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~ STUDIA T ARTYKULY

MATERIALY Z KONFERENC]I
»SADOWNICTWO ADMINISTRACY]NE
WE WSPOLCZESNYCH REALIACH GOSPODARCZYCH”,
JOZEFOW, PAZDZIERNIK 2025 R.

Prof. dr hab. Jacek Chlebny

[Uniwersytet L.odzki; Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego;
ORCID: 0000-0002-4955-478X]

Sadownictwo administracyjne we wspotczesnych
realiach gospodarczych!

ybor tematu naszej tegorocznej konferencji — Sgdownictwo administra-
W cyjne we wspétczesnych realiach gospodarczych — znajduje uzasadnienie

w rosnacej liczbie spraw o charakterze gospodarczym rozpoznawanych
przez sady administracyjne oraz wzrastajagcym znaczeniu orzeczen tych sadow dla
stabilnosci i rozwoju gospodarki panistwa.

Odtworzone w 1980 r. sagdownictwo administracyjne funkcjonowato poczat-
kowo w warunkach gospodarki planowej, scentralizowanej i opartej na dominacji
wiasnosci panstwowej?. Wptyw orzecznictwa dwczesnego Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego na rozwdj gospodarczy kraju byt zatem ograniczony. Transformacja
ustrojowa dokonana po 1989 r. zmienita zasadniczo ten obraz. Uchwalenie przez
Zgromadzenie Narodowe 2 kwietnia 1997 r. Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej?,
a nastepnie przeprowadzenie w 2004 r. reformy sadownictwa administracyjnego
postawity przed wladza sadowniczg zupelnie nowe wyzwania z zakresu kontroli
dziatalno$ci administracji publicznej.

Obecnie, juz od niemal 30 lat, podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospo-
litej Polskiej stanowi ,,[s]poteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dzia-
talnosci gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspdtpracy
partneréw spotecznych” (art. 20 Konstytucji RP). Przywotany art. 20 Konstytucji
RP otwiera grupe przepiséw sktadajacych sie na tzw. konstytucje gospodarcza

! Wystapienie Prezesa NSA na konferencji sedziéw NSA w Jozefowie, 20-21 pazdziernika 2025 r.

2 Art. 7 Konstytucji Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej uchwalonej przez Sejm Ustawodawczy
wdniu 22 lipca 1952 1. (Dz.U. z 1976 1. Nr 7, poz. 36 ze zm.). Zob. J. Kalinski, Gospodarka Polski w latach
1944-1989. Przemiany strukturalne, Warszawa 1995, s. 177-235.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.;
dalej: Konstytucja RP.
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panstwa*. Wymienione w nim filary systemu gospodarczego zostaty nastepnie roz-
winiete w art. 21-24 Konstytucji RP regulujacych, odpowiednio, prawo do ochrony
wlasnosci, zakres wolnosci dziatalnosci gospodarczej, specyfike ustroju gospodar-
czego w rolnictwie oraz zasady ochrony pracy. Wystepujace pomiedzy nimi zwigzki
tresciowe i funkcjonalne wskazuja, ze art. 20 Konstytucji RP powinien by¢ odczy-
tywany kompleksowo i komplementarnie. Wymienione w nim wartosci stanowia
catos¢ (kompleksowosc), moga sie wzajemnie wspierad, jak i ogranicza¢ (komple-
mentarnosc)®. Szczegdlna rola przypada tu jednak zasadzie wolnosci gospodarczej,
stanowiacej istote ustroju spotecznej gospodarki rynkowejé. Na jej tres¢ sktada sie,
z jednej strony, ,,swoboda podejmowania i prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej w dowolnie wybranych formach prawnych oraz na zasadzie samodzielnosci”,
z drugiej za$ — poszanowanie interesu publicznego’. W tym miejscu ujawnia sie rola
sagdownictwa administracyjnego. Wazenie intereséw prywatnego i publicznego sta-
nowi bowiem podstawowe zadanie sagdow administracyjnych powotanych do kon-
troli zgodno$ci z prawem dziatan administracji publicznej (art. 184 Konstytucji RP).

Szanowni Panstwo,

wspoblczesnie obserwuje sie staty wzrost liczby spraw rozpatrywanych przez
sady administracyjne, powiazanych z dziatalnoscia gospodarcza lub dotyczacych
podmiotéw ja prowadzacych. Sprawy te, ze wzgledu na ich donioste znaczenie dla
gospodarki panstwa, przyciagaja uwage politykéw, przedstawicieli mediéw oraz
opinii publicznej. Kwestie sprawnosci postepowania oraz jakosci orzecznictwa
sadéw administracyjnych staja sie — tym samym - przedmiotem debaty nie tylko
prawniczej, lecz takze ogdlnopanstwowej, w ktdrej wspomniane wartosci rozpa-
trywane sa w kategorii dobra publicznego wywotujacego skutki dla catego spote-
czenstwa.

Rosngce znaczenie orzecznictwa sadéw administracyjnych panstw cztonkow-
skich Unii Europejskiej w sprawach gospodarczych zostato dostrzezone takze przez
Komisje Europejska. Z jej inicjatywy Stowarzyszenie Rad Stanu i Najwyzszych
Sadéw Administracyjnych (ACA-Europe)®, ktérego aktywnym cztonkiem jest Na-
czelny Sad Administracyjny, opracowato kwestionariusz dotyczacy zakresu i specy-
fiki spraw gospodarczych rozpoznawanych przez te sagdy. Dokument ten ma stuzy¢
ocenie stopnia przygotowania najwyzszych sadéw administracyjnych i rad stanu do
skutecznego rozpoznawania spraw gospodarczych w zmieniajagcym sie otoczeniu
politycznym, ekonomicznym, spoteczno-kulturowym oraz technologicznym.

W przygotowanym juz dokumencie poruszane sg m.in. zagadnienia dotyczace
sprawnosci postepowan sadowoadministracyjnych oraz przygotowania sedziéw

4 Zob. L. Garlicki, M. Zubik, komentarz do art. 20, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarg, red. L. Garlicki, M. Zubik, t. 1, Warszawa 2016, uwaga 2, s. 513.

5 Wyrok TK z 30 stycznia 2001 r., K 17/00, OTK ZU 2001, nr 1, poz. 4.

6 A. Domanska, Konstytucyjne podstawy ustroju gospodarczego Polski na tle porownawczym,
Warszawa 2001, s. 67 i nast.

7 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2015, s. 200.

8 https://www.aca-europe.eu/index.php/en/ [dostep: 21 marca 2026 r.].
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do rozpoznawania spraw gospodarczych, zwtaszcza tych, ktére wymagaja wiedzy
z zakresu funkcjonowania rynkéw regulowanych, rynku finansowego oraz specyfiki
proceséw gospodarczych. Istotnym elementem analizy jest takze mozliwo$¢ specja-
lizacji orzeczniczej sedzidow oraz korzystania przez nich z wiedzy ekspertéw i bie-
gltych w sprawach gospodarczych. Wysoki poziom merytoryczny orzecznictwa jest
czynnikiem sprzyjajacym budowaniu ,atrakcyjnosci” sadu z perspektywy uczest-
nikéw postepowania oraz wzmacniajacym zaufanie do wymiaru sprawiedliwosci.

Gospodarka nie rozwija sie w prozni. Stabilno$¢ i dynamika jej rozwoju zaleza
od wielu czynnikéw, wsrdd ktérych szczegdlna rola przypada rzetelnosci i spraw-
nosci dziatania instytucji publicznych, w tym sadéw administracyjnych’. Wraz
z rosnagcym wpltywem decyzji administracyjnych na dziatalnos¢ gospodarcza ro-
$nie réwniez rola sadéw administracyjnych w ksztaltowaniu pewnosci prawa oraz
sprzyjajacego klimatu inwestycyjnego.

Sady administracyjne nie tylko staty sie bardziej ,widoczne”, co wyraznie obser-
wujemy w mediach. Nieustannie rosna tez wobec nich oczekiwania, ktére dotycza
w szczegolnosci: 1) trafnej i spdjnej interpretacji czesto zmieniajacych sie oraz nie-
jednoznacznych przepiséw prawa, 2) rozpoznawania spraw w rozsagdnym terminie
oraz 3) stabilnosci i jednolito$ci orzecznictwa. Brak tych ostatnich moze przyczyniac
sie do obnizenia poziomu bezpieczenstwa prawnego podmiotéw gospodarczych
oraz ich zaufania do wymiaru sprawiedliwosci. Arbitralnos¢ wydawanych orzeczen
oraz ich nieprzewidywalnos$¢ moga bowiem utrudniaé ocene ryzyk ekonomicznych
zwigzanych z podejmowaniem dziatalno$ci gospodarczej. Instrumentem przeciw-
dziatajacym tego typu zjawiskom sg natomiast m.in. uchwaty podejmowane przez
sktady powiekszone NSA oraz narady i dyskusje samych sedziow™.

Rozpoznajac sprawy gospodarcze, sady administracyjne stosuja nie tylko prawo
krajowe, lecz takze prawo Unii Europejskiej i postanowienia uméw miedzynarodo-
wych. Wykorzystywany jest dorobek orzeczniczy Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej oraz mechanizm pytan prejudycjalnych. Dotyczy to réwniez — co warte
podkreslenia — zagadnien proceduralnych. Przyktadem jest tu chociazby wyrok
TSUE z 12 grudnia 2024 r.! Zostatl on wydany w wyniku pytania prejudycjalnego
zadanego przez Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w sprawie prze-
ciwko Bankowemu Funduszowi Gwarancyjnemu. W nastepstwie tego orzeczenia
ustawodawca dokonal nowelizacji art. 111 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. —
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi'?. Wprowadzone zmiany

9 Por. m.in. R. Marks-Bielska i in., Sprawnos¢ instytucjonalna vs. lokalny rozwdj gospodarczy —
czynniki ksztattujqce i interakcje, Olsztyn 2017.

10 Na potrzebe rozbudowania instrumentéw prawnych stuzacych ujednoliceniu orzecznictwa
sgdowego wskazuje m.in. propozycja wprowadzenia nowego rodzaju uchwal - tzw. uchwat
pilotazowych, ktére, zgodnie z projektem zmian do ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi, miatby podejmowac NSA. Szerzej na ten temat zob. J. Chlebny, Zmiany w prawie
o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi na dwudziestolecie dwuinstancyjnego sqdownictwa
administracyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 2025, z. 1, s. 84-97.

1 Wyrok TSUE z 12 grudnia 2024 r. w sprawie C-118/23, Rada Nadzorcza Getin Noble Bank S.A.
iin. przeciwko Bankowemu Funduszowi Gwarancyjnemu, ECLI:EU:C:2024:1013.

12 Dz.U. 22024 r. poz. 935 ze zm.
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pozwalajg na odstapienie od zasady tacznego rozpoznawania spraw, jezeli powodo-
watoby to, iz wydanie orzeczenia w rozsadnym terminie bytoby nadmiernie utrud-
nione lub nawet niemozliwe.

Znaczacg role w rozstrzyganiu spraw o charakterze gospodarczym odgrywa
rowniez Europejska Konwencja Praw Cztowieka!®. Warto zauwazy¢, ze w przygoto-
wanej przez NSA publikacji okolicznosciowej Europejska Konwencja Praw Cztowieka
w orgecgnictwie polskich sqdéw administracyjnych'* wiele artykuléw poruszato
kwestie prawa podatkowego oraz szeroko rozumianych spraw gospodarczych.
Potwierdza to wage standardéw konwencyjnych w tym obszarze.

Drodzy Paristwo, Zycze udanej Konferencji!

13 Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona w Rzymie dnia 4
listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotaminr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2, Dz.U.
21993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.

4 Europejska Konwencja Praw Czlowieka w orzecznictwie polskich sqdéw administracyjnych, red.
K. Wojtyczek, Warszawa 2025; publikacja zostata przygotowana w zwigzku z konferencja ,,75 lat
Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka — doswiadczenia sedziéw sadéw administracyjnych”, ktéra
odbyta sie na Zamku Krélewskim w Warszawie 2 pazdziernika 2025 r.
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Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej — wybrane
zagadnienia z praktyki Rzecznika Praw Obywatelskich

Streszczenie: W artykule przedstawiono w sposéb usystematyzowany najwazniejsze
wystapienia i interwencje polskiego Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawach dotyczacych
wolnodci dziatalnosci gospodarczej. Autor wskazuje, ze problemy, jakie podejmowat w swoich
wystapieniach Rzecznik, odnosza sie przede wszystkim do tzw. wytacznosci ustawy jako wa-
runku dopuszczalnosci wprowadzania ograniczen wolnosci dziatalnosci gospodarczej (art. 22
Konstytucji), a takze respektowania zasad szczegétowych wynikajacych z zasady demokra-
tycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji), takich jak zasady: zaufania obywatela do pan-
stwa i stanowionego przez nie prawa, pewnosci prawa, bezpieczenstwa obrotu, czy tez ochrony
tzw. intereséw w toku. Autor zwraca uwage rowniez na zasade spolecznej gospodarki rynkowej
(art. 20 Konstytucji), z ktérej wynika m.in. zasada swobody uméw oraz nakaz ochrony wolnej
konkurencji, a ponadto na potrzebe zagwarantowania przez panstwo odpowiedniej ochrony
stabszej strony stosunku prawnego (m.in. konsumenta — art. 76 Konstytucji).

Stowa klucze: przedsiebiorca, wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej, wolna konkurencja,
ochrona konsumenta, Rzecznik Praw Obywatelskich

1. Uwagi wprowadzajace

elem niniejszego opracowania jest oméwienie najwazniejszych kierunkéw
aktywnosci Rzecznika Praw Obywatelskich (RPO) w obszarze wolnosci
dziatalnos$ci gospodarcze;.

Oczywiscie od czasu powotania do zycia urzedu Rzecznika Malych i Srednich
Przedsiebiorcéw (RMiSP) osoby prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza maja ,,swojego”
rzecznika, do ktérego moga wystepowac ze skargami. Nie oznacza to jednak, ze sprawy
z zakresu wolnosci dziatalnosci gospodarczej przestaty trafia¢ do RPO. Jest bowiem na-
turalne, ze przedsiebiorcy czesto poszukuja ochrony swoich praw w wielu instytucjach,
a poza tym RPO i RMiSP niekiedy podejmuja wspélne dziatania lub réwnolegle korzy-
staja ze swoich kompetencji w podobnych sprawach®. Nie bez znaczenia jest réwniez to,
ze obie wskazane instytucje rzecznicze posiadaja nieco odmienny zakres kompetencji2.

1 Jest to zwigzane m.in. z ustawowym obowiazkiem wspéipracy RPO z RMiSP — zob. art. 1 ust. 2b
ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich, Dz.U. z 2024 r. poz. 1264.

2 Przyktadowo, RMiSP nie ma kompetencji do zaskarzenia aktu normatywnego do Trybunatu
Konstytucyjnego ani do zgloszenia udzialu w toczacym sie postepowaniu przed TK. Z kolei RPO nie
jest uprawniony do pomocy w organizacji mediacji miedzy przedsiebiorcami a organami administracji
publicznej (zob. art. 8 pkt 2 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. o Rzeczniku Matych i Srednich Przedsie-
biorcéw, Dz.U. z 2023 r. poz. 1668 ze zm.).
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Z tych przyczyn wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej jest jednym z istotnych
watkéw dziatalnosci RPO. W tym zakresie sa podejmowane dziatania zaréwno
w aspekcie indywidualnym, polegajace na inicjowaniu spraw sadowych czy admi-
nistracyjnych albo na udziale w takich sprawach, jak i w wymiarze generalnym,
polegajace na przedstawieniu instytucjom panstwowym uwag dotyczacych prze-
piséw prawa lub praktyki ich stosowania.

W dalszej czesci opracowania zostang przedstawione wybrane zagadnienia
odnoszace sie do wolnosci gospodarczej, ktére byty przedmiotem wystapienn RPO
w ostatnich latach.

2. Zasada wytacznosci ustawy

Zgodnie z art. 22 Konstytucji® ,,Ograniczenie wolnos$ci dziatalno$ci gospodar-
czej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy (...)”. Przepis ten potwierdza zasade
wylacznosci ustawy w ograniczaniu wolnosci i praw jednostek, wyrazong w sposéb
ogolny w art. 31 ust. 3 Konstytucji*. Na tle tej zasady czesto powstaja watpliwosci
co do tego, czy dopuszczalne jest wprowadzanie uregulowan ograniczajacych wol-
nos¢ dziatalnosci gospodarczej w formie aktu podustawowego (przede wszystkim
rozporzadzenia i aktu prawa miejscowego).

Podrecznikowym przyktadem naruszenia ww. zasady byly restrykcje dla
przedsiebiorcéw obowiazujace w okresie tzw. lockdownu zwiazanego ze stanem
epidemii COVID-19°. Znaczna cze$¢ tych ograniczen, wprowadzanych rozporza-
dzeniami, nie miata podstawy w ustawie. Ponadto samo upowaznienie ustawowe
do czasowego zamykania poszczegdlnych sektoréw gospodarki — w sytuacji, gdy
nie wprowadzono stanu nadzwyczajnego — byto dziataniem ustawodawcy, ktére
nie spetniato wymogu przewidzianego w art. 22 Konstytucji®. Z tego wzgledu kary,
jakie byty naktadane na obywateli w postepowaniu administracyjnym czy wykro-
czeniowym za naruszenie ograniczen pandemicznych, byty uchylane przez sady’.
Wiele takich spraw zostalo wszczetych z inicjatywy lub z udziatem RPO.

Warto doda¢ w tym kontekscie, ze wysoce dyskusyjne jest uwarunkowanie
obowigzywania czy stosowania okreslonych instytucji ustawowych, majacych cha-
rakter gwarancyjny wzgledem jednostki, od rozstrzygniecia podejmowanego przez

 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.;
dalej: Konstytucja lub Konstytucja RP.

4 Zob. np. A. Krzywon, Konstytucyjna zasada wylqcznosci ustawy wobec mogliwosci jej realizacji
we wspotczesnym systemie Zrodet prawa, ,,Przeglad Legislacyjny” 2014, nr 2, s. 32 i nast.

5 Zob. szerzej S. Trociuk, Prawa i wolnosci w stanie epidemii, Warszawa 2021.

6 Zob. M. Florczak-Wator, Niekonstytucyjnos¢ ograniczen praw i wolnosci jednostki wprowadzo-
nych w zwiqzku z epidemiq COVID-19 jako przestanka odpowiedzialnosci odszkodowawczej panistwa, PiP
2020,z.12,s.18.

7 Zob. szerzej na temat dziatalnosci RPO zwiazanej z pandemia — Raport RPO na temat pandemii.
Doswiadczenia i wnioski, Warszawa 2021 (https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2021-12/Raport_
RPO_pandemia_2021.pdf [dostep: 15 marca 2026 r. — dla wszystkich Zrédet powotanych w opraco-
waniu]). Zob. np. wyrok NSA z 19 pazdziernika 2021 r., Il GSK 1137/21; wyrok SN z 16 lutego 2022 .,
IVKK 168/21. Wszystkie orzeczenia NSA dostepne sg w CBOSA, a orzeczenia SN —w internetowej bazie
orzeczen SN.
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organ witadzy publicznej, np. decyzji o wprowadzeniu czy zniesieniu stanu zagro-
zenia epidemicznego lub stanu epidemii. Miedzy innymi z tego powodu TK, wyro-
kiem z 12 grudnia 2023 r., P 12/228, stwierdzil, ze art. 15zzr* ust. 1 ustawy z dnia
2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, prze-
ciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywota-
nych nimi sytuacji kryzysowych? jest niezgodny z art. 2 Konstytucji. Zaskarzony
przepis dotyczyt zawieszenia biegu przedawnienia karalnosci oraz wykonania
kary. Analogiczne problemy powstaja w innych przypadkach. Dlatego tez RPO zde-
cydowat sie na przystapienie m.in. do sprawy, w ktérej przedmiotem zaskarzenia
do TK byt art. 31za ust. 1 ww. ustawy z dnia 2 marca 2020 r., dotyczacy zawieszenia
w okresie pandemii terminu przedawnienia natozenia kary administracyjnej przez
Komisje Nadzoru Finansowego'?. Trybunat Konstytucyjny umorzyt jednak postepo-
wanie w tej sprawie!l.

Innym problemem z obszaru Zrédel prawa, na ktéry warto wskazaé, jest funkcjo-
nowanie w porzadku prawnym tzw. Polskich Norm. Normy te nie majq charakteru
zrédta prawa powszechnie obowiazujacego i nie sa nawet podawane do publicznej
wiadomosci. Korzystaja one z ochrony jak utwory literackie, a autorskie prawa do nich
przystuguja krajowej jednostce normalizacyjnej!?. Warunkiem zapoznania sie z Polskg
Norma jest uiszczenie optaty. Tymczasem odestania do Polskich Norm sg zamieszczane
w aktach prawa powszechnie obowiazujacego, np. regulujacych zasady przygotowy-
wania projektéw budowlanych. Jest to sytuacja niedopuszczalna z punktu widzenia
systemu zrodel prawa, w tym zasady ustawowego ograniczania wolnosci dziatalnosci
gospodarczej'®. Nie dos¢ bowiem, ze dla ustalenia ksztattu regulacji prawnej obywatel
czy przedsiebiorca musi siegnac do zbioru regulacji, ktérych Zzrédlem nie jest akt prawa
powszechnie obowigzujacego (nawet podustawowy), to dodatkowo zbidr ten nie jest
oficjalnie opublikowany, a dostep do niego podlega optacie'*.

Odrebnym problemem, ktéry bedzie w tym miejscu tylko zasygnalizowany, jest
zakres kompetencji prawodawczej jednostek samorzadu terytorialnego w wydawaniu

8 OTK ZU-A 2023, poz. 101.

¢ Dz.U.z 2023 r. poz. 1327 ze zm.

10 Wystapienie RPO znak V.510.105.2025 (https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2025-09/
Do_TK_pandemia_delikty_przedawnianie_26_09_2025_wymazany.pdf).

1 Postanowienie TK z 2 grudnia 2025 r., SK 67/25, OTK ZU-A 2025, poz. 121.

12 Zob. art. 5 ust. 5 ustawy z dnia 12 wrzesnia 2002 r. o normalizacji, Dz.U. z 2015 r. poz. 1483.

13 Zob.wystapienieRPOznakVII.7006.1.2024 (https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2025-06/
Do_MRIT_polskie_normy_16_06_2025.pdf).

4 QOrzecznictwo sadéw nie jest w tym zakresie jednoznaczne. Z jednej strony w niektérych
orzeczeniach sady przyjmowaty, ze organy administracji nie maja obowiazku badania zgodnosci
projektéw budowlanych z Polskimi Normami, gdyz ich stosowanie jest dobrowolne (zob. np. wyroki
NSA: z 8 kwietnia 2025 r., Il OSK 569/24; z 22 maja 2025 r., I OSK 2581/22). Z drugiej strony wska-
zuje sie, ze ,,Powotywanie sie na te normy jest zasadne tylko wéwczas, gdy przepis ustawy badz rozpo-
rzadzenia bezposrednio odwotuje sie do wymogu ich stosowania” (wyrok NSA z 10 kwietnia 2019 r.,
II OSK 1486/17). Istnieja bowiem akty normatywne nakazujace stosowanie Polskich Norm. Nalezy
do nich rozporzadzenie Ministra Rozwoju z dnia 11 wrze$nia 2020 r. w sprawie szczegdtowego zakresu
i formy projektu budowlanego (Dz.U. z 2022 r. poz. 1679 ze zm.). Zalacznik do tego rozporzadzenia za-
wiera katalog norm, do ktérych rozporzadzenie odsyta w kilku przepisach. Ustalenie tresci tych norm
wymaga jednak ztozenia wniosku i uiszczenia optaty.
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aktéw prawa miejscowego, ktdrych skutkiem jest ograniczenie wolnosci dziatalnosci
gospodarczej'®.

3. Praktyka instytucji publicznych

Kolejna grupg probleméw, w ktérych RPO podejmowat dziatania, sa sytuacje,
gdy zrédtem ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest nie przepis
ustawy, lecz utrwalona praktyka dziatania instytucji publicznych, co do ktérej brak
wyraznej podstawy prawnej.

Przyktadowo: urzad RPO od lat stoi na stanowisku, ze doliczanie przez nota-
riuszy VAT do taksy notarialnej nie jest oparte na przepisach prawa'é. Niemniej
jednak w praktyce notariusze doliczaja ten podatek do wynagrodzenia, a praktyke
te akceptujg sady'’. Wyjatkiem jest sytuacja, gdy czynnos$¢ notarialna zostata zle-
cona przez sad, a wiec nie opiera sie na umowie notariusza z klientem*¢. Stanowisko
dopuszczajace doliczanie VAT-u do taksy notarialnej opiera sie na zatozeniu, ze no-
tariusz—poza tym, ze pelni funkcje publiczna —jest réwniez przedsiebiorca. To zato-
zenie jest prawdziwe, aczkolwiek nie uwzglednia dwoch okolicznosci. Po pierwsze,
odwotywanie sie do analogii czy interpretacji rozszerzajacej w prawie podatkowym
jest wykluczone, zwtaszcza wtedy, kiedy zastosowanie tych technik wyktadni jest
niekorzystne dla obywatela. Po drugie, instytucja maksymalnych taks notarial-
nych, ktérych stawki sgq okreslone prawem, ma charakter gwarancyjny wzgledem
jednostki. Walor gwarancyjny wynika z tego, ze — w odréznieniu np. od pomocy
prawnej —jednostka, chcac dokonac okreslonej czynnos$ci prawnej, niejednokrotnie
musi to uczyni¢ w formie aktu notarialnego. Rola przepiséw o maksymalnych tak-
sach jest przewidywalne i pewne okreslenie z géry kosztow czynnosci notarial-
nych, jakie jednostka musi ponies¢, aby skorzystac z niektérych praw, w tym z praw
wynikajacych z wolnosci dziatalnosci gospodarczej®.

Innym przyktadem sytuacji, gdy praktyka wykreowata istotne ograniczenie wol-
nosci jednostki, jest koncepcja tzw. wspoélnika iluzorycznego (,,figuranta”) w spotce

5 Do tego zagadnienia odnosit sie m.in. wniosek RPO dotyczacy upowaznienia organéw gminy
do okres$lania dniigodzin otwierania i zamykania placéwek handlowych, zaktadéw gastronomicznych
iustugowych. Sprawa zostata zakoniczona umorzeniem postepowania (postanowienie TK z 13 stycznia
2015r.,K44/13, OTK ZU-A 2015, nr 1, poz. 4).

16 Zob.np. wystapienie RPO znak V.511.612.2020 (https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2024-03/
Do_MS_notariusze_vat_29_02_2024.pdf).

7" Zob. np. uchwate SN z 21 stycznia 2022 r., III CZP 37/22. Uchwata ta dotyczy co prawda wyna-
grodzenia bedacego adwokatem kuratora strony nieznanej z miejsca pobytu, jednak rozumowanie za-
warte w tej uchwale — tj. mozliwo$¢ odwotania sie do analogii — jest akceptowane réwniez w przypadku
doliczania VAT-u do taks notarialnych.

18 Zob. uchwate SN z 26 czerwca 2014 r., III CZP 27/14.

1 Jak podkreslit TK, , Koszty transakcji gospodarczych, na ktére sktadaja sie réwniez optaty no-
tarialne ponoszone przez uczestnikéw obrotu profesjonalnego, sg (...) jednym z czynnikéw okreslaja-
cych zakres wolnosci dziatalnosci gospodarczej i juz choc¢by z tego powodu nie moga by¢ poddawane
regulacji nie majacej dostatecznie precyzyjnej podstawy ustawowej” (wyrok TK z 10 grudnia 2003 r.,
K 49/01, OTK ZU-A 2003, nr 9, poz. 101). Warto doda¢é, ze wyrok ten — podkreslajacy gwarancyjne
znaczenie maksymalnych taks notarialnych — zostat wydany na wniosek RPO.
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z ograniczong odpowiedzialno$cia?°. Koncepcja ta zostata stworzona w celu prze-
ciwdziatania obchodzeniu przepiséw prawa ubezpieczen spotecznych przez osoby,
ktére tworzac spétke z ograniczong odpowiedzialnos$cia, zatrudniaja sie w tej
spotce jako pracownicy i z tego wzgledu podlegaja obowigzkowym ubezpiecze-
niom: emerytalnemu, rentowemu, chorobowemu i wypadkowemu?!. Tego typu za-
trudnienie jest dopuszczalne, ale tylko pod warunkiem, Ze spétka nie jest spotka
jednoosobowa. W praktyce dochodzi jednak do sytuacji, gdy mamy do czynienia
z zarejestrowang w Krajowym Rejestrze Sadowym sp6tka dwuosobowa (lub wie-
loosobowa), a mimo to Zaktad Ubezpieczeni Spotecznych (ZUS) kwestionuje sto-
sunek pracy wiekszosciowego wspdlnika, i tym samym jego tytut do ubezpieczenia.
ZUS przyjmuje bowiem domniemanie, ze wspdlnik wiekszosciowy posiada decydu-
jacy wptyw na dziatalnosé tej spéiki, a drugi wspdlnik, posiadajacy kilka czy kilka-
nascie procent udziatéw, jest uznawany za ,figuranta” (wspélnika iluzorycznego).
Tego typu kwalifikacja sytuacji w spdlce prowadzi do zakwestionowania z moca
wsteczng — niekiedy po wielu latach - stosunku pracy wspdlnika, a tym samym
jego prawa do swiadczen z ubezpieczenia spotecznego. Koncepcja, o ktérej mowa,
posiada pewne uzasadnienie aksjologiczne, jednak problem w tym, zZe w przepi-
sach prawa nie ma podstawy kompetencyjnej dla ZUS do dokonywania tego typu
ocen struktury wilasnosciowej spdiki i relacji miedzy wspdlnikami. Dodajmy,
ze jest to praktyka podwazajaca role rejestréw publicznych, gdyz bez znaczenia jest
w tym przypadku to, ze spétka figuruje w KRS jako spétka wieloosobowa. Ponadto
z punktu widzenia zasad sprawiedliwosci spotecznej razace jest to, ze po zakwe-
stionowaniu przez ZUS - niekiedy po wielu latach - tytutu do ubezpieczenia zwrot
nienaleznych sktadek jest mozliwy tylko do pieciu lat wstecz?2. Kwestia ta nie zna-
lazta jednoznacznego rozwigzania w orzecznictwie sadowym?®. Nie stata sie réw-
niez przedmiotem nowelizacji prawa.

4. Zasada swobody uméw

Jednym z fundamentéw gospodarki rynkowej, a takze elementem wolnosci
dziatalnos$ci gospodarczej, jest zasada swobody uméw?*. Zgodnie z ta zasada part-
nerzy stosunku cywilnoprawnego moga utozy¢ swoja relacje w sposéb dowolny,
o ile jest to zgodne z prawem i zasadami wspotzycia spotecznego. Bariera swobody
umow jest obowiazek ochrony stabszej strony stosunku prawnego. Znajduje on
wyraz w art. 76 Konstytucji, ktéry stanowi, ze ,Wtadze publiczne chronia konsu-
mentdéw, uzytkownikéw i najemcdéw przed dziataniami zagrazajgcymi ich zdrowiu,

20 Zob.wystapienie RPO znak I11.7060.928.2025 (https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2025-12/
Do_MRPiPS_ZUS_skladki_przepadek_6_12_2025.pdf).

2 Zob. szerzej W. Ostaszewski, M. Wiacek, Krytyka koncepcji tzw. wspdlnika iluzorycznego, ,Praca
i Zabezpieczenie Spoteczne” 2022, nr 3, s. 35 i nast.

22 Wynika to z terminu przedawnienia okreslonego w art. 24 ust. 6g ustawy z dnia 13 pazdzier-
nika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz.U. z 2025 r. poz. 350 ze zm.).

2 Zob. uchwate SN z 21 lutego 2024 r., Il UZP 8/23; wyrok SN z 15 stycznia 2025 r., | USKP 164/24.

24 Zob. np. wyrok TK z 29 kwietnia 2003 r., SK 24/02, OTK ZU-A 2003, nr 4, poz. 33.
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prywatnosci i bezpieczenstwu oraz przed nieuczciwymi praktykami rynkowymi.
Zakres tej ochrony okresla ustawa”.

Kierujac sie cytowang zasadg konstytucyjna, RPO — mimo ze zadaniem Rzecz-
nika jest ochrona jednostki w relacjach z wtadzg publiczna, a nie w stosunkach
horyzontalnych? — niejednokrotnie dostrzegat problem nieuczciwych praktyk ryn-
kowych lub kwestie wymagajaca uregulowania w celu zapewnienia konsumentom
odpowiedniej ochrony. Niekiedy bowiem wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej, w tym
prawa wynikajace ze swobody uméw, nie tylko moze, ale wrecz musi by¢ ograni-
czona w drodze ustawy, po to aby zapewnic¢ wtasciwa réwnowage stron w obrocie
konsumenckim?®. W zaleznos$ci od konkretnego przypadku moze to wymagac in-
terwencji ustawodawcy, ale niekiedy wystarczajace sa dziatania podjete przez
upowaznione do tego instytucje, np. Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw
(UOKIiK), lub zmiana praktyki stosowania prawa?’.

Wiele sposrdd skarg, jakie wptywaja do RPO, dotyczy dziatalnosci bankdw.
W tym zakresie RPO kierowat liczne wystapienia do wtasciwych instytucji, a takze
do Zwigzku Bankéw Polskich?. W szczegdlnosci w kilku sprawach pojawiaty sie
zarzuty dyskryminacji ze wzgledu na narodowos¢ lub wiek. Przyktadowo: niekiedy
banki odmawiaja dostepu do swoich produktéw klientom urodzonym w tzw. pan-
stwach wysokiego ryzyka (np. w Afganistanie, Iranie czy Rosji). Ograniczony do-
step do produktéw bankowych zglaszajgq réwniez osoby starsze, m.in. ze wzgledu
na rygorystyczne, odwotujace sie do wieku, kryteria oceny zdolnos$ci kredytowe;.
Nalezy podkreslié, ze zakaz dyskryminacji ma tez wymiar horyzontalny, a zatem
ogranicza przystugujaca przedsiebiorcy swobode wyboru kontrahenta, bedaca ele-
mentem wolnosci dziatalnosci gospodarczej, a takze zakazuje odwolywania sie
w relacjach z klientami do przestanek dyskryminacyjnych, réwniez posrednio®.

Wymiar horyzontalny ma takze prawo do prywatnosci*’. Oznacza to, Ze przed-
siebiorcy, w tym instytucje udzielajace kredytéw, nie powinni domagac sie
przed zawarciem umowy przedstawiania przez klienta nadmiernej ilosci danych

%5 Zob. art. 11 ust. 2 ustawy o RPO.

2 Zob. np. E. Letowska, Ochrona konsumenta: negatywny spor kompetencyjny?, PiP 1994, z. 6,
s.3-4.

27 Warto doda¢, ze RPO przystuguje prawo do zglaszania tzw. roszczen zwigzanych z nieuczci-
wymi praktykami rynkowymi (art. 12 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 23 sierpnia 2007 r. o przeciwdzia-
taniu nieuczciwym praktykom rynkowym, Dz.U. z 2023 r. poz. 845). W praktyce Rzecznik nie korzysta
z tego srodka, gdyz konstytucyjnie okreslona pozycja RPO zaklada, ze Rzecznik powinien interwe-
niowaé w sytuacji, gdy sprawca naruszenia wolnosci lub praw jednostki jest wladza publiczna, a nie
podmiot prywatny (zob. art. 80 Konstytucji).

28 Zob. wystapienie RPO znak V.7224.184.2025 (https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2025-11/
Do_ZBP_banki_skargi_6_11_2025.pdf).

2 Zob. np. J. Kulesza, Glosa do wyroku Sqdu Okregowego w Lodzi z 26.05.2017 r., V Ka 557/17,
PiP 2018, z. 1, s. 135. W praktyce RPO pojawiaty sie réwniez sprawy prywatnych przychodni, ktére
w umowach zastrzegaly mozliwos¢ ich wypowiedzenia po osiagnieciu przez klienta 70. roku zZycia
(zob. sprawe o znaku V.7224.181.2025; https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-przedsiebiorca-uslugi-
zdrowotne-wzorce-umowne-uokik).

30 Zob. D. Blonski, M. Florczak-Wator, Problem horyzontalnej skutecznosci prawa do ochrony da-
nych osobowych w swietle przepisow konstytucyjnych Polskii Szwajcarii, ,Przeglad Sejmowy” 2015, nr 1,
s. 86-87.
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z zakresu zycia osobistego. Problem ten pojawit sie w zwigzku z przyjetym w prak-
tyce wymogiem zawarcia umowy ubezpieczenia na zycie, ktéry jest czesto jednym
z warunkdéw udzielenia kredytu hipotecznego. Pojawit sie zarzut, ze firmy ubezpie-
czeniowe wymagajq od kredytobiorcow przed zawarciem umowy przedstawienia
licznych wynikéw badan lekarskich — laboratoryjnych, radiologicznych czy testu
na obecnos¢ wirusa HIV. Réwniez w tym przypadku warto podkreslié, ze zawarcie
umowy ubezpieczenia jest, rzecz jasna, czynno$cia prawna z zakresu prawa cywil-
nego, jednak w obrocie konsumenckim proces zawierania takiej umowy powinien
respektowac zasade proporcjonalnosci i nie powinno sie wymagaé od konsumenta
takich informacji ze sfery zycia prywatnego, ktére nie sa niezbedne z punktu wi-
dzenia celu dokonywanej czynnos$ci prawne;.

Rzecznik Praw Obywatelskich zglasza takze udziat w postepowaniach sado-
wych, w ktérych dostrzega potrzebe ochrony konsumentéw pokrzywdzonych
przez dziatalnos¢ instytucji zajmujacych sie udzielaniem kredytow i pozyczek czy
obrotem instrumentami finansowymi. Dlatego tez RPO wni6st wiele skarg nad-
zwyczajnych w tzw. sprawach frankowych. Z reguty problemem w takich sprawach
jest pochopne wydanie przez sad cywilny nakazu zaptaty bez zbadania, czy tres¢
umowy taczacej kredytobiorce z bankiem nie zawierata klauzul niedozwolonych?!.
Wéweczas dochodzi do naruszenia art. 76 Konstytucji, a takze przepiséw prawa UE
o ochronie konsumentéw?2. Brak adekwatnej ochrony konsumentéw byt réwniez
czynnikiem, ktéry sktonit RPO do interwencji w sprawach nabywcéw obligacji Get-
Back S.A.* oraz wierzycieli Getin Noble Bank S.A. w upadto$ci®.

Konsumenci czesto przedstawiajq Rzecznikowi sprawy, w ktérych czuja sie
pokrzywdzeni i wprowadzeni w btad przez przedsiebiorcéw. Biuro RPO interwe-
niowato m.in. w sprawach zgtaszanych przez pasazeréw linii lotniczych (w szcze-
gblnosci w zwiazku z praktyka tzw. overbookingu)® czy tzw. kancelarii odszko-
dowawczych?®. Szczegdlnie bulwersujace sg przypadki, zdarzajace sie niestety
w praktyce, wykorzystywania dla celéw zarobkowych potrzeb ludzi wymagajacych
wsparcia, takich jak osoby z niepelnosprawnosciami czy osoby uciekajace przed
konfliktem zbrojnym. W pierwszym przypadku chodzi o sprawe wyzysku, jakiego
dopuscita sie firma posredniczaca w uzyskaniu swiadczenia pielegnacyjnego®,

31 Zob. np. sprawe o znaku V.511.554.2023 (https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-nakaz-za-
platy-skarga-nadzwyczajna-sn-zasadna).

32 Chodzi zwtaszcza o dyrektywe Rady 93/13/EWG z dnia 5 kwietnia 1993 r. w sprawie nieuczci-
wych warunkéw w umowach konsumenckich, Dz.Urz. WE L 95 z 21.04.1993, s. 29. Zob. np. wyrok SN
7 12 czerwca 2025 r., IINSNc 73/24.

33 Zob. sprawa o znaku'V.511.762.2021 (https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-nsa-restrukturyzacja-
idea-bank-obligatariusze-getback-nsa). Zob. wyrok NSA z 9 czerwca 2025 r., Il GSK 1396/22.

34 Zob. wystapienie RPO znak V.510.119.2023 (https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2024-09/
Do_MS_GetinNoble_upadlosc_wierzyciele_postepowania_23_09_2024.pdf).

3 Zob. wystapienie RPO znak V.7108.90.2024 (https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-linie-
lotnicze-overbooking-problemy-pasazerow-uokik-pismo-odpowiedz).

36 Zob.np.wystgpienie RPO znak V.7108.28.2025 (https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-kancelarie-
odszkodowawcze-uregulowanie-ms-odpowiedz-kolejna).

7 Zob. sprawy o znakach I11.7064.261.2024 oraz I11.7064.353.2024 (https://bip.brpo.gov.pl/pl/
content/rpo-prowadzenie-sprawy-swiadczenia-pielegnacyjnego-sad).



18 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 2 (125)/2026

a w drugim - o lichwe, jaka miata miejsce w zwigzku potrzeba wymiany hrywien
na ztotéwki przez osoby, ktére w pierwszych dniach po agresji Rosji na Ukraine
uciekty do Polski®®.

Wszystkie przedstawione przyktady swiadcza o tym, ze wolnos¢ dziatalnosci
gospodarczej nie jest — i nie moze by¢ — nieograniczona. Przedsiebiorcy sg adresa-
tami obowigzkéw wynikajacych z zasad konstytucyjnych, w tym zasady ochrony
godnosci czlowieka, zakazu dyskryminacji i obowigzku solidarnosci z innymi,
a takze zasady proporcjonalnej ingerencji w wolnosci i prawa czlowieka. Nawet
zatem w sferze objetej swobodg umow istnieje obowigzek poszanowania tych uni-
wersalnych wartosci.

5. Zasada wolnej konkurencji

Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej moze wtasciwie funkcjonowac tylko w wa-
runkach gospodarki rynkowej. Dlatego zasada spotecznej gospodarki rynkowej
jest — obok wolnosci dziatalno$ci gospodarczej — jedna z zasad ustroju gospodar-
czego RP (art. 20 Konstytucji). Fundamentem gospodarki rynkowej jest zasada
wolnej konkurencji. Zasada ta nie jest bezposrednio zwigzana z prawami cztowieka,
dlatego tez jej ochrona jest zadaniem innych organéw panstwa niz RPO (w szcze-
gblnosci UOKIK). Niekiedy jednak problemy zwiazane z ochrong konkurencji wy-
woluja skutki w obszarze praw jednostek. Z tego wzgledu zdarzajg sie sytuacje, gdy
RPO decyduje sie na interwencje w tego typu sprawach.

Wiele dylematéw prawnych powstato w nastepstwie transakcji polegajacej
na przejeciu przez Polski Koncern Naftowy Orlen S.A. kontroli nad Polska Press
sp. z 0.0. Transakcja ta zostala zaakceptowana przez UOKiK (decyzja z 5 lutego
2021 r.). Zgoda na te koncentracje wywotata kontrowersje, gdyz bezposrednio
dotykata problematyki pluralizmu mediéw, ktdry jest warunkiem prawidlowego
funkcjonowania wolnosci wypowiedzi oraz wolnosci prasy i Srodkéw spotecznego
przekazu (art. 14 i 54 Konstytucji).

Z tych wzgleddw w 2021 r. dwczesny RPO zdecydowal sie na zaskarzenie
do sadu antymonopolowego ww. decyzji Prezesa UOKiK. Decyzji tej Rzecznik za-
rzucit, ze w procesie jej wydawania nie uwzgledniono wptywu, jaki transakcja be-
dzie miata na pluralizm mediéw. Pojawity sie watpliwosci, czy nie dojdzie do za-
chwiania relacji miedzy przedsiebiorcami dziatajacymi na rynku mediow z uwagi
na to, ze spotka medialna zostata przejeta spdtke Skarbu Panstwa, a wiec przez
podmiot nalezacy w istocie do sfery wtadzy publicznej*’.

Powyzsza argumentacja zostata oddalona przez sad*. W wyroku tym trafnie
wskazano, ze Prezes UOKIK nie posiada ustawowej kompetencji do kontrolowania
koncentracji z punktu widzenia pluralizmu mediéw. Tego typu kompetencji nie mozna

3 Zob. wystapienie RPO znak V.7106.4.2022 (https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-ukraina-
-hrywna-kantory-premier-nbp).

3 Zob. sprawa o znaku VII.716.26.2020 (https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-sad-polska-
press-orlen-kupno-odwolanie-wyrok-uzasadnienie).

4 Wyrok Sadu Okregowego w Warszawie z 7 czerwca 2022 r., XVII AmA 43/21.
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przyznac Prezesowi UOKiK w drodze wyktadni prawa. Byloby to bowiem dziatanie
majace charakter tzw. domniemywania kompetencji organu wtadzy publicznej, co jest
wykluczone na gruncie art. 7 Konstytucji. Poza tym jedynym zrédtem ograniczenia
wolnosci dziatalnosci gospodarczej moze by¢ ustawa (art. 22 Konstytucji). To zatem
rolg ustawodawcy jest okreslenie katalogu przestanek, w oparciu o ktére organy regu-
lacyjne moga kontrolowac transakcje gospodarcze. Brak wyraznej podstawy kompe-
tencyjnej nalezy interpretowac jako nieprzyznanie przez ustawodawce upowaznienia
do reglamentowania wolnos$ci gospodarczej przez organy regulacyjne®.

Sytuacja, z jaka mamy do czynienia, jest lukq prawna wynikajaca z zaniechania
prawodawczego. Luka, ktéra prowadzi do tego, zZe istotna wartos¢ panstwa demo-
kratycznego, jaka jest pluralizm mediéw, nie jest w sposéb adekwatny chroniona.
Wypelnienie tej luki jest obowiazkiem ustawodawcy, natomiast nie powinny tego
czyni¢ organy administracji publicznej ani sady, skoro wolnos¢ dziatalnosci gospo-
darczej moze ograniczy¢ tylko ustawa.

W omowionej powyzej sprawie wystepuje konflikt zasad konstytucyjnych,
tj. zasady pluralizmu medidéw i zasady gospodarki rynkowej. Obowigzkiem RPO
jest w takiej sytuacji skorzystanie ze swoich kompetencji w taki sposdb, aby zasy-
gnalizowac¢ odpowiednim organom panstwa koniecznos$¢ rozwigzania tego kon-
fliktu. Dlatego tez RPO wystapil do Prezesa Rady Ministréw z wnioskiem o podjecie
inicjatywy ustawodawczej, wskazujac m.in., ze ,,konieczne jest podjecie dziatan le-
gislacyjnych w celu zapewnienia w tego rodzaju postepowaniach odpowiedniego
poziomu ochrony wolnos$ci srodkéw spotecznego przekazu oraz wolnosci wyra-
zania swoich pogladéw oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji (...)"™2.

Pozostajac w tematyce relacji miedzy wolnoscia prasy a wolnoscia dziatalnosci
gospodarczej, nie sposéb nie wspomniec o jeszcze dwoch sprawach. Pierwsza z nich
jest uchwalona w 2021 r. ustawa zmieniajaca warunki przyznawania koncesji stacji
telewizyjnej prowadzonej z udziatem podmiotu zagranicznego*. Zasadniczym pro-
blemem bylo to, ze zmiany miaty znajdowad zastosowanie do podmiotéw prowa-
dzacych dziatalnosé w chwili wejscia w zycie ustawy. Projektodawca przewidziat
potroczny okres przejsciowy, w ktérym struktura kapitatlowa oraz statuty spotek
miaty zosta¢ dostosowane do nowego prawa. Dodatkowym problemem byto to,
ze projekt pojawit sie w czasie trwania procedury w sprawie przedtuzenia koncesji
najwiekszej woéwczas komercyjnej stacji telewizyjnej, stad byt on okreslany jako
»lex TVN”.

4 Zob.oswiadczenie RPOz3sierpnia2022r. (https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-oswiadczenie-
konieczne-zmiany-prawne-koncentracja-rynek-mediow). Zob. tez T. Krzyzewski, Glosa do wyroku Sqdu
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw sygn. akt XVII Amo 1/21 z dnia 7 czerwca 2021 roku, dotyczqcego
decyzji Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow nr DKK-34/2021 z 5 lutego 2021 roku, ,,Inter-
netowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2022, nr 4, s. 132; M.K. Derdak, Problem uwzgled-
niania pogaekonomicznych czynnikéw oceny koncentracji przez Prezesa UOKiK na przyktadzie pluralizmu
mediéw, ,,Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2022, nr 4, s. 50.

42 Zob. wystapienie RPO znak VII.716.26.2020 (https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2022-11/
Do_premiera_koncentracja_wolnosc_mediow_9.11.2022.pdf).

4 Ustawa z dnia 11 sierpnia 2021 r. o zmianie ustawy o radiofonii i telewizji. Dnia 5 stycznia
2022 r. ustawa ta zostala zawetowana przez Prezydenta i nie weszta w zycie.
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Powyzsze rozwigzanie naruszato zasade ochrony intereséw w toku, ktéra jest
wywodzona z art. 2 Konstytucji, a stanowi jedna z kluczowych gwarancji wolnosci
dziatalnos$ci gospodarczej**. Gwarancja ta polega na tym, ze przedsiebiorcy, ktérzy
rozpoczeli przedsiewziecie, dla ktérego prawo przewiduje pewien horyzont cza-
sowy (np. uzyskali koncesje na czas okreslony czy zainicjowali postepowanie stu-
zace jej przedtuzeniu), powinni mie¢ mozliwos$¢ dokonczenia tego przedsiewziecia
na zasadach obowigzujacych w chwili jego rozpoczecia. Innymi stowy: zasada kon-
stytucyjna, o ktérej mowa, chroni przed zmiana regut gry w czasie jej trwania. Jest
to wazne zabezpieczenie stabilnosci dziatalnosci gospodarcze;.

Kolejna sprawg, ktéra zajmowat sie RPO, byt przedstawiony w 2022 r. projekt
ustawy wzmacniajacy pozycje mediéw publicznych wzgledem prywatnych stacji
telewizyjnych. Jednym z pomystéw bylo faworyzujace telewizje publiczna obliga-
toryjne uszeregowanie kolejnosci kanatéw, stad projekt ten nazwano popularnie
»lex pilot™. Ale gtéwny problem tkwit gdzie indziej. Intencjq projektu byto zmo-
dyfikowanie listy tzw. kanatéw obowigzkowych, ktére muszg by¢ rozprowadzane
przez operatoréw telewizyjnych. W dotychczasowym stanie prawnym do tej listy
zaliczono trzy programy TVP, a takze programy rozpowszechniane przez niekto-
rych prywatnych nadawcéw, w tym TVN i Polsat*®. Zmiana miala polegac na tym,
ze o liscie kanatéw obowiazkowych decydowataby Krajowa Rada Radiofonii i Te-
lewizji, a gwarancje znalezienia sie na tej liScie przewidziano tylko dla kanatéw
telewizji publiczne;j.

W swoim wystapieniu RPO wskazal, ze wejscie w zycie projektu doprowadzitoby
do znaczacego wzmocnienia pozycji rynkowej mediéw publicznych®. W ten sposéb
spotka akcyjna Skarbu Panistwa, jaka jest TVP, uzyskataby przewage wzgledem
przedsiebiorcéw prywatnych dziatajacych w sektorze medialnym. Bytaby to sytu-
acja wysoce dyskusyjna z punktu widzenia zasady gospodarki rynkowej. Konsty-
tucja RP nie stanowi co prawda przeszkody, aby w Polsce funkcjonowata telewizja
publiczna w formie spdtki Skarbu Panstwa, natomiast nie upowaznia ustawodawcy
do uprzywilejowywania takiej spotki wzgledem podmiotéw prywatnych*. Dodat-
kowe okolicznosci, jakie pojawity sie w tej sprawie, ktore nie mogty umknadé uwadze,
to—po pierwsze —utrzymujacy sie od 2016 r. brak realnego wptywu konstytucyjnego

4 Zob. wystapienie RPO znak VII.716.24.2021 (https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Le-
xTVN_opinia_RPO_Sejm_12.07.2021.pdf).

4 Rzadowy projekt ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo komunikacji elektronicznej
(Sejm IX kadencji, druk nr 2862). Projekt zostat wycofany.

46 Zob. art. 43 ust. 1 ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji, Dz.U. z 2022 r.
poz. 1722 ze zm.

47 Zob. wystapienie RPO znak VII.564.2.2023 (https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2023-01/
Do_Marszatek_Sejmu_lex_pilot_11.01.2023.pdf).

48 Zgodnie ze stanowiskiem TK ,,zasada spolecznej gospodarki rynkowej wymaga, aby panstwo
iinne instytucje publiczne w stosunkach z podmiotami z sektora prywatnego (w stosunkach zewnetrz-
nych z punktu widzenia instytucji publicznych) dziataly w formach i na zasadach rynkowych. Jezeli
panstwo posrednio lub bezposrednio uczestniczy w zyciu gospodarczym w formie kooperacji z pod-
miotami prywatnymi i dopuszcza te kooperacje w formach wtasciwych dla prawa prywatnego, winno
przestrzegac zasad ustanowionych dla analogicznej kooperacji podmiotéw prywatnych” (wyrok TK
z 7 maja 2001 r., K 19/00, OTK ZU 2001, nr 4, poz. 82).
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organu panstwa, jakim jest Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, na funkcjonowanie
mediéw publicznych*, a takze — po drugie — okolicznos¢, ze omawiana propozycja
pojawita sie w przededniu kampanii wyborczej do parlamentu.

6. Zasada bezpieczenstwa prawnego

Byla juz mowa o tym, ze wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej jest nieodtacznie
zwigzana z bezpieczenstwem prawnym, pewnos$cia prawa i brakiem arbitral-
nosci ze strony panstwa i jego organoéw. Sg to wartosci wywodzone z klauzuli de-
mokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji). Przedsiebiorca powinien
moc funkcjonowaé na danym rynku w poczuciu stabilnosci i posiadajac wiedze
co do tego, jakie dziatania moze, a jakie powinien podja¢, aby realizowaé poszcze-
golne uprawnienia wchodzace w sktad wolnosci dziatalnosci gospodarcze;.

Wiele probleméw z tym zwigzanych pojawia sie w prawie daninowym. W ostat-
nich latach przedsiebiorcy byli wielokrotnie zaskakiwani zmianami podatkowymi,
ktére nie byty poprzedzone odpowiednimi konsultacjami, okresami dostosowaw-
czymi i ktére byly wprowadzone w drodze nadmiernie nieprecyzyjnych przepiséw
prawa. Sztandarowym przyktadem podwazenia zaufania podatnikéw do wladzy
ustawodawczej byt tzw. Polski Lad, czyli fundamentalna, réwniez z punktu wi-
dzenia przedsiebiorcéw, zmiana podatkowa, ktéra weszta w zycie 1 stycznia
2022 1. Szczegdtowe omoéwienie dziatan RPO w zakresie prawa podatkowego wy-
kraczaloby jednak poza ramy niniejszego opracowania.

Gdy zas chodzi o kwestie bezpieczenstwa prawnego i zakazu arbitralnosci
wtadzy publicznej, to warto podaé przyktady dwdch spraw, ktére od lat sa prowa-
dzone w biurze RPO, a wiaza sie z dziatalnoscia rolnicza. Dziatalnos¢ ta jest formg
dziatalnos$ci gospodarczej, choc jest ona do pewnego stopnia modyfikowana zasadg
rodzinnego gospodarstwa rolnego, wyrazona w art. 23 Konstytucji.

Pierwsza z tych spraw zwigzana jest z watpliwosciami dotyczacymi zasad ob-
rotu nieruchomos$ciami rolnymi. Zostaty one w sposéb znaczacy zmienione w 2016 r.
Do istoty nowych rozwigzan nalezy to, ze dla skutecznego rozporzadzenia nieru-
chomoscia rolna konieczna jest, poza przypadkami okreslonymi w ustawie, zgoda
organu administracji publicznej (w przesztosci byta to Agencja Nieruchomosci Rol-
nych, obecnie funkcje te petni Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa). Zgoda jest
wydawana na podstawie przestanek wystowionych za pomocg pojec¢ nieostrych
oraz klauzul generalnych. Poza tym samo pojecie ,nieruchomosé¢ rolna”, kluczowe
z punktu widzenia stosowania rezimu ustawowego, jest dalece niejednoznaczne®'.
Miedzy innymi z tych przyczyn zmiany uchwalone w 2016 r. zostaty zaskarzone przez

49 Zob. wyrok TK z 13 grudnia 2016 r., K 13/16, OTK ZU-A 2016, poz. 101.

0 Ustawazdnia 29 pazdziernika2021r.ozmianie ustawyo podatkudochodowymod oséb fizycznych,
ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. poz. 2105 ze zm.
Zob. wystgpienie RPO znak V.511.579.2021 (https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2021-10/Do_Mar-
szalka_Senatu_13.10.2021.pdf).

51 Zob. np. P. Litwiniuk, O wybranych problemach dotyczqcych zakresu wylqczen spod nowego re-
gimu prawnego obrotu nieruchomosciami rolnymi w Polsce, ,Studia Iuridica Lublinensia” 2017, nr 1,
s. 265-266.
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RPO do Trybunatu Konstytucyjnego®2. We wniosku RPO wskazano w szczegdlnosci,
Ze przepisy uzalezniajace zbycie nieruchomosci rolnej od zgody organu administracji
zostaty uksztaltowane w taki sposdb, ze wprowadzaja arbitralnos¢ i dowolnosé ich
stosowania. Prowadzi to do takiego skutku, ze bedacy wtascicielem nieruchomosci
rolnik nie moze mie¢ pewnosci co do tego, czy jego intencje i dzialania nie zostana
w przyszlosci uznane ze nielegalne lub zmierzajace do obejscia prawa.

Kolejnym rozwiazaniem, ktére budzi kontrowersje, sa tzw. wylaczenia z dzierzaw.
Chodzi o wprowadzone w 2011 r. do porzadku prawnego rozwigzanie, ktére sprowa-
dzato sie do ustawodawczej ingerencji w tresé trwajacych umoéw dzierzawy nierucho-
mosci rolnych®3. Celem ustawodawcy byto spowodowanie zmiany tych umow, polega-
jace nawytgczeniu z umowy czesci (30% powierzchni) nieruchomosci dzierzawionej
przez rolnika i przekazanie jej z powrotem do dyspozycji organéw administracji
rolnej. Mechanizm, jaki stworzono, aby osiaggnac ten cel, polegat na tym, ze rolnicy
otrzymywali od Agencji Nieruchomosci Rolnych ,,propozycje” zmiany umowy dzier-
zawy. Jednak jezeli rolnik odrzucit te propozycje, tracit przystugujace mu na zasadach
ogolnych prawa do pierwszenstwa nabycia dzierzawionej nieruchomosci oraz do bez-
przetargowego przedtuzenia umowy dzierzawy. Tego typu konstrukcja, pozornie na-
wigzujaca do swobody uméw, opartej na zasadzie dobrowolnosci, w rzeczywistosci
narzucita zmiany umoéw dzierzawy, co RPO podkreslit w kilku pismach o przysta-
pieniu do postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym®*. Ustawodawca de facto
wymusit na rolnikach zrzeczenie sie cze$ci dzierzawionych nieruchomosci, gdyz od-
rzucenie ,,propozycji” Agencji Nieruchomosci Rolnych wiazato sie ze swoista sankcja,
jaka jest utrata uprawnien przystugujacych dotad dzierzawcom.

Przedstawiona wyzej sprawa jest przyktadem naruszenia jednej z podstawo-
wych zasad gospodarki rynkowej, jaka jest trwatos$é zawartych umoéw®s. Co wiecej,
bezpieczenstwo prawne przedsiebiorcy powinno by¢ szczegdlnie chronione, gdy
strona kontraktu jest podmiot publiczny, a wiec w istocie panstwo. Panstwo bo-
wiem dysponuje instrumentami, za pomoca ktorych, dzialajac w sferze impe-
rium, jest w stanie wptyna¢ na tres¢ stosunkéw prawnych, w ktérych uczestniczy
w sferze dominium. Tymczasem w warunkach gospodarki rynkowej nie powinno
dochodzi¢ do mieszania sie tych obszaréw dziatalno$ci panstwa, zwtaszcza pole-
gajacego na ustawodawczej ingerencji w trwajace stosunki umowne, gdyz zaburza
to réwnowage stron umowy i przekresla zaufanie os6b korzystajacych z wolnosci
gospodarczej do wiadzy publicznej. Podmiot publiczny powinien cieszyc¢ sie szcze-
gélnym zaufaniem jako kontrahent w relacjach gospodarczych. Analizowana

52 Zob. wystapienie RPO znak IV.7005.8.2016 (https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/
Wniosek%20do%20TK%20ws.%20przepiséw%200%200brocie%20ziemig%20rolng%2C%20
11.07.2016.pdf). Z uwagi na uksztattowanie sktadu orzekajacego z udziatem oséb nieuprawnionych
do orzekania w 2025 r. RPO zdecydowat sie na wycofanie tego wniosku. Postanowieniem z 23 lipca
2024 1.,K36/16, OTK ZU-A 2024, poz. 70, TK umorzy! postepowanie w sprawie.

3 Zob. art. 4 ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nierucho-
modciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektérych innych ustaw, Dz.U. Nr 233, poz. 1382.

54 Zob. m.in. wystapienie RPO znak I1V.7002.24.2025 (https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/
files/2025-10/Do_TK_rolnictwo_dzierzawy_stanowisko_26_09_2025_wymazany.pdf).

55 Zob. wyrok TK z 26 lutego 2003 r., K 1/01, OTK ZU-A 2003, nr 2, poz. 15.
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sprawa prowadzi za$ do wniosku catkowicie odwrotnego, tj. zniecheca przedsie-
biorcéw do wchodzenia w relacje z podmiotami publicznymi, gdyz przedsiebiorcy
dostrzegaja, ze panstwo — dziatajac za pomoca instrumentéw wiadczych — moze
jednostronnie zmienic tres¢ zawartego stosunku prawnego.

7. Ochrona porzadku publicznego

Obowigzkiem ustawodawcy jest ochrona porzadku publicznego (art. 31 ust. 3
Konstytucji), a wiec dazenie do takiego uksztattowania stosunkow spotecznych,
aby stworzy¢ warunki normalnego i harmonijnego wspétzycia jednostek we wspdl-
nocie panstwowej®s. Chodzi o to, aby tam, gdzie to mozliwe, eliminowad ryzyko po-
wstawania konfliktéw spotecznych. Temu celowi stuza m.in. procedury, w ramach
ktérych kazda ze stron potencjalnego konfliktu moze przedstawié swoje racje oraz
dziataé¢ w zaufaniu do instytucji, ktéra te racje bedzie wazy¢ przed podjeciem osta-
tecznego rozstrzygniecia. Nalezy tez pamietaé, ze jednostkom przystuguje wywo-
dzone z art. 2 Konstytucji prawo do procesu administracyjnego®’.

Oczywiscie procedury nie moga by¢ uksztattowane w taki sposéb, aby ich wie-
loetapowos¢ i poziom skomplikowania catkowicie przekreslaty mozliwos¢ korzy-
stania z wolnosci dziatalnosci gospodarczej w danym sektorze. Z taka sytuacjg
mielismy do czynienia, gdy w 2007 r. parlament postanowit uregulowac¢ zasady
prowadzenia dziatalno$ci w formie tzw. wielkopowierzchniowych obiektéw han-
dlowych. Ustawa regulujaca te kwestie zostata w catosci, na wniosek RPO, uznana
za niezgodna z wolnoscig dziatalnosci gospodarcze;j>®.

W ostatnim czasie problem procedur, ktdre nie gwarantuja partycypacji wszyst-
kich zainteresowanych stron i tym samym nie stuza wtasciwie roztadowaniu kon-
fliktéw spotecznych, pojawia sie w zwigzku z inwestycjami w postaci tzw. ferm
zwierzecych. Do biura RPO trafia wiele skarg mieszkancéw zaniepokojonych pla-
nami stworzenia w ich sasiedztwie tego typu obiektédw. Skarzacy obawiaja sie m.in.
dolegliwosci zapachowych oraz zanieczyszczenia srodowiska. Inwestorzy nato-
miast twierdza, ze ich dziatalnos$¢ — stuzaca realizacji istotnej wartosci konstytu-
cyjnej, jaka jest bezpieczenstwo zywnosciowe panstwa — jest niejednokrotnie pa-
ralizowana przez mieszkancéw terenéw sasiadujacych z planowang inwestycja,
a sprzeciw ten jest podsycany przez czes¢ organizacji pozarzadowych.

Jedna z przyczyn tego stanu rzeczy jest niewtasciwe uksztattowanie procesu ad-
ministracyjnego, ktéry poprzedza wydanie decyzji zezwalajacej na inwestycje*. Nie
wchodzac w szczegdty, poprzestanimy na wyjasnieniu, ze chodzi przede wszystkim
o0 to, iz ocena inwestycji odbywa sie na podstawie dokumentéw przedstawionych
przez samego inwestora, a spotecznos¢ lokalna nie jest wlaczona w postepowania

56 Zob. wyrok TK z 12 stycznia 1999 r., P 2/98, OTK ZU 1999, nr 1, poz. 2.

57 Zob. np. uchwate NSA z 8 wrzesnia 2025 r., II OPS 2/25. Zob. tez B. Adamiak, Refleksje na temat
dopuszczalnosci postepowania administracyjnego, ZNSA 2015, nr 5, s. 14.

58 Zob. wyrok TK z 8 lipca 2008 ., K 46/07, OTK ZU-A 2008, nr 6, poz. 104.

% Zob. wystapienie RPO znak 1V.7200.9.2024 (https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2025-03/
Do_PRM_fermy_przemyslowe_13_03_2025.pdf).
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stuzace ocenie tych dokumentéw. Co wiecej, jak pokazuje praktyka, urzednicy lo-
kalni niejednokrotnie nie sq odpowiednio przygotowani do rozpoznawania tego
typu spraw, a wiec opierajq sie na dokumentacji inwestora, a jednoczesnie sta-
raja sie dziataé bez zbednej zwtloki, aby nie narazic sie na zarzut spowodowania
przewlektosci postepowania. To wszystko wywotuje uzasadniong frustracje przed-
stawicieli spotecznosci lokalnej. Maja oni poczucie tego, ze wtadza swobodnie,
w porozumieniu z inwestorem, zmienia fundamentalnie warunki ich codziennego
zycia, a ich racje nie sa brane pod uwage ani nawet wystuchiwane.

Sprawy tego typu sa swiadectwem niewlasciwego wywazenia warto$ci przez
ustawodawce. Zasada spotecznej gospodarki rynkowej polega na tym, ze w sytu-
acji, gdy przedsiebiorca decyduje sie na zainicjowanie inwestycji, ktéra moze wzbu-
dzi¢ kontrowersje w spoteczenstwie, gtos spoteczenstwa powinien by¢ wystuchany
z odpowiednim szacunkiem. Ponadto czynnosci, jakie ma do dyspozycji admini-
stracja (Srodki dowodowe, opinie biegtych, ogledziny), powinny by¢ prowadzone
w taki sposdb, aby zainteresowana spoteczno$¢ — nawet jesli ostateczne rozstrzy-
gniecie bedzie w jej subiektywnym odczuciu btedne — mogta pozosta¢ w przeko-
naniu, ze jej racje zostaty wziete pod uwage i wszechstronnie rozpatrzone®°.

8. Uwagi konicowe

W niniejszym opracowaniu przedstawiono zaledwie wycinek dziatalnosci biura
RPO odnoszacej sie do sytuacji przedsiebiorcéw i wolnos$ci dziatalnosci gospodar-
czej. Rzecznik prowadzi réwniez postepowania zwiazane m.in. z karami admini-
stracyjnymi®, niedoregulowaniem lub przeregulowaniem pewnych sfer dziatal-
nosci gospodarczej®?, odpowiedzialnoscia karna przedsiebiorc6w®?, zaburzeniem
rownowagi w okreslonym sektorze gospodarczym®, a takze — o czym byla juz
mowa —obcigzeniami fiskalnymi przedsiebiorcéw®®. Waznym watkiem dziatalnosci

%0 Jedna z przyczyn tego stanu rzeczy jest brak odpowiedniej implementacji do polskiego po-
rzadku prawnego Konwencji o dostepie do informacji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji
oraz dostepie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska, sporzadzonej w Aarhus dnia
25 czerwca 1998 r., Dz.U. z 2003 r. Nr 78, poz. 706. Zob. np. R. Luszczek, Bezposrednie stosowanie
Konwencji z Aarhus w orzecznictwie Naczelnego Sqdu Administracyjnego, ZNSA 2023, nr 6, s. 53 i nast.

1 Np. na wniosek Rzecznika NSA podjat uchwate z 9 czerwca 2022 r., III OPS 1/21. Uchwata
taistotnie wzmocnilta gwarancje wobec os6b bedacych adresatami administracyjnych kar pienieznych.

62 Przykladowo: RPO od lat wskazuje na konieczno$¢ uregulowania zasad dziatania kantoréw
internetowych (zob. m.in. wystgpienie RPO znak V.7106.178.2014; https://bip.brpo.gov.pl/sites/de-
fault/files/2024-03/Do_MF_kantory_internet_11_03_2024.pdf).

6 Zob. np. wystapienie RPO znak I[1.510.959.2015 (https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/
files/2025-04/Do_MS_zwalczanie_nieuczciwej_konkurencji_14_04_2025.pdf). W tej sprawie RPO
wycofat z TK wniosek dotyczacy odpowiedzialno$ci karnej za czyn nieuczciwej konkurencji w zakresie
reklamy i jednoczesnie przedstawit swoje zastrzezenia Ministrowi Sprawiedliwos$ci z wnioskiem o sko-
rzystanie z inicjatywy ustawodawczej.

64 Zob. np. wystgpienie RPO znak V.711.2.2024, dotyczace zasad tzw. systemu kaucyjnego za opakowania
(https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2024-06/Do_MKiS_opakowania_kaucja_3_06_2024.pdf).

% Jednym z najczesciej pojawiajacych sie probleméw w skargach do RPO byly zasady rozliczania
sktadki zdrowotnej dla przedsiebiorcéw, istotnie zmienione przez tzw. Polski Lad — zob. wystapienie
RPO znak V.511.767.2022 (https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2024-03/Do_MZ_MF_przedsie-
biorcy_skladka_zdrowotna_08.03.2024.pdf).
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RPO jest tez sytuacja przedsiebiorcéw, ktérzy prowadza dziatalno$é w poblizu gra-
nicy polsko-biatoruskiej, gdyz z przyczyn prawnych i faktycznych wolno$é gospo-
darcza jest na tych terenach istotnie ograniczona®.

W swoich wystgpieniach RPO akcentuje przede wszystkim potrzebe odpowied-
niego wywazenia wartosci. Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej nie jest nieograni-
czona. Jednak panstwo, ingerujac w uprawnienia przedsiebiorcow, powinno za-
chowywac powsciagliwo$é, a wszelkie ograniczenia powinny by¢ proporcjonalne,
oparte na jednoznacznych przepisach ustawowych i wdrazane w sposéb pozwa-
lajacy adresatom prawa na dostosowanie sie do nowych regulacji. Réwnoczesnie
ochrona jednostki — w szczegodlnosci stabszej strony stosunku prawnego (konsu-
menta, najemcy, pracownika) — a takze innych wartosci konstytucyjnych, takich
jak porzadek publiczny, nakazuje panstwu wprowadzenie pewnych ograniczen
wolnosci gospodarczej, w tym zasady swobody umdéw. Panistwo powinno ponadto
odpowiednio stymulowac¢ przebieg proceséw wolnorynkowych (np. w obszarze
ochrony konkurencji) w sposéb spdjny z zasadami spotecznej gospodarki rynkowe;j.
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Summary

of the article: Freedom to conduct a business - selected issues from the practice of the
Commissioner for Human Rights

The article presents, in a systematic way, the most important submissions and interven-
tions of the Polish Commissioner for Human Rights in cases concerning freedom to conduct
a business. It points out that the problems the Commissioner has been raising in his submis-
sions largely pertain to the fact that it is only by means of statute that a state may limit the
freedom of economic activity (Article 22 of the Constitution), as well as the respect for spe-
cific rules arising from the principle of a democratic state ruled by law (Article 2 of the Con-
stitution), such as the principle of the citizens’ trust in the state and the law it makes, of legal
certainty, of security of legal transactions, or of protection of so-called interests in progress.
The Commissioner also points to the principle of the social market economy (Article 20 of
the Constitution) from which the freedom of contract and the obligatory protection of free
competition is derived, as well as to the need for the state to guarantee the proper protection
of the weaker parties in a legal relationship (among others, consumers — Article 76 of the
Constitution).

Keywords: entrepreneur, freedom to conduct a business, free competition, consumer
protection, Commissioner for Human Rights
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Sadowoadministracyjna kontrola dziatalnosci
administracji publicznej prowadzonej na podstawie
,swoistych” Zzrédet prawa

Streszczenie: W niniejszym opracowaniu przedstawiono przyktady podstaw dziatal-
nosci organéw administracji publicznej, ktérych swoistosé w szczegdlny sposéb ujawnia sie
na etapie kontroli tej dziatalno$ci sprawowanej przez sady administracyjne. Przedmiotem roz-
wazan w tym zakresie uczyniono: plan ogdlny gminy, plan generalny lotniska, polityke ener-
getyczna panstwa oraz rozstrzygniecia o sposobie realizacji inwestycji z zakresu infrastruk-
tury technicznej, ktore naleza do zadan wtasnych gminy, oraz zasadach ich finansowania.

Stowa klucze: plan ogélny gminy, plan generalny lotniska, polityka energetyczna pan-
stwa, rozstrzygniecia o sposobie realizacji gminnej infrastruktury technicznej oraz zasa-
dach ich finansowania

1. Wprowadzenie

/

art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administra-
cyjnych! wynika, ze wymiar sprawiedliwo$ci sprawowany przez sady ad-
ministracyjne koncentruje sie przede wszystkim na kontroli dziatalnos$ci
administracji publicznej. Ta za$ administracja publiczna, a $cislej rzecz ujmujac —
jej organy, jest zobligowana, tak zreszta jak i pozostate organy wtadzy publiczne;j,
dziataé¢—wmysélart. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej? —,,na podstawie i w gra-
nicach prawa”. W tym tez zakresie, czyli pod wzgledem zgodnosci z prawem, spra-
wowana jest sgdowoadministracyjna kontrola dziatalnosci organoéw administracji
publicznej. Na tym tle pojawiaja sie jednak pewne problemy wynikajace m.in. z:
1) charakteru niektérych zrédet prawa, bedgcych podstawg dziatalnosci organéw
administracji publicznej; 2) samej dziatalnosci tychze organdw, ktdra jest determi-
nowana nie tylko prawem, lecz takze czynnikami pozaprawnymi, w tym zwtaszcza
celami politycznymi ujetymi réwniez w aktach niemajacych statusu aktu norma-
tywnego, takich jak polecenia, wytyczne, umowy, czy tez nienormatywne plany,
strategie, programy; 3) charakteru kognicji przyznanej sadom administracyjnym
do sprawowania kontroli nad dziatalnoscig organéw administracji publiczne;.

! Dz.U.z2024r. poz. 1267; dalej: p.u.s.a.
2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.;
dalej: Konstytucja RP.
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Z kolei wymienionych wyzej powodéw powstawania probleméw w procesie sa-
dowoadministracyjnej kontroli nalezy upatrywaé¢ w swoistosci niektorych zrédet
prawa bedacych podstawa kontrolowanej przez sady administracyjne dziatalnosci
organéw administracji publicznej. Ze wzgledu na cel niniejszego opracowania,
ktérym jest zasygnalizowanie istniejacego wprawdzie nie od dzisiaj, ale obecnie
przyspieszajacego trendu, zwigzanego z widocznym poszerzaniem katalogu po-
staci podstaw dziatania tychze organéw, odbiegajacych od klasycznych zZrédet
prawa, zwlaszcza tych wymienianych w przepisach Konstytucji RP oraz podlega-
jacych powszechnie obowiazujacemu rezimowi okreslonemu w ustawodawstwie
zwyklym, przedmiotem przedstawionych ponizej uwag uczyniono jedynie kilka
przyktadéw ilustrujacych rézne aspekty tytutowej swoistosci zrédet prawa beda-
cych podstawa dziatalnosci organdw administracji publicznej podlegajacej kontroli
sadowoadministracyjne;.

2. Plan og6lny gminy

Przepisy ustawy z dnia 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym oraz niektérych innych ustaw?®, ktéra dokonano
jednej z bardziej znaczacych do tej pory zmian w ustawie z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?*, wprowadzity w miejsce do-
tychczasowego aktu gminnej polityki planowania przestrzennego, jakim byto stu-
dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, plan
ogoélny gminy, ktéry zgodnie z art. 13a ust. 7 u.p.z.p. jest aktem prawa miejscowego.

Pominiecie skadinad interesujacych zagadnien dotyczacych materialnopraw-
nych konsekwencji wprowadzenia do systemu planowania i zagospodarowania
przestrzennego planu ogdlnego gminy® oraz oceny autorytatywnego nadawania
(lub nienadawania) danej kategorii aktéw statusu aktu prawa miejscowego przez
ustawodawce, nie zawsze z uwzglednieniem ich merytorycznej zawartosci®, znaj-
duje usprawiedliwienie w tym, ze pierwszoplanowa kwestia w kontekscie niniej-
szego opracowania jest sposéb oglaszania tresci planéw ogdlnych gminy. Otéz
przyjeta w tym wzgledzie praktyka polega na opublikowaniu w wojewddzkim

3 Dz.U. poz. 1688.

4 Dz.U. 22024 r. poz. 1130 ze zm.; dalej: u.p.z.p.

5 Szerzej na ten temat zob. m.in.: K. Szlachetko, Plan ogdlny — nowe (?) narzedzie legislacji plani-
stycznej, w: Legislacja planistyczna, red. T. Bakowski, Gdansk 2024, s. 105-116; A. Fogel, Co zamiast
studium uwarunkowan? Ochrona zabytkéw w polityce przestrzennej gminy w zakresie ochrony zabytkéw
po nowelizacji ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ,Samorzad Terytorialny”
2024, nr 6, s. 42-52; J. Mrozek, Plan ogdlny gminy — charakterystyka i zagadnienia problemowe, ,,Samo-
rzad Terytorialny” 2024, nr 6, s. 54-64; T. Bakowski, O planie ogélnym gminy krytycznie, ,,Samorzad
Terytorialny” 2025, nr 3, s. 28-37.

6 Zob. m.in.: E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny, Warszawa 2014, s. 95;
M. Bogusz, Niedopuszczalnosc skargi konstytucyjnej na akt prawa miejscowego o charakterze generalno-
-konkretnym. Glosa do postanowienia TK z dnia 6 pazdziernika 2004 r., SK 42,02, ,,Gdanskie Studia
Prawnicze” 2020, nr 1, s. 144-152; T. Bakowski, Ustawowa kreacja (albo informacja na temat) praw-
nego charakteru aktow planowania i zagospodarowania przestrzennego, w: Legislacja planistyczna...,
s. 51-64.



Studia i artykuty: Tomasz Bgkowski, Sqdowoadministracyjna kontrola dziatalnosci... 29

dzienniku urzedowym czesci tekstowej uchwaty, na ktéra sktada sie tytut, ktéry
zgodnie z rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”” zawiera oznaczenie aktu, nazwe or-
ganu wydajacego akt oraz date aktu, powolanie podstawy prawnej oraz cztery
paragrafy, z ktérych wynika, ze: 1) uchwala sie plan ogélny dla danej gminy; 2)
zalacznikiem do uchwaty jest plan w postaci danych przestrzennych; 3) wykonanie
podjetej uchwatly powierza sie organowi wykonawczemu gminy. Czwarty paragraf
okresla date wejscia w zycie podjetej uchwaty.

Z kolei wspomniany zatacznik do uchwaty, okreslony jako ,,Zatacznikl.gml”
zawiera (cho¢ nie w kazdym przypadku®) nastepujacq informacje: ,,Dane prze-
strzenne, o ktérych mowa w art. 67a ust. 3 i 5 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (...) ujawnione zostang po kliknieciu
w ikone” (ktdra nie zawsze sie wyswietla®). Po owym kliknieciu pojawia sie komu-
nikat , Nie udato sie uzyskac dostepu do pliku. Mégt zostac przeniesiony, edytowany
lub usuniety. ERR_FILE_NOT_FOUND”%. Okazuje sie bowiem, ze mozliwo$¢ zapo-
znania sie z trescig zatacznika do uchwaty wymaga , przeciagniecia i upuszczenia
pliku” znajdujacego sie we wspomnianej ikonie w ,,Przegladarce danych planistycz-
nych Walidator wersja 4.0.6” znajdujacej sie na stronie ,,Serwis Rzeczypospolitej
Polskiej gov.pl” https://aplikacje.gov.pl/app/gov_xml_validatory/.

Wskazana wyzej praktyka publikacji planéw ogdlnych gminy budzi powazne za-
strzezenia z perspektywy konstytucyjnych i ustawowych zasad ogtaszania aktéw
normatywnych, w tym zrédel prawa powszechnie obowigzujacego, do ktérych
na mocy art. 87 ust. 2 Konstytucji RP zalicza sie akty prawa miejscowego, a wiec
rowniez plany ogdlne gminy. Wypada bowiem przypomnied, ze zgodnie z art. 88
ust. 1 Konstytucji RP ,Warunkiem wejscia w zycie ustaw, rozporzadzen oraz aktéw
prawa miejscowego jest ich ogloszenie”, stosownie zas do ust. 2 tego artykutu ,,Za-
sady i tryb oglaszania aktéw normatywnych okresla ustawa”, ktéra obecnie jest
ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych in-
nych aktéw prawnych!'. W art. 2 ust. 1 u.o.a.n. ujeto obowiazek oglaszania aktu
normatywnego w dzienniku urzedowym. Z kolei, jak wynika z art. 13 pkt 2 u.o.a.n.,
akty prawa miejscowego stanowione przez organ gminy ogtasza sie w wojewodzkim
dzienniku urzedowym. Zamieszczenie ustalen planu ogdlnego gminy na stronie
,»,Serwis Rzeczypospolitej Polskiej gov.pl”, ktdra nie posiada statusu wojewddzkiego
dziennika urzedowego, nie jest zatem ogtoszeniem tego aktu w rozumieniu art. 13
pkt 2 u.0.a.n. Niewywigzanie sie z obowiazku zgodnego z prawem ogloszenia aktu

7 Dz.U. z 2026 1. poz. 300.

8 Zob. uchwate nr XIX/150/2025 Rady Miejskiej w Pyskowicach z dnia 16 wrzesnia 2025 r.
w sprawie planu ogélnego miasta Pyskowice (Dz.Urz. Wojewédztwa Slaskiego poz. 5421); uchwate
nr BR.0007.XX1.114.2025 Rady Gminy Jejkowice z dnia 24 listopada 2025 r. w sprawie planu ogélnego
gminy Jejkowice (Dz.Urz. Wojewédztwa Slaskiego poz. 6975).

9 Zob. uchwate nr 131/XVIII/2025 Rady Gminy Debowiec z dnia 16 grudnia 2025 r. w sprawie
planu ogélnego gminy Debowiec (Dz.Urz. Wojewddztwa Slaskiego poz. 7767).

10 Zob. uchwate nr 136/25/I1X Rady Miasta Puszczykowa z dnia 5 listopada 2025 r. w sprawie
planu ogdlnego miasta Puszczykowa (Dz.Urz. Wojewddztwa Wielkopolskiego poz. 8852).

1 Dz.U. z 2019 r. poz. 1461; dalej: u.o.a.n.
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normatywnego sprawia, ze nieogtoszony prawidtowo akt nie moze rodzi¢ skutkéw
materialnoprawnych, w tym wigzaco wptywaé na prawna sytuacje adresatéw norm
rekonstruowanych z przepiséw tego aktu. Powyzsze stanowisko znajduje potwier-
dzenie w orzecznictwie sadowym?? i nie powinno budzi¢ watpliwosci. Natomiast
pojawia sie problem dotyczacy sadowej kontroli legalnosci aktu, ktéry nie zostat pra-
widtowo ogtoszony. Jezeli by bowiem normatywna tres¢ aktu prawa miejscowego
nie zostala ogtoszona wedlug zasad i w trybie okreslonym w przepisach u.o.a.p.,
to powstaje pytanie, czy mozna w ogole uznad, ze powyzszy akt istnieje w obrocie
prawnym, jesli przyjmiemy, ze jego ogloszenie jest (ostatnim) etapem procesu pra-
wotworczego®®. Czy zatem w takich okolicznosciach wlasciwym rozstrzygnieciem
bytoby stwierdzenie jego niewaznos$ci na podstawie art. 147 § 1 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi4?

Nasuwa sie tez pytanie, czy brak wywigzania sie z obowiazku opublikowania
tresci aktu prawa miejscowego w wojewddzkim dzienniku urzedowym mozna
by traktowac w kategoriach bezczynnosci zaskarzalnej do sadu administracyjnego.
Przeciwko takiemu rozwigzaniu przemawia zakres sadowej kontroli bezczynnosci,
ograniczajacy sie zgodnie z art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. do spraw zatatwianych w drodze
decyzji administracyjnej, postanowien, o ktéorych mowaw art. 3 § 2 pkt 2i3 p.p.s.a.,
oraz aktow i czynnosci w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., w uwarunkowaniach
uksztattowanych nadal aktualnym stanowiskiem Naczelnego Sadu Administracyj-
nego wyrazonym w postanowieniu z 16 wrzesnia 2004 r., OSK 247/04%, zgodnie
z ktérym, ogloszenie aktu normatywnego nie jest czynnoscia, o ktérej mowa
w art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administra-
cyjnym?'s, a obecnie w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.”

Takze wylaczenie w art. 150 p.p.s.a.!® aktéw prawa miejscowego spod uregu-
lowan tego przepisu wyklucza mozliwos¢ w omawianych okolicznosciach wykorzy-
stania przewidzianej w tym przepisie konstrukeji stwierdzenia bezskutecznosci aktu.

3. Plan generalny lotniska

Zgodnie z art. 55 ust. 5 ustawy z dnia 3 lipca 2002 r. — Prawo lotnicze' ,,Zakta-
dajacy lotnisko uzytku publicznego lub, w przypadku istniejacych lotnisk uzytku pu-
blicznego, zarzadzajacy tym lotniskiem opracowuje plan generalny lotniska uzytku
publicznego stanowiacy plan rozwoju tego lotniska, sporzadzony na okres nie krotszy
niz 20 lat (...)”. Plan generalny lotniska, w mysl art. 55 ust. 6 Prawa lotniczego,

12 Zob. m.in. wyroki NSA z 14 grudnia 2011 r., I GSK 600/10, LEX nr 1134264 oraz z 28 listopada
2018 1., I OSK 2923/16, LEX nr 2625849.

13 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 442.

4 Dz.U.z2026 1. poz. 143; dalej: p.p.s.a.

15 ONSAiWSA 2004, nr 2, poz. 30, CBOSA.

16 Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.

17 Postanowienie NSA z 24 stycznia 2006 r.,  OSK 928/05, LEX nr 167166.

8 'W mysl art. 150 p.p.s.a. ,W sprawach skarg na akty i czynnosci niewymienione w art. 145-148
sad uwzgledniajac skarge uchyla lub stwierdza bezskuteczno$¢ aktu lub czynnosci”.

9 Dz.U. z2025r. poz. 1431 ze zm.
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,okresla: 1) obszar objety planem, z okresleniem dopuszczalnych gabarytéw obiektéw
budowlanych i naturalnych; 2) informacje dotyczacg planowanego rozwoju ruchu
lotniczego (...); 3) koncepcje zapewniania stuzb zeglugi powietrznej; 4) koncepcje
rozwoju przestrzennego wraz z zagospodarowaniem stref wokot lotniska; 5) infor-
macje dotyczaca przepustowosci, z uwzglednieniem jej obecnych — w przypadku
istniejgcych lotnisk — i przysztych parametréw (w podziale na parametry dotyczace
w szczegolnosci drog startowych, drég kotowania, ptyt postojowych, terminali, prze-
strzeni powietrznej, drég dojazdowych do lotniska), w odniesieniu do zaktadanego
rozwoju ruchu i planowanych modernizacji lotniska; 6) informacje ekonomiczno-fi-
nansowe dotyczace w szczegolnosci obecnej i planowanej struktury wtasnosciowej,
przewidywanych zrédet finansowania inwestycji, obecnej i przewidywanej rentow-
nosci i ptynnosci podmiotu, planowanej wysokosci optat lotniskowych i przychodéw
z ich tytulu, z odniesieniem do catosci planowanych przychodéw podmiotu; 7) inne
sprawy wybrane przez podmiot opracowujacy plan”.

Plan ten jest zatwierdzany, stosownie do art. 55 ust. 8 Prawa lotniczego, przez
ministra wlasciwego do spraw transportu w zakresie zgodnosci z polityka transpor-
towgq kraju po uprzednim zaopiniowaniu przez Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywil-
nego oraz po uzgodnieniu z ,Ministrem Obrony Narodowej — w zakresie terenéw
zamknietych (...)” oraz ,ministrem wlasciwym do spraw rozwoju regionalnego —
w zakresie zgodnosci z programami rzadowymi dotyczacymi rozwoju kraju, w tym
jego poszczegolnych regiondw”. Ponadto w zakresie takich elementéw tresci planu,
jak ustalenie obszaru objetego planem, z okresleniem dopuszczalnych gabarytow
obiektéw budowlanych i naturalnych, oraz koncepcja rozwoju przestrzennego wraz
z zagospodarowaniem stref wokdt lotniska, projekt planu jest konsultowany z gmi-
nami, ktérych tereny zostaty objete planem generalnym, ktére — zgodnie z art. 55
ust. 7 Prawa lotniczego — wyrazaja swoje stanowisko i zgtaszaja uwagi w terminie
30 dni od dnia otrzymania planu.

Ustawodawca, w przeciwienstwie do uregulowan planu ogdlnego gminy, nie
wypowiada sie na temat prawnego charakteru planu generalnego lotniska. Pod-
stawa zatem do okreslenia tego charakteru bedzie ocena wpltywu ustalen planu
generalnego lotniska na procesy stanowienia i stosowania prawa powszechnie
obowigzujacego, a tym samym ksztaltowania prawnej sytuacji podmiotéw spoza
systemu wtadzy publicznej. Nalezy wiec wzia¢ pod uwage, ze ustalenia planu gene-
ralnego lotniska sa uwzgledniane przez Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego m.in.
przy udzielaniu zezwolenia na dokonanie istotnych zmian eksploatacyjnych i tech-
nicznych cech lotniska, o ktérym mowa w art. 61 ust. 1 Prawa lotniczego, oraz przy
uzgadnianiu projektéw miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego
i projektow decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, a takze
przy opiniowaniu projektéw planéw ogdlnych gmin i projektéw planéw zagospo-
darowania przestrzennego wojewoddztwa, dla terendw, na ktdérych jest planowane
lub znajduje sie lotnicze urzadzenie naziemne oraz wyznaczono powierzchnie
ograniczajace zabudowe, pod wzgledem bezpieczenstwa ruchu lotniczego i prawi-
dlowego funkcjonowania lotniczych urzadzen naziemnych (art. 86 ust. 7 Prawa
lotniczego). Ustalenia planu generalnego lotniska sg uwzgledniane réwniez przy
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opiniowaniu przez Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego ,,mozliwosci lokalizacji
inwestycji ze wzgledu na wysokos¢ zabudowy na obszarze obowigzywania po-
wierzchni ograniczajacych zabudowe” (art. 86 ust. 11 Prawa lotniczego), jak tez
przy uzgadnianiu projektéw plandéw miejscowych i decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu oraz opiniowaniu planéw ogdlnych gminy i planéw za-
gospodarowania przestrzennego wojewddztwa w zakresie i na zasadach okreslo-
nych w art. 877 Prawa lotniczego.

Z przywotanych przepisow wynika, ze ustalenia planu generalnego lotniska
sg jednym z kryteriéw w decydujacy sposob wptywajacych na tresc opinii i uzgodnien
Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego w procesie stanowienia i stosowania prawa po-
wszechnie obowiazujacego. Szczegdlnie przy uzgodnieniach, ktérych odmowa wiaze
organy sporzadzajace i uchwalajace plany miejscowe oraz wydajace decyzje o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu, pierwszoplanowego znaczenia nabiera
charakter norm rekonstruowanych z planu generalnego lotniska determinujacych
tres¢ postanowienia organu uzgadniajacego, a w konsekwencji majacych wplyw
na tres¢ planu miejscowego, czy tez decyzji o warunkach zabudowy oraz decyzji o lo-
kalizacji inwestycji celu publicznego, bedacej decyzja administracyjna w rozumieniu
art. 104 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyj-
nego®, a wiec aktem stosowania prawa o charakterze zewnetrznym, ksztattujacym
prawna sytuacje jej adresata (adresatow) spoza systemu wtadzy publicznej.

Dokonujac za$ oceny charakteru prawnego planu generalnego lotniska na pod-
stawie przepiséw Prawa lotniczego, nalezy uznad, Ze przynajmniej ustalenia do-
tyczace obszaru objetego planem, z okresleniem dopuszczalnych gabarytéw
obiektéw budowlanych i naturalnych oraz koncepcji rozwoju przestrzennego wraz
z zagospodarowaniem stref wokot lotniska, o ktérych mowa w art. 55 ust. 6 pkt 1
i 4 Prawa lotniczego, oddziatuja na prawng sytuacje inwestoréw badz wtascicieli
nieruchomosci objetych ustaleniami tego planu. Do takich tez m.in. wnioskéw
doszedt Naczelny Sad Administracyjny, ktéry w wyroku z 16 grudnia 2024 r., II
OSK 1472/24?' uchylit wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w War-
szawie, uchylajacy decyzje Samorzadowego Kolegium Odwotawczego utrzymujaca
w mocy decyzje organu pierwszej instancji, ustalajgcg warunki zabudowy, i oddalit
skargi na powyzsza decyzje Kolegium. W wyroku tym NSA, biorac pod uwage ma-
terialnoprawne skutki obowiazywania planu generalnego lotniska i stosujac bez-
posrednio przepisy Konstytucji RP, orzekt z pominieciem obecnie nieobowigzuja-
cego juz (uchylonego) art. 55 ust. 9 Prawa lotniczego??, uznat bowiem, ze jest on

20 Dz.U. z 2025 r. poz. 1691.

21 LEX nr 3819034.

22 Zgodnie z art. 55 ust. 9 Prawa lotniczego: ,,Dla terenéw objetych planem generalnym sporza-
dzenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego — zgodnego z zatwierdzonym planem
generalnym - jest obowigzkowe, z uwzglednieniem przepiséw dotyczacych terenéw zamknietych.
Jezeli teren zamkniety objety planem generalnym utraci status terenu zamknietego, sporzadzenie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego — zgodnego z zatwierdzonym planem gene-
ralnym dla tego terenu jest obowiazkowe”. Przepis ten zostal uchylony z dniem 25 stycznia 2025 r.
na podstawie art. 1 pkt 1 lit. a/ ustawy z dnia 5 grudnia 2024 r. o zmianie ustawy — Prawo lotnicze,
Dz.U.z 2025 r. poz. 31.
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niezgodny z przepisami ustawy zasadniczej. W ocenie NSA z art. 55 ust. 9 Prawa
lotniczego wynikat zakaz wydania decyzji o warunkach zabudowy dla terenu
objetego planem generalnym lotniska. Natomiast o niekonstytucyjnosci $wiad-
czy¢ mialo istotne ograniczenie wolnosci zabudowy wynikajace z normatywnych
ustalen planu generalnego lotniska, o charakterze powszechnie obowiazujacym,
ktére przez brak ogloszenia w przewidziany prawem sposob pozostaja w oczywistej
sprzecznosci z art. 2, art. 87 i art. 88 Konstytucji RP. Zdaniem NSA brak ogloszenia
planu generalnego lotniska w sposéb wtasciwy dla aktéw normatywnych o mocy
powszechnie obowiazujacej ,wyklucza, aby mogt on by¢ (...) bezposrednim 7Zro-
dem ograniczen wolnosci zagospodarowania terenu”.

Podzielajac stanowisko wyrazone w przywotanym wyroku, wypada dodatkowo
zaznaczy¢, ze plan generalny lotniska, z uwagi na jego ,,autorstwo”, nie miesci sie
w katalogu Zrédet prawa powszechnie obowigzujacego ujetym w art. 87 Konsty-
tucji RP.

Trzeba tez mieé¢ na uwadze, ze wspomniane uchylenie art. 55 ust. 9 Prawa lot-
niczego nie rozwiazuje probleméw zwigzanych z wpltywem normatywnych ustalen
planu generalnego lotniska (tych o charakterze powszechnie obowiazujacym)
na rozstrzygniecia podejmowane w procesie sporzadzania planu miejscowego oraz
wydawania decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.

4. Polityka energetyczna panstwa

Kolejna (jak juz wyzej wskazano —jedynie przyktadowa) podstawg dziatalnosci
organéw administracji publicznej poddawanej kontroli sagdowoadministracyjne;j,
okreslong na uzytek niniejszego opracowania mianem swoistego zrédla prawa,
jest akt pod nazwg ,,polityka energetyczna panstwa”. W mysl art. 15a ust. 1 ustawy
z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne?®  Rada Ministrow, w drodze
uchwaty, co 5 lat, przyjmuje polityke energetyczna panstwa”, ktorej celem, zgodnie
z art. 13 Prawa energetycznego, ,jest zapewnienie bezpieczefistwa energetycz-
nego kraju, wzrostu konkurencyjnosci gospodarki i jej efektywnosci energetycznej,
a takze ochrony srodowiska, w tym klimatu”.

Akt ten zostat opublikowany — na podstawie uchylonego art. 15a ust. 2 Prawa
energetycznego?4, upowazniajacego ministra wlasciwego do spraw energii do ogto-
szenia, w drodze obwieszczenia, w Monitorze Polskim, przyjetej przez Rade Mi-
nistréw polityki energetycznej panstwa?® — w zatgczniku do tego obwieszczenia
zatytulowanym ,,Polityka Energetyczna Polski do 2040 r.”. Mimo wspomnianego
uchylenia podstawy prawnej do ogloszenia obwieszczenia w sprawie polityki ener-
getycznej panstwado 2040 1. dokument ten jest przywolywany m.in. w wielokrotnie

2 Dz.U.z20261. poz. 43.

24 Przepis ten zostal uchylony z dniem 1 pazdziernika 2023 r. na podstawie art. 4 pkt 11 lit. b/
ustawy z dnia 17 sierpnia 2023 r. o zmianie ustawy o odnawialnych Zrédtach energii oraz niektérych
innych ustaw, Dz.U. poz. 1762 ze zm.

% Obwieszczenie Ministra Klimatu i Srodowiska z dnia 2 marca 2021 r. w sprawie polityki energe-
tycznej panstwa do 2040 r., M.P. poz. 264.
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nowelizowanej uchwale nr 113 Rady Ministréw z dnia 25 lipca 2017 r. w sprawie
ustanowienia programu wieloletniego ,,Program Rozpoznania Geologicznego Oce-
anow” —PRoGeO? oraz w rozporzadzeniu Rady Ministréow z dnia 16 grudnia 2025.
w sprawie programu badan statystycznych statystyki publicznej na rok 2026?’.

Przyjmujac zatem powyzszy dokument za obowigzujacy, warto nadmienié,
ze zawarte w nim ustalenia stanowia merytoryczne uzasadnienie rozstrzygnie¢
organ6w administracji publicznej poddawanych nastepnie kontroli sadéw ad-
ministracyjnych. To za$ rodzi szereg pytan dotyczacych z jednej strony stopnia
zwigzania organu i zwigzania sadu ustaleniami polityki energetycznej panstwa,
z drugiej za$ granic sagdowej kontroli aktu wydanego m.in. ,,na podstawie” ustalen
pochodzacych z przyjetej przez Rade Ministréw polityki energetycznej panstwa.
Nie sg to przy tym pytania jedynie teoretyczne i abstrakcyjne, przeciwnie — sg one
osadzone we wspotczesnych realiach stanowienia i stosowania prawa oraz sagdowej
kontroli dziatalnosci organéw administracji publicznej, co znajduje wyraz w aktu-
alnym orzecznictwie.

Wypada w tym miejscu przypomnied, Ze z uwagi na pozycje prawnoustrojowg
organéw administracji publicznej, w tym w szczegdlnosci organéw administracji
rzadowej, ich hierarchiczng strukture, relacje w niej wystepujace, jak tez wyko-
nawczy charakter sprawowanej wtadzy, poza dyskusja powinno pozostawac zwia-
zanie tychze organéw przy realizacji powierzonych im zadan (réwniez w drodze
aktéw stanowienia i stosowania prawa) rzadowymi dokumentami, takimi jak
przyjmowana w drodze uchwaty Rady Ministréw polityka energetyczna panstwa,
co zreszta jest akcentowane w orzecznictwie sadéw administracyjnych?.

Natomiast kwestie zwigzania sagdu ustaleniami polityki energetycznej panstwa
oraz granic sadowej kontroli aktu wydanego na podstawie tych ustalen jawia sie jako
bardziej ztozone i nie do konca w sposéb definitywny dookreslone. W wyroku z 11
marca 2025 r., IT OSK 1833/222° NSA uchylit wyrok WSA w Warszawie oddalajacy
skarge na postanowienie Ministra Klimatu i Srodowiska, ktérym organ utrzymat
w mocy wlasne postanowienie negatywnie opiniujgce wniosek o wydanie pozwolenia
na uktadanie i utrzymanie podmorskich kabli elektroenergetycznych na obszarach
morskich. Organ opiniujacy, wskazujac na konkretne zatozenia Polityki Energetycznej
Polski do 2040 r., uznal, ze udzielenie wnioskowanego pozwolenia skutkowatoby
wystapieniem zagrozenia dla interesu gospodarki narodowej, co jest przestanka od-
mowy udzielenia tego pozwolenia wymieniona w art. 23 ust. 3 pkt 2 ustawy z dnia
21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administracji
morskiej*®, ktéry ma odpowiednie zastosowanie w sprawach pozwolen na uktadanie
i utrzymanie podmorskich kabli elektroenergetycznych na obszarach morskich. Wo-
jewddzki Sad Administracyjny w uchylonym wyroku dokonatl oceny zaskarzonego

2 M.P. z 2024 . poz. 994.

¥ Dz.U. poz. 1842.

28 Zob. np. wyroki NSA z 31 maja 2022 r.: III OSK 4007/21, LEX nr 3354465 i III OSK 4008/21,
LEX nr 3354483.

2 LEX nr 3895834.

%0 Dz.U.z2024r. poz. 1125 ze zm.
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postanowienia i podat, ze ma ono charakter wysoce uznaniowy, a ocena interesu
gospodarki na podstawie o zatozen Polityki Energetycznej Polski do 2040 r. sprawia,
ze negatywna opinia miesci sie w ramach swobodnego uznania organu. Z kolei NSA,
uchylajac zaskarzony wyrok, wskazat m.in., ze organ stosujacy przepisy prawa mate-
rialnego zawierajace zwroty niedookreslone (tu: ,wystapienie zagrozenia dla interesu
gospodarki narodowej”) ,,moze by¢ zwigzany przy ich stosowaniu aktami o charak-
terze wewnetrznym, takimi (...) [jak] uchwata Rady Ministréw w sprawie przyjecia
polityki energetycznej panistwa, przy czym zwiazanie to nie wytgcza sadowej kontroli
wydanego przez ten organ aktu [w tym przypadku postanowienia] pod wzgledem
jego zgodnosci ze stosowanymi przepisami prawa materialnego i formalnego”.

Zwazywszy na zasygnalizowane problemy oraz na przedstawione stanowiska
iokolicznosci przywotane we wskazanym wyzej orzeczeniu, godne rozwazenia wy-
daje sie przyjecie nastepujacych tez:

Po pierwsze, organ administracji publicznej, zgodnie z art. 7 Konstytucji RP,
powinien dziata¢ na podstawie i w granicach prawa, zgodnie zas z utrwalong
od ponad czterech dekad linia orzecznicza sadéw administracyjnych® podstawg
prawng dziatan organu administracji publicznej ksztattujacych sytuacje prawng
adresatéw pozostajacych poza systemem wiladzy publicznej, w tym za pomocg
aktéw wiladczych o charakterze indywidualnym i konkretnym, moze by¢ tylko akt
o powszechnej mocy obowiazujacej.

Po drugie, organ administracji publicznej jest zwiazany prawem, ale z racji
prawnoustrojowych uwarunkowan jest rowniez zwigzany wytycznymi wynikaja-
cymi m.in. z aktéw polityki rzadowej, takich jak Polityka Energetyczna Panstwa
do 2040 r., przy czym zwiazanie to powinno mie$ci¢ sie w granicach wyznaczo-
nych normami prawa powszechnie obowigzujacego® i dotyczy¢ wytacznie ,,propo-
litycznej” wyktadni stosowanego prawa.

Po trzecie, zwigzanie organu administracji publicznej aktem polityki nie pro-
wadzi w tym wzgledzie do ograniczenia zakresu kognicji sadu administracyjnego,
kontrolujacego zaskarzona dziatalnos¢ tego organu, zgodnie z art. 1 § 2 p.u.s.a.,
pod wzgledem zgodnosci z prawem.

5. Rozstrzygniecia o sposobie realizacji inwestycji z zakresu
infrastruktury technicznej, ktére naleza do zadan wtasnych gminy,
oraz zasadach ich finansowania

Kognicja polskich sgdéw administracyjnych wigze sie z utrwalona i generalnie
niekwestionowang zasada weryfikacji legalnosci dzialania administracji publicznej
w konteks$cie obowiazujacych uwarunkowan prawnych i zaistniatych okolicznosci fak-
tycznych w dacie podejmowania przez organ administracji publicznej poddanego kon-
troli aktu lub czynnosci badz innego zachowania. Zasada ta wprowadza ograniczenia

31 Wyrok NSA z 20 lipca 1981 r. SA 805/81, ONSA 1981, nr 2, poz. 70, CBOSA.
32 Zob. E. Bojanowski, Podstawowe problemy prawa administracyjnego (material pomocniczy
do wyktadu), Koszalin 1997, s. 13.
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polegajace na tym, ze sad administracyjny, dokonujac oceny legalnosci dziatania or-
ganu administracji publicznej, z reguty nie bierze pod uwage zmian okolicznosci fak-
tycznych i uwarunkowan prawnych, ktére moga nastepowac —i w wielu przypadkach
nastepuja — w czasie pomiedzy momentem dziatalnosci administracji publicznej pod-
danej kontroli (dniem, w ktérym zaskarzona decyzja, zaskarzone postanowienie badz
rozstrzygniecie nadzorcze zostaly wydane, czy tez zaskarzona uchwata zostata podjeta)
a chwila orzekania o zasadnosci wniesionej skargi. W niektérych sprawach ,,czasowe”
ograniczenia kognicji sadow administracyjnych staja sie niezrozumiate dla strony skar-
zacej, zwtaszcza w przypadkach, w ktérych strona ta zostaje skutecznie objeta ochrong
prawng przez instytucje ponadpanstwowg. Do sytuacji takich dochodzi m.in. w spra-
wach ze skarg na miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, w ktdérych
skarzacy podnosza, ze nalezace do nich nieruchomosci zostaty przeznaczone na cele
publiczne w rozumieniu art. 6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieru-
chomosciami*, co daje podstawy do nabycia ich przez Skarb Panstwa lub jednostke sa-
morzadu terytorialnego w drodze umowy badz na podstawie decyzji o wywtaszczeniu,
do czego jednak nie dochodzi, czasem za$ cel publiczny nie jest realizowany nawet
przez kilka dekad od dnia podjecia uchwaty w sprawie planu miejscowego, w ktérym
przyjeto takie ustalenia. Stan ten — okres$lany mianem ,,zamrazanie terenu” — skutkuje
pozbawieniem mozliwosci zagospodarowania nieruchomosci wedtug zamierzen jej
wlasciciela, a sama nieruchomosé staje sie faktycznie niezbywalna.

,Zamrazanie terenu” w wyzej wskazany sposéb moze, wedtug Europejskiego Try-
bunatu Praw Cztowieka, prowadzi¢ do naruszenia art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji
o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzonego w Paryzu
w dniu 20 marca 1952 r.>%, natomiast z uwagi na wspomniane ,,czasowe” ograniczenie
kognicji sadéw administracyjnych zarzuty naduzycia wtadztwa planistycznego pole-
gajacego na przeznaczeniu prywatnych nieruchomosci na cele publiczne, przy réwno-
czesnym zaniechaniu dziatan faktycznych i prawnych zmierzajacych do realizacji tych
celéw w rozsadnym terminie, w wielu przypadkach nie moga by¢ uwzglednione, po-
niewaz ocena legalnosci planu miejscowego sprowadza sie do weryfikacji jego ustalen
na dzien podjecia zaskarzonej uchwaty wprowadzajacej plan do obrotu prawnego.

Moga jednak zaistnie¢ okoliczno$ci, w ktérych zarzut ,zamrazania terenu”
okaze sie skuteczny. Otéz podstawe weryfikacji ustalen planu miejscowego pod

3 Dz.U.z20261. poz. 399.

34 Dz.U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175/1. Wedtug powyzszego przepisu ,,Kazda osoba fizyczna i prawna
ma prawo do poszanowania swego mienia. Nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej wlasnosci, chyba ze w in-
teresie publicznym i na warunkach przewidzianych przez ustawe oraz zgodnie z ogélnymi zasadami prawa
miedzynarodowego. Powyzsze postanowienia nie beda jednak w zaden sposéb naruszaé prawa panstwa
do stosowania takich ustaw, jakie uzna za konieczne do uregulowania sposobu korzystania z wtasnosci
zgodnie z interesem powszechnym lub w celu zabezpieczenia uiszczania podatkéw badz innych nalez-
nosci lub kar pienieznych”. Zob. na ten temat: D. Szescito, Z orzecznictwa trybunatow europejskich. Wyroki
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w sprawach: Skibiniscy przeciwko Polsce z 14 listopada 2006 r.,
Rosinski przeciwko Polsce z 17 lipca 2007 1. i Skrzyriski przeciwko Polsce z 6 wrzesnia 2007 r., ,Samorzad
Terytorialny” 2008, nr 1-2, s. 154-161 oraz tegoz autora, Z orzecznictwa trybunatéw europejskich. Wyrok
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 23 wrzesnia 1982 r. w sprawie Sporrong i Lénnroth przeciwko
Szwecji, skarginr 7151/75inr 7152/75, ,,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 7-8, s. 152-156.
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tym katem daja przywotane w tytule tej czesci opracowania rozstrzygniecia
0 sposobie realizacji inwestycji z zakresu infrastruktury technicznej, ktére na-
leza do zadan wtasnych gminy, oraz zasadach ich finansowania. Zgodnie z art. 20
ust. 1 zd. 1 u.p.z.p. ,,Plan miejscowy uchwala rada gminy po stwierdzeniu zgodnosci
z ustaleniami planu ogdlnego, rozstrzygajac jednoczesnie o sposobie realizacji za-
pisanych w planie miejscowym inwestycji z zakresu infrastruktury technicznej,
ktére nalezg do zadan wiasnych gminy, oraz zasadach ich finansowania, zgodnie
z przepisami o finansach publicznych”. Powyzsze rozstrzygniecia sg ujete w jednym
z zatgcznikéw do uchwaty w sprawie planu miejscowego, ktéry wraz z nig jest pu-
blikowany w wojewddzkim dzienniku urzedowym. W tresci tych rozstrzygniec
moze bowiem by¢ zawarty termin, w ktéorym inwestycje celu publicznego majg
by¢ realizowane, ale niekiedy takze czas, w ciagu ktérego planowane zamierzenia
nie zostana zrealizowane. Taka informacja pojawita sie np. w rozstrzygnieciach
o sposobie realizacji inwestycji z zakresu infrastruktury technicznej, ktére naleza
do zadan wlasnych gminy, oraz zasadach ich finansowania, stanowiacych zatacznik
nr 3 do uchwaty nr XILVIII/1305/2012 Rady Miasta Stotecznego Warszawy z dnia
13 grudnia 2012 r. w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego obszaru wezet Marsa — Plowiecka®®, a mianowicie: ,W Wieloletniej Prognozie
Finansowej m.st. Warszawy na lata 2012-2033 nie przewidziano realizacji zadan
z zakresu infrastruktury technicznej na obszarze objetym planem”.

Powyzsze rozstrzygniecie uwzglednit NSA w wyroku z 10 wrzes$nia 2025 r.,
IT OSK 963/25%, w ktérym oddalit skarge kasacyjng od wyroku WSA w Warszawie
i stwierdzil niewaznos¢ zaskarzonej uchwaly w czesci tekstowej oraz graficznej
w odniesieniu do dziatki, ktéra zostata przeznaczona na wskazang w cytowanych
rozstrzygnieciach realizacje infrastruktury technicznej majacej charakter inwestycji
celu publicznego. W uzasadnieniu wyroku NSA przyjat m.in., Zze przeznaczenie nie-
ruchomosci prywatnej na cel publiczny w sytuacji, w ktérej finansowanie jego reali-
zacji nie jest przewidziane w ciggu 20 lat od uchwalenia planu, a ktére to przezna-
czenie pozbawia wlasciciela zaréwno mozliwosci korzystania z nieruchomosci, jak
istusznejkompensaty z tytutu jej zbyciana rzecz gminy, stanowinaduzycie wtadztwa
planistycznego, ktére w tych okolicznosciach nalezato uznaé za ,,istotne naruszenie
zasad sporzadzania planu miejscowego w rozumieniu art. 28 ust. 1 u.p.z.p.”.

Na tak zarysowanym tle powstaje kolejne pytanie nawigzujace do przewod-
niego motywu niniejszego opracowania, a mianowicie pytanie o to, czy zalacznik
do uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego za-
wierajacy rozstrzygniecia o sposobie realizacji zapisanych w planie miejscowym
inwestycji z zakresu infrastruktury technicznej, ktére naleza do zadan witasnych
gminy, oraz zasadach ich finansowania, zgodnie z przepisami o finansach publicz-
nych, ma charakter normatywny i - co za tym idzie — stanowi zrédto prawa, choc¢by
swoiste? Pytanie to wydaje sie zasadne, poniewaz z jednej strony rysunek planu
bedacy zatacznikiem do uchwaty jest integralna czescia planu, choé obowiazujace

% Dz.Urz. Wojewddztwa Mazowieckiego z 2013 1. poz. 7.
36 LEX nr 3981040.



38 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 2 (125)/2026

przepisy u.p.z.p. w przeciwienstwie do poprzedniej regulacji nie stanowig tego
wprost¥, z drugiej zas strony nie wszystkie zataczniki do aktéw normatywnych
majq normatywny charakter, o czym $wiadczy choc¢by inny standardowy zatacznik
do uchwaty w sprawie planu miejscowego, zawierajacy zestawienie rozstrzygniec
rady gminy o sposobie rozpatrzenia nieuwzglednionych uwag zgtoszonych do pro-
jektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

6. Podsumowanie

Splot szczegdlnego rodzaju podstaw dziatania organéw administracji publicznej,
determinowanego réwniez czynnikami pozaprawnymi, oraz ustawowych ram
wyznaczajacych kognicje sadéw administracyjnych zostat przedstawiony na po-
wyzszych przykladach obrazujacych realne problemy wylaniajace sie w procesie
sagdowej kontroli dziatalnosci administracji publicznej w warunkach obowiazuja-
cego porzadku prawnego, ktéry — jak wyzej zasygnalizowano — niejednokrotnie wy-
myKka sie spoza normatywnego modelu zrédet prawa zbudowanego na fundamencie
zasad zawartych w przepisach Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.
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Summary

of the article: Administrative court review of the activities of public administration
authorities based on so-called “atypical” sources of law

This essay presents examples of sources of public administration bodies’ activities, the
specificity of which becomes particularly apparent during the review of these activities
by administrative courts. The subject of consideration in this regard includes: the general
plan of the commune, the airport’s master plan, the state’s energy policy, and decisions re-
garding the implementation of municipal technical infrastructure investments and the rules
of their financing.

Keywords: the general plan of the commune, the airport’s master plan, the state’s en-
ergy policy, decisions on the method of implementing municipal technical infrastructure
and the rules of their financing
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Instrumenty pochodne a orzecznictwo sadéw
administracyjnych

Streszczenie: Celem niniejszego opracowania jest przyblizenie problematyki instru-
mentéw pochodnych, ze szczegdélnym uwzglednieniem zagadnien spotykanych w poste-
powaniu sagdowoadministracyjnym. Praca przybliza pojecie i funkcjonowanie instrumentu
pochodnego na przyktadzie opcji, ktdry dos¢ powszechnie spotykany jest w uzasadnieniach
orzeczen sadéw administracyjnych. Ponadto oméwione sg rézne rodzaje instrumentéw po-
chodnych i ich mechanizmy funkcjonowania, ktére pojawiajg sie w praktyce orzeczniczej
sadéw administracyjnych w Polsce. Opracowanie wskazuje, z jakimi zagadnieniami o cha-
rakterze ekonomicznym styka sie orzecznictwo sadéw administracyjnych. Celem badaw-
czym w niniejszym artykule jest zaprezentowanie, jak odkodowywane sg w orzecznictwie
sgdéw administracyjnych zagadnienia ekonomiczne odnoszace sie do instrumentéw po-
chodnych. Analiza zostala dokonana na podstawie wybranego przez autora orzecznictwa,
ktdre prezentuje najwazniejsze linie orzecznicze dotyczace konkretnych instrumentéw po-
chodnych.

Stowa klucze: instrumenty finansowe, podatek CIT, instrumenty pochodne

1. Wprowadzenie

ozwdj gospodarczy jest nierozerwalnie zwigzany z rozwojem nowych

instrumentéw finansowych i towarzyszacych im regulacji prawnych. Ko-

niecznos¢ gromadzenia kapitatu i podejmowania ryzyka doprowadzita
do powstania formy prawnej, jaka jest instrument pochodny.

Rozwoj wspdtezesnych instrumentéw pochodnych definiowany jest jako ,,prawa
majatkowe, ktérych cena rynkowa zalezy bezposrednio lub posrednio od ceny in-
nych papieréw wartosciowych™ (np. akcji, walut obcych lub wysokosci stép procen-
towych). Gléwnym celem powstania tego mechanizmu byto poszukiwanie metod
ograniczania ryzyka, ktére bytyby tansze niz tradycyjne formy (np. utrzymywanie
rezerw w walutach), konieczne do zawierania transakcji. Niemniej jednak cha-
rakter instrumentéw pochodnych — ktéry mozna sprowadzi¢ do zaktadu o zda-
rzenia przyszte — czyni je idealnym narzedziem spekulacji.

Problematyka instrumentéw pochodnych coraz czesciej wystepuje w orzecznic-
twie sadow administracyjnych. W szczegdlnosci w nastepstwie kryzysu finansowego

! Por. definicje legalng w art. 2 pkt 18 ustawy z dnia 27 maja 2004 r. o funduszach inwestycyjnych
izarzadzaniu alternatywnymi funduszami inwestycyjnymi, Dz.U. z 2026 r. poz. 60 ze zm.
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z 2008 1., ktéremu towarzyszyt znaczny spadek kursu ztotego, w sadach pojawity sie
sprawy zwigzane z opcjami walutowymi. W ostatnich latach katalog spraw, w kto-
rych mamy do czynienia z zagadnieniami odnoszacymi sie do instrumentéw po-
chodnych, rosnie — dotyczy to np. optymalizacji podatkowej programéw motywa-
cyjnych zarzadéw i rad nadzorczych spotek.

Artykut prezentuje problematyke z pogranicza dwdch dyscyplin: nauk ekono-
micznych i nauk prawnych. Przedstawiona analiza przybliza siatke pojeciowg in-
strumentéw pochodnych. Zapoznanie sie z tymi zagadnieniami (w ujeciu ogélnym)
moze by¢ niezwykle pomocne w pracy sedzidw sadéw administracyjnych, a jed-
noczesnie pozwala dostrzec wiele zjawisk problemowych, ktére uwidaczniajq sie
w sporach sadowych.

Niniejsze opracowanie pokazuje palete réznorodnych zagadnien dotyczacych in-
strumentéw pochodnych. Niejednokrotnie sa one konstrukcjami bardzo skompliko-
wanymi. W duzej mierze mozna zaobserwowac wykorzystywanie instrumentéw po-
chodnych do konstruowania strategii optymalizacji podatkowej. Wskazuje na to do$¢
szerokie orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego (por. rysunek 1).

Rysunek 1. Liczba orzeczen konczacych postepowanie, w ktérych w uzasad-
nieniu podejmowana byta problematyka instrumentéw pochodnych
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych z Centralnej Bazy Orzeczen
i Informacji o Sprawach.

Na szczegolng uwage zastuguje zagadnienie definicji instrumentéw pochod-
nych (zwanych takze derywatami), ktéra jest niezwykle pojemna (uznaje sie za nie
instrumenty finansowe, ktérych warto$é zalezy od innych instrumentéw — zwa-
nych bazowymi), mamy bowiem do czynienia z niezwyktym bogactwem tego typu
instrumentéw. W konsekwencji w literaturze pojawiaja sie rézne klasyfikacje dery-
watow. Do najczesciej stosowanych kryteridéw podziatu naleza:

1) rodzaj instrumentu bazowego: na tej podstawie mozemy wyrdznié¢ dery-
waty finansowe (instrumentem bazowym sg np. akcje, obligacje, stopy procentowe,
indeksy) i towarowe (instrumentem bazowym jest towar, np. ropa naftowa czy
zboza);
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2) spos6b dostawy instrumentu bazowego: na tej podstawie mozemy wyréznic
derywaty rzeczywiste (ktérych rozliczeniu towarzyszy dostawa instrumentu bazo-
wego) i nierzeczywiste (rozliczane pienieznie);

3) stopien zobowigzania: na tej podstawie mozemy wyrdzni¢ derywaty syme-
tryczne (obowigzek realizacji transakeji w przysztosci spoczywa na obu stronach
umowy, np. swapy oraz kontrakty forwardifutures) i niesymetryczne (jednaze stron
ma prawo zawarcia transakcji w przysztosci, jesli sie na to zdecyduje, a na drugiej
spoczywa taki obowigzek, np. opcja)2.

2. Instrumenty pochodne oparte na konstrukeji opcji

Wsrdd najczesciej spotykanych instrumentéw pochodnych w orzecznictwie
sadéw administracyjnych w Polsce sa instrumenty oparte na konstrukeji opcji.
Opcja (ang. option) nazywamy instrument pochodny, dajacy jego posiadaczowi
prawo (ale nie obowigzek) zrealizowania w przysztosci transakcji kupna albo
sprzedazy okreslonego instrumentu bazowego (np. akcji) po ustalonej wcze$niej
cenie (ang. strike price). Za uzyskanie tego prawa nabywca opcji ptaci jej wystawcy
okreslong cene (premia opcyjna).

Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o0 obrocie instrumentami fi-
nansowymi® opcje sa instrumentami finansowymi w rozumieniu tej ustawy. Opcja
moze mie¢ charakter instrumentu bedacego przedmiotem obrotu na gietdzie lub
umowy zawartej prywatnie pomiedzy stronami (ang. over-the-counter, OTC).

Umowa opcyjna sprowadza sie do kontraktu przyznajacego posiadaczowi opcji
prawo do kupna albo sprzedazy w przysztosci danego towaru za z géry uzgodniona
cene —niezaleznie od rynkowej ceny tego towaru w momencie realizacji transakgji.
Coraz czesciej konstrukcje opcji zaczeto wykorzystywaé wobec bardzo réznorod-
nych (i coraz bardziej skomplikowanych) instrumentéw bazowych - od cen akcji
przez indeksy gietdowe po opcje na inne instrumenty pochodne.

Opcje mozna podzieli¢ ze wzgledu na kilka kryteriéw. Postugujac sie kryterium
rodzaju transakcji, mozemy wyrdznié:

a) opcje kupna (ang. call options), ktére przyznaja ich posiadaczowi prawo
do kupna instrumentu bazowego po z géry ustalonej cenie;

b) opcje sprzedazy (ang. put options), ktére przyznajq ich posiadaczowi prawo
do sprzedazy instrumentu bazowego po z gory ustalonej cenie;

¢) opcje podwdjne (ang. double options), ktére przyznaja ich posiadaczowi prawo
do sprzedazy albo kupna instrumentu bazowego po okreslonej cenie.

Postugujac sie kryterium okreslonego w umowie opcyjnej terminu wykonania,
mozemy wyrdznic:

a) opcje europejskie — transakcja moze by¢ zrealizowana w konkretnym, okre-
$lonym z géry dniu w przysztosci (dzien wygasniecia opcji);

2 Por. Rynek papierow wartosciowych. Inwestorzy, instrumenty finansowe i metody wyceny,
red. U. Banaszczak-Soroka, Warszawa 2016, s. 81.

3 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi, Dz.U. z 2024 r.
poz. 722 ze zm.
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b) opcje amerykarnskie — transakcja moze by¢ zrealizowana w dowolnym mo-
mencie, poczawszy od daty zawarcia umowy, az do daty wygasniecia opcji;

c) opcje egzotyczne — okreslajace czas zawarcia transakcji w inny sposéb
(np. opcja bermudzka moze by¢ zrealizowana w kilku konkretnych, okreslonych
z géry datach?).

Oczywiscie powyzsze rozréznienia odnosza sie jedynie do typowych kontraktéw
opcyjnych; ze wzgledu na specyfike instrumentéw funkcjonujacych poza obrotem
gieldowym (kontraktéw OTC, zawieranych prywatnie pomiedzy stronami) moga
one zostaé skonstruowane w dowolny sposéb — zgodnie z zZyczeniem stron®.

Warto podkresli¢ asymetryczny charakter umowy, jaka jest opcja, gdyz jedna
z jej stron — kupujacy — zyskuje prawo skorzystania z niej (moze to zrobi¢ lub nie),
podczas gdy druga — sprzedajacy — bedzie do tego zobowiazana. Jesli posiadacz
opcji zdecyduje sie na ich wykonanie, jest to mozliwe w dwdéch formach: przez
dostawe instrumentu bazowego (np. akcji spétki) lub przez rozliczenie pieniezne
(réwnowarto$¢ zysku z transakcji, bez dostawy instrumentu bazowego). Wspotcze-
$nie na rynkach opcji zasada jest rozliczenie pieniezne®.

Mozliwe jest takze zawieranie uméw opcyjnych, w ktérych instrument ba-
zowy jest konstrukcja teoretyczna, np. indeksem gieldowym. Indeks gietdowy
to wskaznik (miara statystyczna), ktdry podsumowuje zmiany cen akcji okreslo-
nych grup spdtek notowanych na danej gietdzie. Przyktadowo: indeks WIG20 jest
obliczany od 1994 r. na podstawie warto$ci portfela akcji 20 najwiekszych (pod
wzgledem wartosci akcji bedacych przedmiotem obrotu) i najbardziej ptynnych
(pod wzgledem udziatu danej sp6tki w tacznych obrotach akcjami) spotek z Gioéw-
nego Rynku Gieldy Papieréw Warto$ciowych w Warszawie’.

Indeks gietdowy jest zatem wynikiem operacji matematycznej, wykorzystujacej
jako dane zmiany cen akcji poszczegolnych spotek notowanych na gietdzie, wobec
czego sam w sobie nie moze stanowi¢ przedmiotu obrotu w rozumieniu prawa.

Mozliwe jest jednak tzw. inwestowanie w indeks, a wiec — w najprostszym
przypadku — zakup akcji spotek, ktére wchodza w sktad indeksu, w takich propor-
cjach, w jakich sa one uwzgledniane przy jego obliczaniu. W ten sposéb inwestor
nabywa portfel akcji, ktérego wartos¢ zmienia sie tak samo jak wartos¢ indeksu.
W praktyce ten sposéb inwestowania jest jednak pracochtonny, wymaga bowiem
Sledzenia portfela indeksu i biezacego uzupelniania posiadanych akcji. Powstaty
zatem prostsze warianty, np. kupno jednostki uczestnictwa pasywnego funduszu
inwestycyjnego, ktérego portfel ,odtwarza” strukture indeksu®.

4 Nazwa ma charakter zartu geograficznego, nawigzujacego do potozenia Bermudéw pomiedzy
Ameryka a Europa.

5 Na przyktad tak, aby skorzystac z okreslonych luk w prawie podatkowym.

¢ I. Pruchnicka-Grabias, Egzotyczne opcje finansowe. Systematyka, wycena, strategie, wyd. 5 zmie-
nione), Warszawa 2016, s. 11-20.

7 Por. Gielda Papieréw Warto$ciowych, Indeksy Gietdy Papierow Wartosciowych w Warszawie sty-
czenn 2018, https://www.gpw.pl/pub/GPW/files/indeksy/IndeksyGPW_0118.pdf [dostep: 20 grudnia
2025 r.].

8 System prawa handlowego, t. 4, Prawo instrumentow finansowych, red. M. Stec, Warszawa 2016,
s. 811-821.
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Oczywiscie — analogicznie do indekséw cen akcji — mozliwe jest obliczanie in-
deksow cen innych papieréw wartosciowych, np. obligacji czy towardw, a nawet
innych instrumentéw pochodnych. Skoro wiec mozliwe jest ,inwestowanie w in-
deks”, naturalne bylo powstanie instrumentéw pochodnych, ktére wykorzystuja
wartos¢ indekséw jako instrument bazowy — np. opcji na indeks, ktére w prak-
tyce wykonywane sa przez rozliczenie pieniezne. Przyktadowo: ,W notowaniach
na GPW znajduja sie opcje kupna (ang. CALL) i sprzedazy (ang. PUT) na WIG20
o europejskim stylu wykonania i rozliczeniu pienieznym””.

Wybrane opcje egzotyczne

Inzynieria finansowa umozliwia w praktyce nieograniczone mozliwos$ci kon-
strukeji instrumentéw pochodnych. Oprécz klasycznych kontraktéw opcyjnych,
wywodzacych sie z rynkéw towarowych, powstato (i wcigz powstaje) wiele kon-
strukcji nazywanych opcjami egzotycznymi. Ponizej zaprezentowano wybrane
przyktady takich instrumentéw, ktére byly przedmiotem rozwazan sgdéw admini-
stracyjnych w Polsce oraz ilustrujg mozliwosci wspotczesnej inzynierii finansowe;.
Nalezy przy tym pamietad, ze celem specyfikacji takich produktéw moze by¢ nie
tylko zabezpieczenie przed szczegdlnym rodzajem ryzyka badz spekulacja, lecz
takze np. optymalizacja podatkowa. W tym ostatnim przypadku elementy kon-
strukcji danego instrumentu odzwierciedlatyby serie zidentyfikowanych luk praw-
nych w przepisach podatkowych jednego lub kilku panstw. Oczywiscie derywat
taki nie bytby przedmiotem obrotu gietdowego, tylko transakcjq zawierang po-
miedzy stronami, np. spétkami bedacymi czescig grupy kapitatowej (OTC).

a) Opcja binarna

Opcja binarna rézni sie od klasycznej opcji specyficznym ksztaltem profilu zy-
skownosci, ktory — w zaleznosci od wartosci instrumentu bazowego — moze przy-
braé jedynie dwie z gory okreslone wartosci.

Osiagniecie zysku z inwestycji w opcje binarne jest wynikiem udzielenia trafnej
prognozy w formie binarnej (tak/nie, np. czy kurs EUR/USD na koniec roku bedzie
WYZszy czy nizszy niz 1,2, stad nazwa). W zaleznosci od typu, opcje binarne bywajq
rozliczane pienieznie (okresla sie je wowczas angielskim mianem cash-or-nothing)
lub w postaci dostawy instrumentu bazowego (ang. asset-or-nothing)'.

Opcje binarne cash-or-nothing moga by¢ traktowane jako odpowiednik zaktadu
hazardowego. Ze wzgledu na swq prostote (a jednoczesnie wrazenie wiarygodnej
inwestycji finansowej — nie zas typowego hazardu) bywaja takze wykorzysty-
wane do oszustw internetowych!l. Wynikaja z tego m.in. inicjatywy zmierzajcie

° Gielda Papieréw Wartosciowych, Opcje na WIG20, https://www.gpw.pl/biblioteka-gpw-pobie-
rz?gpwl_id=19&gpwlf_id=17 [dostep: 20 grudnia 2025 r.].

10 G. Magdziarz, Instrumenty finansowe w spétkach. Praktyczne zestawienie polskich i miedzynaro-
dowych regulacji z przyktadami ksiegowan, Warszawa 2017, s. 61-63.

11 Por. np. https://www.fbi.gov/news/stories/binary-options-fraud [dostep: 20 grudnia 2025 r.].



Studia i artykuty: Dominik J. Gajewski, Instrumenty pochodne a orzecznictwo sqdow... 45

do zwiekszenia ochrony klientéw indywidualnych np. European Securities and
Markets Authority (ESMA) zakazata reklamy i sprzedazy opcji binarnych klientom
indywidualnym?2.

b) Opcja uwarunkowana (ang. path dependent option)

Wykonanie opcji uwarunkowanej uzaleznione jest nie tylko od wartosci in-
strumentu bazowego w momencie wygasniecia opcji, lecz takze od $ciezki ceny in-
strumentu bazowego w okresie zycia opcji (stad angielska nazwa — path dependent
option, czyli opcja zalezna od sciezki).

W zaleznosci od sposobu specyfikacji zmian ceny w umowie opcyjnej mozemy
wyrdznié¢ m.in.:

1) opcje barierowe (ang. barrier options), ktérych wykonanie zalezy od osig-
gniecia przez instrument bazowy w okresie Zycia opcji okreslonego poziomu ceny
(,,przebicia bariery” — stad nazwa);

2) opcje wsteczne (ang. lookback options), cechujace sie tym, zZe ich posiadacz
moze wykonaé je po najkorzystniejszej cenie, jaka osiagnat instrument bazowy
w okresie zycia opcji;

3) opcje azjatyckie (ang. Asian options), ktéorych wykonanie uzaleznione jest
od $redniej ceny instrumentu bazowego w okresie zycia opcji (lub w okreslonych
przedziatach/interwatach tego okresu).

¢) Opcja korelacyjna (ang. correlation options, rainbow options)

Analizowane do tej pory opcje wykorzystywaty jeden instrument bazowy.
W przypadku opcji korelacyjnych funkcja wyptaty oparta jest na dwdch réznych
instrumentach bazowych lub ich wiekszej liczbie. Przyktadem sa opcje, ktérych
rozliczenie zalezy od tego sposrdd kilku instrumentéw, ktdrego cena okazata sie
najwyzsza albo najnizsza (ang. best of / worst of rainbow options)*®.

Innym przyktadem sa tzw. opcje na rozpietos¢ (ang. spread options), ktérych
rozliczenie zalezy od réznicy pomiedzy cenami dwdéch réznych aktywow (lub
np. dwiema réznymi stopami procentowymi). Istniejg takze opcje na rozpietosc
cen tego samego aktywa w dwdéch réznych miejscach (ang. location spread). Moz-
liwe jest tez takie zaprojektowanie kontraktu opcyjnego, aby okreslone zacho-
wanie jednego instrumentu bazowego aktywowalo opcje na drugi instrument
bazowy.

Jak widaé, konstrukcja opcji korelacyjnych jest niezwykle elastyczna i umoz-
liwia zabezpieczenie przed realizacja niemal dowolnie skomplikowanych scena-
riuszy. W praktyce tak skomplikowane konstrukcje sa kontraktami zawieranymi
bezposrednio pomiedzy stronami (OTC).

12 https://www.esma.europa.eu/press-news/esma-news/esma-renew-prohibition-binary-
options-further-three-months [dostep: 20 grudnia 2025 r.].
13 G. Magdziarz, op. cit., s. 52-55.
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3. Wybrane rodzaje instrumentéw pochodnych

Kontrakt terminowy

Kontraktem terminowym nazywamy umowe sprzedazy, w ktérej kupujacy zo-
bowiazuje sie do nabycia, a sprzedajacy —do sprzedazy okreslonejilosci instrumentu
bazowego po okreslonej cenie w okreslonym momencie w przysztosci. Podobnie jak
w przypadku opcji, rozliczenie kontraktu terminowego jest mozliwe w dwéch for-
mach: przez dostawe instrumentu bazowego (np. akcji spétki) lub przez rozliczenie
pieniezne (inwestor otrzymuje rownowartos¢ zysku z transakcji, bez wchodzenia
w posiadanie instrumentu bazowego). Instrumentem bazowym moze by¢ towar,
papier wartosciowy, kurs walutowy lub indeks. Istnieja takze kontrakty terminowe,
w ktorych instrumentem bazowym jest stopa procentowa.

Podstawowa rdéznica pomiedzy kontraktem terminowym a opcjg polega zatem
na symetrycznym charakterze umowy — zaréwno kupujacy, jak i sprzedajacy sa bo-
wiem zobowiazani do realizacji transakcji w przysztosci, niezaleznie od jej optacal-
nosci.

Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy o obrocie instrumentami finansowymi kontrakty
terminowe sg instrumentami finansowymi w rozumieniu tej ustawy. Kontrakt ter-
minowy moze mie¢ charakter instrumentu bedacego przedmiotem badz to obrotu
na gietdzie, badZ umowy zawartej prywatnie pomiedzy stronami (OTC).

Do najpopularniejszych kontraktow terminowych naleza kontrakty typu fu-
tures, forward oraz FRA (ang. Forward Rate Agreement)*.

Kontrakt typu futures to standaryzowany instrument finansowy — moze zatem
by¢ przedmiotem obrotu, np. na gietdzie. Kontrakt typu forward jest z kolei kon-
traktem niestandaryzowanym, zawieranym bezposrednio pomiedzy stronami
(OTC). Z tego wzgledu produkty te sa dostosowane do konkretnych oczekiwan
klientéw — przedmiotem negocjacji moze by¢ instrument bazowy, moment wyga-
$niecia kontraktu oraz cena.

Takze Forward Rate Agreement (FRA) jest kontraktem niestandaryzowanym,
zawieranym bezposrednio pomiedzy stronami (OTC). Celem umowy moze by¢
zabezpieczenie przed zmianami oprocentowania w przysztosci (lub spekulacja
na zamianach stép procentowych). O kontrakcie FRA mozna mysle¢ w kontekscie
pozyczki udzielanej na okreslony czas, konkretnego dnia w przysztosci. Pozyczka
taka bytaby udzielona po aktualnej (a wiec obowiazujacej tego dnia) stopie procen-
towej — ktéra nie jest aktualnie znana (jest to zmienna stopa procentowa).

Swap
Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy o obrocie instrumentami finansowymi swapy

sq instrumentami finansowymi w rozumieniu tej ustawy. Maja one co do za-
sady charakter umoéw zawartych prywatnie pomiedzy stronami (OTC). Swapem

4 Rynek papieréw wartosciowych..., s. 81-99.
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nazywamy umowe, w ktdrej strony wymieniaja dwa strumienie odsetkowe, ktére
uznaja za ekwiwalentne (majace taka sama wartosc).

Warto w tym miejscu odwotac sie do konstrukcji Forward Rate Agreement®.
Przypomnieé nalezy, ze kupujacy kontrakt FRA zobowiazuje sie zaptaci¢ sprze-
dajacemu odsetki obliczone za pomoca statej stopy procentowej od okreslonej
kwoty. Z kolei sprzedajacy FRA zobowigzuje sie zaptacic¢ kupujacemu odsetki od tej
samej kwoty, ale obliczone za pomoca zmiennej stopy procentowej (np. rynkowej
stopy LIBOR). W zaleznosci od tego, jak uksztattuje sie w przysztosci relacja statej
i zmiennej stopy procentowej, transakcja moze okazac sie korzystna dla kupujacego
lub sprzedajacego albo moze okazac sie neutralna (gdy obie stopy okazg sie réwne).
Na analogicznej zasadzie swoistej wymiany (ang. swap) odsetek obliczonych we-
dtug dwdch réznych metod dziata takze swap.

Chociaz swapy stopy procentowej (ang. interest rate swap) naleza do najbardziej
popularnych, to w przeciwienstwie do FRA odsetki mogg by¢ kalkulowane w bardziej
skomplikowany sposéb (nie musi to by¢ rynkowa stopa, taka jak LIBOR czy WIBOR).
Ponizsza dyskusja skupi sie na mniej skomplikowanych swapach stopy procentowej,
aw dalszej kolejnosci zostang oméwione swapy walutowe i walutowo-procentowe?.

Istotng réznicq pomiedzy FRA a kontraktem swap jest sposéb ich rozliczenia.
Kontrakt FRA jest rozliczany jednorazowo, w momencie kiedy znana jest wartos¢
zmiennej stopy procentowej (np. LIBOR). Z kolei kontrakt swap moze by¢ zawarty
na wiele lat i wymagac okresowych ptatnosci odsetek pomiedzy stronami umowy.
Podobnie jak w przypadku FRA, swap moze znalez¢ zastosowanie jako zabezpie-
czenie przez zmiana stop procentowych lub jako instrument spekulacji.

Innym rodzajem kontraktéw swap sa swapy walutowe (ang. currency swap).
Swap walutowy charakteryzuje sie tym, ze kwota bazowa oraz odsetki sa wyra-
zone w dwdch réznych walutach. Jednoczesnie oba wymieniane strumienie moga
by¢ oprocentowane statymi stopami procentowymi, zmiennymi stopami procento-
wymi lub statg i zmienng stopa (swap walutowo-procentowy — ang. cross currency
interest rate swap, CIRS).

Warto takze wspomnie¢ o tzw. FX-swap, czyli krétkookresowych swapach wa-
lutowych z odsetkami obliczanymi wedtug statej stopy procentowej i rozliczanych
razem z kapitatem (a nie — jak w poprzednio omawianych przypadkach - tylko
w zakresie odsetek) w dacie zapadalnosci. Celem zawierania takich swapow jest za-
bezpieczenie sie przed ryzykiem zmiany kursu walutowego lub spekulacja na rynku
walutowym?.

Na rynku wystepuja réwniez swapy towarowe, w ktorych do kalkulacji odsetek
wykorzystuje sie zmiane cen okreslonego towaru (np. ropy) — wéwczas stata stopa
procentowa jest niejako zamieniana (ang. swap) na wynik inwestycji w rope naf-
towa.

15 G. Magdziarz, op. cit., s. 48—49.

16 Rynek papieréw wartosciowych..., s. 89-99.

7" Odsetki w przypadku obu walut sg obliczane za pomocg statej stopy procentowej, a zatem kon-
trakt abstrahuje od zmian stép procentowych i ogranicza sie do zmian kurséw walut.
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Strony kontraktu swap moga takze umoéwié¢ sie na okreslone ograniczenia
jego realizacji. Przyktadowo: ograniczony moze zosta¢ gérny (ang. capped swap)
lub dolny (ang. floored swap) poziom zmiennej stopy procentowej — moze ona by¢
takze ograniczona zaréwno z dotuy, jak i z géry (a wiec zmieniaé sie w okreslonym
przedziale — ang. collared swap)'®. Zobowigzania wynikajace z kontraktu swap nie
musza réwniez by¢ symetryczne — jednej ze stron moze zostaé przyznane prawo
przedterminowego zakonczenia transakcji.

Credit default swap

Swap na zwtoke w sptacie kredytu (ang. credit default swap, CDS) jest instru-
mentem pochodnym pozwalajacym zabezpieczy¢ sie przed ryzykiem niesptacenia
dtugu zaciagnietego w postaci obligacji przez podmiot prywatny (przedsiebior-
stwo) lub publiczny (panstwo). Jest wiec swoistym ekwiwalentem ubezpieczenia.
Moze jednak by¢ takze wykorzystany do spekulacji — obstawiania niewyptacal-
nosci' (ang. default) przedsiebiorstwa lub panstwa. Wobec tego instrumentem ba-
zowym CDS jest dtug — np. obligacje.

Zgodnie z umowa nabywca CDS, chcacy zabezpieczy¢ sie przed ryzykiem nie-
wyptacalnosci dtuznika, zobowiazuje sie przez caly czas trwania kontraktu co-
rocznie ptlacié¢ sprzedajacemu CDS okreslona sume, wyrazang w punktach bazo-
wych (premia CDS)?°.

Z prawnego punktu widzenia kluczowe znaczenie ma przy tym sposéb zdefi-
niowania na potrzeby kontraktu wystapienia niewyptacalnosci (default). O ile
bowiem w potocznym rozumieniu znaczenie tego terminu wydaje sie jasne, fakt,
ze CDS sg zwykle umowami zawieranymi bezposrednio pomiedzy stronami (OTC),
sprawia, ze mogq one okres$li¢ dowolne warunki jego zaistnienia?’.

Mortgage-backed security (MBS)

Mortgage-backed security (MBS) jest instrumentem pochodnym nieco zbli-
zonym do hipotecznego listu zastawnego, ktoéry zdobyl powszechne zaintereso-
wanie w 2008 r. wraz z krachem na amerykanskim rynku kredytéw hipotecznych
subprime (dla szczegdlnie ryzykownych klientéw).

18 System prawa handlowego, t. 4, op. cit., s. 804-809.

1 Ma to miejsce w przypadku zakupu CDS bez posiadania instrumentu bazowego, czyli np. obli-
gacji panstwa, przed ktérego niewyptacalnoscia miaty one chronié¢ (sytuacje taka okresla sie angiel-
skim mianem naked credit default swap). Praktyka taka zostata zakazana przez Komisje Europejska
w trakcie tzw. kryzysu zadtuzeniowego w strefie euro, aby zmniejszy¢ ryzyko atakdéw spekulacyjnych
na panstwa strefy euro o nizszej wiarygodnosci kredytowej; por. szerzej np. http://europa.eu/rapid/
press-release_ MEMO-11-713_en.htm [dostep: 20 grudnia 2025 r.].

20 Rynek papieréw wartosciowych..., s. 93-95.

21 Tzw. insider trading (naduzycie informacji poufnych) kojarzy sie zwykle z wykorzystaniem
na gietdzie informacji, do ktérych uzyskano uprzywilejowany dostep w ramach pracy zawodowe;j.
W 2018 r. w USA pojawita sie jednak kwestia aranzowania niewyptacalnosci w celu osiagniecia zysku
na kontraktach CDS.



Studia i artykuty: Dominik J. Gajewski, Instrumenty pochodne a orzecznictwo sqdow... 49

Powstanie MBS ma zwiazek z procesem tzw. sekurytyzacji — zamiany przez banki
niektérych kategorii aktywdéw, ktére w normalnych okolicznosciach bytyby niemoz-
liwe do sprzedazy (np. udzielonych kredytéw), na papiery wartosciowe, ktére moga
by¢ przedmiotem obrotu na rynku. W ten sposéb oczekiwany (a zatem niepewny) stru-
mien przeptywdw pienieznych (sptaty kredytu rozciagniete w przypadku kredytéw
hipotecznych na wiele lat) byt zamieniany na ksiegowany na biezaco dochdd z tytutu
sprzedazy papieru wartosciowego. Tym samym udzielone kredyty hipoteczne znikaty
z bilansu banku, ksiegowano zas zyski z tytutu sprzedazy instrumentu finansowego.

O ile daja sie dostrzec pewne analogie pomiedzy wywodzacq sie z europejskich
systemow prawnych instytucjq listu zastawnego a anglosaskim MBS, o tyle roz-
nice dotycza jednak kluczowych aspektéw funkcjonowania obu kategorii instru-
mentéw: odzwierciedlenia kredytéw w bilansie banku, rodzaju kredytéw bedacych
podstawa emisji oraz sytuacji posiadacza instrumentu w razie upadtosci banku.

Jednoczesnie — z teoretycznego punktu widzenia — MBS miaty stanowic bez-
pieczna inwestycje. Dzialo sie tak ze wzgledu na fakt, ze taki papier warto$ciowy
stanowit niejako paczke indywidualnych kredytéw hipotecznych. W zaleznosci
od jakosci kredytéw MBS dzielono na transze (senioralnymi nazywano te uzna-
wane za najbardziej bezpieczne)?2.

W procesie sekurytyzacji (zamiany indywidualnych kredytéw na papiery war-
tosciowe) tworzone instrumenty byty przedmiotem oceny wiarygodnosci kredy-
towej dokonywanej przez wyspecjalizowane agencje ratingowe. Przed 2008 r. MBS
(zwlaszcza transze senioralne) uznawano za bardzo bezpieczne (wiele z nich byto
ocenianych przez agencje ratingowe jako AAA, co odzwierciedlato najnizsze ryzyko
na rynku, a zatem byty to inwestycje poréwnywalne np. do zakupu obligacji Nie-
miec). Po wybuchu kryzysu okazywaty sie one jednak nierzadko bezwartosciowe.

Przyczyna byt fakt, ze modele matematyczne stuzgce do oceny ryzyka MBS
(a wiec takze ich wyceny) opieraly sie na zalozeniu, ze o ile poszczegdlne kredyty
sg obarczone relatywnie duzym ryzykiem niewyptacalnosci (sekurytyzacja doty-
czyta réwniez segmentu subprime®), o tyle niezwykle mato prawdopodobne jest to,
zZe stang sie one niewyptacalne jednoczes$nie?*.

Dtugne instrumenty hybrydowe: obligacja zamienna (ang. convertible bond)

Dtuzne instrumenty hybrydowe (obligacje convertible oraz contingent covner-
tible) posiadaja sktadnik dtuzny (obligacja) oraz pochodny (prawo do zamiany

22 P. Ozga, Rachunkowosc instrumentéw pochodnych, Warszawa 2016, s. 128-131.

23 W tym kredytobiorcéw okreslanych slangowo jako NINJA — ang. no income, no job and no assets.

24 W kategoriach rachunku prawdopodobienstwa niewyptacalnos¢ poszczegdlnych kredyto-
biorcéw uznawano za zdarzenia niezalezne - tak jak niezalezne sg rzuty kostka. Prawdopodobien-
stwo wyrzucenia kostka szescienng parzystej liczby oczek wynosi 30%, jednoczesnego wyrzucenia
parzystej liczby oczek dwiema kostkami — 9%, trzema zas — 2,7%. Nie wszystkie zdarzenia sa jednak
niezalezne. Przykltadowo: prawdopodobienstwo wystapienia opadéw w ciagu dnia w wielu miastach
w Polsce jest bliskie 30%. Nie oznacza to jednak, ze prawdopodobienistwo jednoczesnego wystapienia
opadéw w Warszawie, Radomiu i Lodzi wynosi ok. 3% — przeciwnie, miasta te sa potozone na tyle
blisko, ze opady wystepujq czesto rownoczesnie we wszystkich.
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na akcje po okreslonej cenie). Tym samym do ich wyceny wykorzystuje sie narze-
dzia matematyczne opracowane z mysla o instrumentach pochodnych.

Obligacja zamienna stanowi papier wartosciowy, ktéry funkcjonuje jak kla-
syczna obligacja (jednak zwykle jest nieco nizej oprocentowana niz klasyczne
obligacje tego samego emitenta — réznica oprocentowania jest swoista cena
za mozliwo$¢ zamiany obligacji zamiennej na akcje i skorzystania na wzroscie ich
wartosci — ktérej to mozliwos$ci nie majg zwykli obligatariusze) — a wiec papier war-
tosciowy stwierdzajacy zobowigzanie emitenta wobec obligatariusza — pozwala
jednak obligatariuszowi w okreslonych warunkach zamienié obligacje na akcje
emitenta. Innymi stowy: posiadacz obligacji zamiennych moze (ale nie musi, asy-
metria podobna do tej wystepujacej w przypadku opcji) przeksztalcié je w akcje,
gdy cena akcji (domyslnie odzwierciedlajaca kondycje przedsiebiorstwa) jest wy-
soka — a tym samym zarobi¢ na wzroscie cen akcji, czego nie mogq zrobi¢ posia-
dacze zwyktych obligacji. Jesli obligatariusz nie zdecyduje sie na zamiane obligacji
na akcje (gdy cena akgji jest niska), wéwczas emitent jest zobowigzany do wykupu
obligacji w terminie (analogicznie do klasycznej obligacji, jednak — jak juz wspo-
mniano — uzyskuje sie nizsze oprocentowanie)?>.

Problematyke obligacji zamiennych reguluje w prawie polskim art. 19 ustawy
z dnia 15 stycznia 2015 r. o obligacjach?®. Zgodnie z jego ust. 6 pkt 2 ,Emitent obli-
gacji zamiennych jest obowigzany w warunkach emisji wskazac sposdb przeliczenia
obligacji na akcje”. W tym celu wykorzystuje sie tzw. wspdtczynnik konwersji (ang.
conversion ratio) — wskazujacy, na ile akcji moze zosta¢ zamieniona jedna obligacja.
Ustep 4 pkt 2 powotanego artykutu precyzuje: ,,z tym ze na kazdy jeden ztoty war-
tosci nominalnej obligacji moze przypadac najwyzej jeden ztoty wartosci nomi-
nalnej akcji”.

Instrumenty hybrydowe sg takze podstawa konstrukcji tzw. finansowania
mezzanine — a wiec form finansowania posrednich pomiedzy kapitalem wtasnym
(emisja akcji) a obcym (zacigganie dtugu). Jednym z zastosowan moze by¢ finan-
sowanie w ramach miedzynarodowych grup kapitatowych?”. Wéwczas klasyfikacja
prawna instrumentu hybrydowego ma znaczenie z punktu widzenia skutkéw po-
datkowych. Docelowo, z perspektywy grupy kapitatowej, sytuacja pozadana jest,
gdy zgodnie z przepisami panistwa bedacego siedziba spétki finansowanej dany in-
strument jest kwalifikowany jako kapitat dtuzny (obligacja), a w panstwie bedacym
siedziba spoétki finansujacej — jako kapitat zaktadowy (akcja). W takim bowiem
przypadku odsetki od zaciagnietego dtugu stanowig dla finansowanej spétki koszt
w rozumieniu przepiséw prawa podatkowego.

Dtuzne instrumenty hybrydowe: warunkowa obligacja zamienna (ang. contin-
gent covnertible — CoCo bond)

% System prawa handlowego, t. 4, op. cit., s. 791-802.
26 Dz.U. z 2025 r. poz. 1667.
%7 P. Ozga, op. cit., s. 112-121.
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Swoistym przeciwienstwem obligacji zamiennej jest tzw. contingent convertible
bond (CoCo). Historia tego instrumentu wigze sie z kryzysem finansowym 2008 r.,
kiedy to panstwa po obu stronach Atlantyku zostatly zmuszone do wykorzystania
pieniedzy podatnikéw do dokapitalizowania instytucji finansowych - zwtaszcza
bankéw. Aby uniknaé w przysztosci tego typu kosztownych — zaréwno z finanso-
wego, jak i z politycznego punktu widzenia — programoéw ratunkowych (ang. bail-
-out), stworzono koncepcje przeniesienia ich ciezaru na akcjonariuszy bankéw
(ang. bail-in).

Jednym z narzedzi takiej operacji miaty by¢ — zgodnie z rekomendacjami
tzw. The Squam Lake Working Group on Financial Regulation®® — wtasnie contingent
convertible bonds.

Podobnie jak obligacje zamienne, CoCo stanowig hybrydowy instrument fi-
nansowy o cechach obligacji i opcji na akcje. Rdznica polega jednak na warun-
kach zamiany obligacji na akcje. O ile w przypadku obligacji zamiennych byty one
okreslone w sposéb korzystny dla obligatariusza (ekwiwalent opcji kupna, wyko-
nywanej wtedy, kiedy cena akcji byta korzystna) — o tyle w przypadku CoCo jest
odwrotnie. Zamiana nastepuje bowiem automatycznie, po wystapieniu z gory
okreslonego zdarzenia (w tym sensie przypominajg one nieco CDS, w ktédrym wy-
stapienie zdarzenia zdefiniowanego w kontrakcie jako default skutkuje uruchomie-
niem ptatnosci).

CoCo jest sprzedawana jako klasyczna obligacja, jednak w razie wystapienia
okreslonego, zdefiniowanego w kontrakcie zdarzenia (zwykle niekorzystnego
dla emitenta, np. spadku kapitatu emitujacego je banku ponizej okreslonych wy-
mogoéw) CoCo przeksztalca sie w akcje. Tym samym dtug (obligacja) zmienia sie
w kapitat (akcja), co pozwala niejako automatycznie dokapitalizowaé bank, bez po-
trzeby zaangazowania pieniedzy podatnikéw. Ze wzgledu na to ryzyko oprocento-
wanie CoCo jest z reguty wyzsze niz klasycznych obligacji tego samego emitenta?.
Nalezy przy tym podkresli¢, ze — w przeciwienstwie do asymetrycznego charakteru
obligacji zamiennych — w przypadku CoCo przeksztalcenie obligacji w akcje naste-
puje automatycznie i jest wiazace zarowno dla inwestora, jak i dla emitenta®.

4. Instrumenty pochodne w orzecznictwie sadow
administracyjnych — wybrane zagadnienia

Zagadnienia dotyczace instrumentow pochodnych coraz czesciej sa przed-
miotem rozwazan sadéw administracyjnych (w tym Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego). Najczesciej pojawiaja sie w sprawach rozstrzyganych w Izbie Finan-
sowej NSA (gtéwnie w kontekscie zjawiska planowania podatkowego), jak réwniez
w Izbie Gospodarczej NSA (instrumenty pochodne wykorzystywane w ramach

28 Por. The Squam Lake Report: Fixing the Financial System, Princeton University Press 2010.

2 Analogicznie — oprocentowanie obligacji zamiennych byto nieco nizsze.

30 Por. np. Lost in conversion: Coco bonds have not lived up to their promise, ,,The Economist”,
21.04.2018.
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restrukturyzacji instytucji finansowych). W Izbie Ogdlnoadministracyjnej NSA
kwestie te odnotowuje sie marginalnie.

Analiza orzecznictwa wskazuje, ze zagadnienia dotyczace instrumentéw po-
chodnych wystepujgq w réznym ujeciu (jako zagadnienie gtdwne, jak i jako element
poboczny sprawy). Mozna réwniez dostrzec zréznicowany stopieni skomplikowania
instrumentéw pochodnych obecnych w konkretnych rozstrzygnieciach (od nie-
zwykle skomplikowanych, rzadko spotykanych w obrocie gospodarczym, po takie,
ktdre sa dos¢ popularne).

Ponizej zostaly zaprezentowane wybrane instrumenty pochodne (w réznym
ujeciu), ktére pojawity sie w sprawach rozstrzyganych przez polskie sady admini-
stracyjne.

Jednym z najbardziej egzotycznych rozwiazan, z jakim mozna sie spotkac
w orzecznictwie sadéw administracyjnych w kontekscie instrumentéw pochod-
nych, sa automaty do sprzedazy opcji walutowych. Pomystem na obejscie zakazu
urzadzania gier na automatach poza kasynem gry (por. ustawe z dnia 19 listopada
2009 r. o grach hazardowych?®') staly sie terminale pozwalajace nabywa¢ krétko-
terminowe opcje walutowe (o jednosekundowym czasie realizacji). Zmiany kursu
walutowego w takich horyzontach czasowych mozna zgodnie z teorig ekonomii?
uwazac za proces losowy. Co wiecej, producent wyposazyt automat w wizualizacje
przypominajace klasyczne automaty hazardowe (,,jednorekich bandytow”)%.

Wydaje sie jednak, ze rozwigzanie to zawiodto poktadane w nim nadzieje. Wo-
jewddzki Sad Administracyjny w Rzeszowie w wyroku z 14 czerwca 2018 1., II SA/
Rz 532/18%* ocenil, ze ,organy zasadnie uznatly, ze gry prowadzone na urzadze-
niach (...) zawierajq sie w definicji gier na automatach, okreslonej w art. 2 ust. 3
(...) [ustawy o grach hazardowych]. Jak bowiem wykazato badanie laboratoryjne
tych urzadzen, byly to urzadzenia elektroniczne, a urzadzane na nich gry miaty
charakter losowy, poniewaz wynik gry byt niezalezny od zdolnosSci i percepcji
gracza (...). Zdaniem Sadu, sposoéb funkcjonowania urzadzen wyklucza uznanie
(...) [ich] za urzadzeni[a] stuzace do wykonywania operacji na rynku finansowym
w postaci krétkoterminowych opcji inwestycyjnych, ktérych wynik zalezy od fak-
tycznej zmiennos$ci kurséw walut i dokonywanych przez gracza transakeji kupna
sprzedazy. W ocenie Sadu, organy prawidlowo ocenity przedlozone przez skarza-
cego dokumenty w postaci opinii (...), jako niepodwazajace stanowiska o losowym
charakterze gier urzadzanych na urzadzeniach (...), za ktérym przemawiajq takie
cechy gry, jak brak wptywu grajacego na kierunek kursu oraz czas trwania opcji bi-
narnych —jedna sekunda. W postepowaniu wykazano, Ze przebieg gier na spornych
urzadzeniach ma charakter losowy, a uzyskiwane wyniki gry sa nieprzewidywalne
i niezalezne od woli grajacego”.

31 Dz.U.z2025r. poz. 595 ze zm.

32 Tzw. Meese-Rogoff puzzle, dokumentujaca niemozliwo$¢ skutecznego prognozowania krétkoter-
minowych wahan nominalnego kursu walutowego, odnosi sie do okreséw dtuzszych o rzedy wielkosci.

3 http://gamessystem.pl/mtkiosk.html [dostep: 20 grudnia 2025 r.].

34 CBOSA.
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Innym przyktadem instrumentu pochodnego, z ktérym zetknety sie sady ad-
ministracyjne, jest opisana wczesniej opcja OTC (over-the-counter) zaprojektowana
w celu optymalizacji podatkowe;j.

Ciekawy w tym wzgledzie wydaje sie wyrok WSA w Biatymstoku z 13 wrze-
$nia 2017 r., I SA/Bk 558/17%, dotyczacy programu motywacyjnego dla cztonkéw
zarzadu spotki wykorzystujacego opcje, ktérych instrumentem bazowym jest
wskaznik ze sprawozdania finansowego tejze spoiki.

Powotana sprawa dotyczyta interpretacji indywidualnej, w ktérej wniosko-
dawca opisywat nastepujaca konstrukcje: ,w celu poprawy wynikéw finansowych
[Spétka] ma zamiar wprowadzi¢ program motywacyjny dla Cztonkéw Zarzadu
polegajacy na przyznaniu im opcji uprawniajagcych do warunkowej wyptaty pie-
nieznej, ktéra bedzie uzalezniona od wartosci instrumentu bazowego, jakim be-
dzie uzyskany przez Spétke zysk rozumiany jako EBITDA w danym okresie rozli-
czeniowym”.

Dalej wnioskodawca podat, ze ,Czlonek Zarzadu zainteresowany udziatem
w Programie wykonuje swoje obowiagzki na podstawie powotania na mocy uchwaty
Zgromadzenia Wspdlnikéw Spétki. Ponadto pomiedzy Cztonkiem Zarzadu a Spotka
zostata zawarta umowa o prace. Czlonek Zarzadu zainteresowany udziatem w Pro-
gramie nie posiada udziatéw w kapitale zaktadowym Spéiki. Planuje sie przyjac Re-
gulamin, zgodnie z ktérym kazda z oséb uprawnionych (uczestnikéw) bedzie naby-
wata warunkowe prawo majatkowe do okreslonej wyptaty pienieznej (dalej: Opcja)
za cene 1 zl, uzaleznione od wystapienia okreslonej wartosci instrumentu bazo-
wego, jakim jest uzyskany przez Spétke zysk, rozumiany jako EBITDA, w danym
okresie rozliczeniowym. Po zakonczeniu okresu rozliczeniowego kazdy z uczest-
nikéw bedzie uprawniony do realizacji swojego prawa wynikajacego z posiadanych
Opcji. Warunkiem realizacji Opcji bedzie uzyskanie przez Spotke w danym okresie
rozliczeniowym okreslonego w Programie poziomu zysku rozumianego jako
EBITDA, czyli instrumentu bazowego. Realizacja prawa wynikajacego z Opcji be-
dzie dokonywana poprzez wyptate okreslonej kwoty osobie uprawnionej po Dacie
Wymagalnosci powstajacej co do zasady na moment podjecia uchwaty Zgroma-
dzenia Wspoélnikdéw o zatwierdzeniu sprawozdania finansowego za rok obrotowy,
ktérego ta wyptata dotyczy. (...) W przypadku zbycia Opcji Spétka bedzie zobowia-
zana do wykonania praw z Opcji wobec kazdoczesnego jej wtasciciela, na zasadach
okreslonych w Regulaminie”.

W zwigzku z powyzszym opisem Spoétka sformutowata (...) pytani[e]: (...) Czy
ewentualne przysporzenie majgtkowe, tj. Swiadczenie pieniezne z tytutu realizacji
Opcji, jakie otrzyma uczestnik Programu w przypadku ziszczenia sie warunkéw
opisanych w Regulaminie Programu, nalezy zakwalifikowaé jako przychdd z ka-
pitatéw pienieznych, o ktérym mowa w art. 10 ust. 1 pkt 7 i art. 17 ust. 1 pkt 10
ustawy o PIT®¢, ktéry to powinien podlega¢ opodatkowaniu podatkiem docho-

35 CBOSA.
% Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0séb fizycznych, Dz.U. z 2025 r.
poz. 163 ze zm.; dalej: ustawa o PIT.
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dowym od oséb fizycznych na zasadach wynikajacych z art. 17 ust. 1b, art. 30b
ust. 11 art. 30b ust. 2 pkt 3 ustawy o PIT?”

Zaprezentowana analiza konstrukcji opisanego instrumentu pochodnego pro-
wadzi do wniosku, ze nie ma on na celu zabezpieczenia przed jakimkolwiek ry-
zykiem, lecz tylko odwzorowuje premie za osiagniecie celu (zdefiniowanego jako
zysk EBITDA). Jedyna (acz kluczowa) réznica polega¢ ma na sposobie opodatko-
wania uzyskanego dochodu.

Taki sam poglad zaprezentowal Minister Rozwoju i Finanséw w cytowanej
w omawianym wyroku opinii z 24 stycznia 2017 r., zgodnie z ktéra ,w zakresie
elementéw zdarzenia przysztego przedstawionego przez Wnioskodawczynie ist-
nieje uzasadnione przypuszczenie, ze mogg by¢ one przedmiotem decyzji wydanej
z zastosowaniem art. 119a ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podat-
kowa®”” — klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania. Warto w tym miejscu
przypomnied, ze zgodnie z art. 119a § 1 o.p. czynnos¢ dokonana przede wszystkim
w celu osiggniecia korzysci podatkowej, sprzecznej w danych okolicznosciach
z przedmiotem i celem przepisu ustawy podatkowej, nie skutkuje osiggnieciem ko-
rzysci podatkowej, jezeli sposéb dziatania byt sztuczny (unikanie opodatkowania).
Z kolei art. 119c § 1 o.p. uznaje sposob dziatania za sztuczny, gdy na podstawie
istniejacych okolicznos$ci nalezy przyjac, ze nie zostalby zastosowany przez pod-
miot dziatajacy rozsadnie i kierujacy sie zgodnymi z prawem celami innymi niz
osiagniecie korzysci podatkowej sprzecznej z przedmiotem i celem przepisu ustawy
podatkowej — co wydaje sie bezsprzeczne w przypadku konstrukeji analizowanego
derywatu.

W cytowanym wyroku WSA w Biatymstoku nie miat okazji wypowiedzie¢ sie
na ten temat, gdyz nie orzekal w tym zakresie ze wzgledu na niedochowanie przez
organ terminu do wydania interpretacji indywidualne;.

Wiele orzeczen zapadlych przed NSA w Izbie Finansowej dotyczyto zagadnien
optymalizacji podatkowej w réznym ujeciu z zaangazowaniem skomplikowanych
instrumentéw pochodnych.

W wyroku z 26 stycznia 2023 r., II FSK 1459/20%® NSA uznal, ze ,Przepisy
ustawy o podatku dochodowym od o0séb prawnych® rozgraniczaja zrédla przy-
chodow («z zyskéw kapitatowych» oraz «inne zZrodta») i nakazuja odrebnie okreslac
przez podatnika uzyskany z tych zrédet odrebny wynik podatkowy — dochéd badz
strate. Dokonujac kwalifikacji przychodéw osigganych w zwiazku z transakcjami
z udzialem instrumentéw finansowych, nalezy ustali¢, czy spelniaja one usta-
wowa definicje pochodnych instrumentéw finansowych, o ktérych mowa w art. 4a
pkt 22 u.p.d.o.p. Zatem o przychodach z zyskéw kapitatowych mozna méwic jedynie
wéwczas, gdy instrumenty te spetniaja wyzej wymieniong definicje. W przypadku

%7 W dacie orzekania: Dz.U. z 2017 r. poz. 201 ze zm.; obecnie: Dz.U. z 2025 r. poz. 111 ze zm.;
dalej: 0.p.

38 CBOSA.

% Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od oséb prawnych, obecnie:
Dz.U.z 2025 r. poz. 278 ze zm.; dalej: u.p.d.o.p.
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instrumentéw niespetniajacych tej definicji przychody osiggniete z ich udziatem
bedg stanowity przychody z innych zZrédet”.

W wyroku z 4 lutego 2022 r., Il FSK 1315/194° NSA zmierzy! sie ze zdefiniowa-
niem instrumentu pochodnego — skryptu dtuznego w rozumieniu prawa podatko-
wego. Sad uznal, ze ,,0d prawidtowej jego kwalifikacji zalezy (...) stwierdzenie za-
réwno momentu powstania przychodu, jak i zdefiniowanie kosztéw jego uzyskania
i momentu wtasciwego dla potracenia tych kosztéw”. W konsekwencji Sad musiat
rozstrzygnad, czy skrypt dluzny jest papierem wartosciowym czy hybrydowym in-
strumentem pochodnym.

Kolejnym orzeczeniem, w ktérym NSA zmierzyl sie z kwestig optymalizacji po-
datkowej, byt wyrok z 26 lipca 2022 r., IT FSK 1230/21%, dotyczacy analizy wy-
korzystania instrumentéw pochodnych - wyemitowanego uprzywilejowanego
certyfikatu kapitalowego (tzw. PEC) oraz zamiennego certyfikatu udzialowego
(tzw. CPEC). Zagadnienie byto niezwykle skomplikowane, poniewaz nalezato roz-
strzygna¢ role tych instrumentéw w kontek$cie umowy pozyczki pomiedzy spot-
kami kapitatowymi z réznych panstw Unii Europejskiej (z jednej strony wystepo-
wata spétka szwedzka, z drugiej — luksemburska). Analiza musiata by¢ dokonana
przez pryzmat rozmaitych aspektéw inzynierii finansowej, jak réwniez z uwzgled-
nieniem miedzynarodowego prawa podatkowego (analiza uméw o unikaniu po-
dwdjnego opodatkowania) oraz unijnego prawa podatkowego.

Bardzo ciekawy cykl orzeczen NSA* odnosit sie do zagadnienia analizy po-
datkowej réznych umow pozyczek bedacych miedzyzaktadowymi instrumentami
dtuznymi. Sad musiat zmierzy¢ sie z analiza tego instrumentu w kontekscie rozko-
dowania cech ekonomicznych specyficznego instrumentu dtuznego przez pryzmat:
po pierwsze — ujecia go w kosztach uzyskania przychodéw (art. 15 ust. 1 u.p.d.o.p.);
po drugie — wydatkow z tytutu nabycia ustug niematerialnych wewnatrzgrupo-
wych (zakupu ustug wsparcia — ang. management fee oraz sales fee). Transakcje na-
lezato przeanalizowad pod katem szeregu przestanek, w szczegélnosci tej, ze trans-
akcja byta dokonana w ramach miedzynarodowej grupy kapitalowej, w ktdrej
jedna ze spétek (spétka dominujaca) miata siedzibe w stanie Delaware (USA),
uznawanym za amerykanski raj podatkowy.

Inne zagadnienie, ktore byto przedmiotem orzekania sadéw administracyjnych,
dotyczyto profilu zyskownosci opcji —a wiec zaleznosci pomiedzy ceng instrumentu
bazowego a zyskiem/stratg inwestora — co pozwala konstruowac bardziej skompli-
kowane strategie inwestycyjne. Wykorzystuja one wiecej niz jedna opcje na ten sam
instrument bazowy i o tym samym czasie wykonania.

Przyktadem takiej strategii — jak sie okazato problematycznej dla kupujacych
opcje — okazaty sie tzw. zerokosztowe opcje walutowe, sprzedawane przez banki
w Polsce przed 2009 r.#

40 CBOSA.

4 CBOSA.

42 Wyroki NSA z 10 lipca 2024 r., [T FSK 1330/23 i Il FSK 1228/22 oraz z 3 sierpnia 2023 r., [l FSK
181/21 - CBOSA.

4 Por. np. wyrok NSA z 5 czerwca 2018 r., Il FSK 388/18, CBOSA.
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W praktyce instrumentem bazowym analizowanych opcji byt najczesciej kurs
EUR/PLN - ktérego zmiany w latach 2004-2010 pokazuje rysunek 2.

Poczawszy od akcesji Polski do Unii Europejskiej, wartos¢ ztotego w stosunku
do euro systematycznie sie umacniata (jedno euro kosztowato coraz mniej ztotych).
W owym czasie taki trend wydawat sie mie¢ wiarygodne uzasadnienie ekonomiczne
(efekt doganiania; oczekiwania zwigzane z przyjeciem przez Polske euro). Przeko-
nanie, ze ztoty w dalszym ciagu bedzie sie umacniac, zachecato do spekulacji walu-
towych: dotyczyto m.in. transakcji opcyjnych zawieranych przez przedsiebiorcow.

Rysunek 2. Kurs EUR/PLN w latach 2004-2010

5,00

4,80

4,60

4,40

4,20

4,00

3,80

3,60

3,40

3,20

3,00
A T N O A TN O A TN O ATNN O AT NNO ATNNEO A T NO
O OO -HO OO -H O OO -HOOO-HOOO-H OO0 -HOOO
== R === ==~~~ = B> >~ > I I I >
g v T T LDNH IO OOV ONDNDININOWOEODDMDANDNNDDNNO © OO
O O O OO OO OO OO0 O0OO0DO0OO0O0OO0OO0CCO0OO0O0OO0O0O ™™ =
O OO O O OO OO0 O0OO0O0ODO0OO0OOOO0OO0O0O0O0O0O0OO0OO0O0O0OC OO oo
AN A AN A AN AN A AN A AN AN AN AN NN NN ANNANANNANNANAN

Zrédto: Eurostat.

Mechanizm zerokosztowej opcji walutowej polegat na tym, ze przedsiebiorca
spodziewajacy sie dalszego umocnienia ztotego nabywat od banku opcje sprzedazy,
ktdére pozwalaty mu na sprzedaz waluty w uméwionych terminach po korzystnym
dla niego kursie. Kupno takiej opcji przez przedsiebiorce wymaga oczywiscie uisz-
czenia ceny opcji (premii opcyjnej).

Tymczasem w strukturze zerokosztowej bank nie pobierat optaty za sprzedaz
opcji (premii opcyjnej). Oferowat bowiem transakcje, w ktorej — w zamian za opcje
sprzedazy wystawione przez bank — przedsiebiorca wystawiat bankowi opcje kupna
euro, zobowiazujac sie tym samym do sprzedazy bankowi (zwykle dwukrotnie
wiekszej) sumy euro po tej samej cenie co w opcji sprzedazy. Konstrukcja miata by¢
rozliczana w formie pieniezne;j.

Mozna przy tym przyjaé, ze réznica w kwocie, na jaka opiewaty opcje wysta-
wione przez bank i przedsiebiorce, odzwierciedlala do pewnego stopnia prawdo-
podobienstwo zmian kursu. Powszechnie oczekiwano wzrostu wartosci ztotego —
a wiec scenariusza, w ktérym zarobi przedsiebiorca.

Zerokosztowos¢ tej konstrukeji oznaczata - literalnie — Ze w momencie jej zawie-
rania przedsiebiorca nie ptacil za nabywana opcje (nie uiszczal premii opcyjnej).
Zaktadata ona jednak, ze jesli kurs zmieni sie w kierunku przeciwnym do tego,
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ktérego oczekuje klient, poniesienie on duzo wiekszy koszty (rozliczenie opcji,
ktdra sprzedat bankowi).

Hustruje to profil zyskownosci struktury zerokosztowej z punktu widzenia
przedsiebiorcy. Stanowi on kombinacje profilu zyskownosci inwestora w opcje
sprzedazy (put) i wystawcy opcji kupna (call). Maksymalna mozliwa strata nie jest
ograniczona. Nie jest nawet znana w momencie zawierania transakcji, gdyz za-
lezy ona od skali ewentualnego ostabienia ztotego. Co wiecej, fakt, ze opcja kupna
wystawiana przez klienta bankowi opiewata na kwote dwukrotnie wyzsza niz
opcja sprzedazy wystawiana przez bank klientowi sprawial, ze wzrost wartosci
euro np. o 10 groszy wiazat sie ze strata dwukrotnie wieksza niz zysk wynika-
jacy ze spadku wartosci euro o 10 groszy.

Co ciekawe, wartos¢ umdw opcyjnych zawartych przez polskich przedsie-
biorcow** oraz skala obnizenia wartosci ztotego w 2008 r. okazaty sie tak duze,
ze sktonity 6wczesnego Ministra Gospodarki do wysuniecia postulatu ustawowego
anulowania uméw opcji walutowych*.

Interesujacym zagadnieniem jest réwniez system tzw. zielonych certyfikatdw,
ktéry stanowi element wsparcia wytwarzania energii elektrycznej z odnawialnych
zrédet energii*® (OZE), ktory wprowadzono w Polsce w zwigzku z wdrozeniem
dyrektywy 77/2001/WE?¥. Zielone certyfikaty nie sa sensu stricto instrumentami
pochodnymi, jednak opisany mechanizm opiera sie na konstrukeji instrumentéw
pochodnych w ten sposdb, ze ich cena na gietdzie towarowej jest zalezna od zuzycia
energii elektrycznej oraz produkcji energii elektrycznej ze zrodet odnawialnych.
Problematyka zielonych certyfikatow i obrotu nimi na gieldzie towarowej wystepo-
wata w orzecznictwie sgdéw administracyjnych?.

5. Podsumowanie

Coraz czesciej w sprawach rozstrzyganych przez sady administracyjne poja-
wiaja sie zagadnienia ekonomiczne. Przyktadem tego sg instrumenty pochodne,
ktore juz od kilkunastu lat sg przedmiotem orzecznictwa sadow administracyj-
nych. Problematyka ta ma niejednokrotnie charakter skomplikowanej inzynierii
podatkowej, co skutkuje tym, ze sktady orzekajace, by profesjonalnie rozstrzygnaé

4 Pie¢ lat niemal nieustannego wzrostu wartosci zlotego (por. rysunek 2) przekonalo przedsie-
biorcéw, ze zawieranie analizowanych uméw jest prostym sposobem na osiaganie zyskéw spekulacyjnych.

4 Por. np. https://tvn24bis.pl/wideo/anulowanie-opcji-walutowych-jest-mozliwe-twierdzi-waldemar-
pawlak,221131.html [dostep: 20 grudnia 2025 r.].

4 Odnawialne, niekopalne Zrédta energii obejmujace energie wiatru, energie promieniowania
slonecznego, energie aerotermalna, energie geotermalna, energie hydrotermalna, hydroenergie,
energie fal, pradéw i ptywdéw morskich, energie otoczenia, energie otrzymywang z biomasy, biogazu,
biogazu rolniczego, biometanu, bioptynéw oraz z wodoru odnawialnego” — por. art. 2 pkt 22 ustawy
z dnia 20 lutego 2015 r. o odnawialnych Zrédtach energii, Dz.U. z 2026 r. poz. 68.

47 Dyrektywa 2001/77/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 27 wrze$nia 2001 r. w sprawie
wspierania produkcji na rynku wewnetrznym energii elektrycznej wytwarzanej ze zrédet odnawial-
nych, Dz.Urz. UEL 2001.283.33.

4 M.in.wwyrokach NSA z: 19 czerwca 2012r., IIFSK2472/10; 14 stycznia2010r., [IFSK 1338/08—
CBOSA.



58 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 2 (125)/2026

sprawe, powinny mie¢ wsparcie merytoryczne w tych zagadnieniach. Tym bardziej
Ze przepisy ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sa-
dami administracyjnymi*’ nie przewiduja mozliwosci zlecania opinii (ekspertyz)
od niezaleznych biegtych, w tym przypadku z dziedziny wysoko zaawansowanej
inzynierii finansowe;j.

Zaprezentowane wyroki wskazujg na réznorodnos¢ zagadnien zwigzanych
z instrumentami pochodnymi, jak i na zréznicowane podej$cie przez sktady orzeka-
jace do tej problematyki. Wybrane orzecznictwo pochodzilo z linii orzeczniczych,
ktdére maja najistotniejsze znaczenie dla otoczenia gospodarczego. Celem autora nie
byto komentowanie rozstrzygnie¢, ale wskazanie na skale problemu oraz na sposéb
interpretacji zagadnien z obszaru wysoko zaawansowanej inzynierii finansowej
przez sady.

Jedna z kluczowych konkluzji ptynacych z niniejszego opracowania jest to,
ze w duzej mierze mozna dostrzec wykorzystywanie instrumentéw pochodnych
do konstruowania strategii optymalizacji podatkowej. Wskazuje na to dos¢ sze-
rokie orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego. Poza tym bardzo spe-
cjalistyczny charakter podejmowanej problematyki stanowi istotne wyzwanie dla
sktadéw orzekajacych, ktére musza zmierzy¢ sie nie tylko z aktami prawnymi re-
gulujacymi skomplikowana materie ekonomiczna, lecz takze z mechanizmami wy-
soko zaawansowanej inzynierii podatkowe;.
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Summary
of the article: Instrumenty pochodne a orzecznictwo sadéw administracyjnych

Celem niniejszego opracowania jest przyblizenie problematyki instrumentéw po-
chodnych, ze szczegélnym uwzglednieniem zagadnienn spotykanych w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym. Praca przybliza pojecie i funkcjonowanie instrumentu po-
chodnego na przyktadzie opcji, ktéry dos¢ powszechnie spotykany jest w uzasadnieniach
orzeczen sadéw administracyjnych. Ponadto omdéwione sa rézne rodzaje instrumentow po-
chodnych i ich mechanizmy funkcjonowania, ktére pojawiajg sie w praktyce orzeczniczej
sadow administracyjnych w Polsce. Opracowanie wskazuje, z jakimi zagadnieniami o chara-
kterze ekonomicznym styka sie orzecznictwo sgdéw administracyjnych. Celem badawczym

4 Dz.U.z2026T. poz. 143.
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w niniejszym artykule jest zaprezentowanie, jak odkodowywane sa w orzecznictwie sadow
administracyjnych zagadnienia ekonomiczne odnoszace sie do instrumentéw pochodnych.
Analiza zostata dokonana na podstawie wybranego przez autora orzecznictwa, ktére prezen-
tuje najwazniejsze linie orzecznicze dotyczace konkretnych instrumentéw pochodnych.

Keywords: instrumenty finansowe, podatek CIT, instrumenty pochodne
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Znaczenie sadowoadministracyjnej kontroli
redystrybucji sSrodkéw publicznych z perspektywy
gospodarki — wybrane zagadnienia

Streszczenie: W artykule przedstawiono istotne zagadnienia prawne, ktére wystapity w spo-
rach dotyczacych redystrybucji srodkéw publicznych: z Krajowego Planu Odbudowy i Zwiek-
szania Odpornosci oraz na pomoc finansowgq przedsiebiorcom udzielang w zwigzku z pandemia
COVID-19. Dotycza one réznych kwestii, w tym kognicji saqdéw administracyjnych czy warunkéw
uzyskania pomocy finansowej. Celem rozwazan jest ukazanie roli i oddziatywania orzecznictwa
sadowoadministracyjnego (m.in. linii orzeczniczych) w szerszym niz indywidualnym wymiarze,
tj. w perspektywie gospodarczej. Wybdr obszaru analiz podyktowany zostat szczegélnym cha-
rakterem wskazanych wyzej redystrybucji, stanowiacych reakcje wtadzy na kryzys gospodarczy.
Wskazano takze na znaczenie argumentacyjnego modelu stosowania prawa.

Stowa klucze: redystrybucja srodkéw publicznych, kognicja sadéw administracyjnych,
gospodarka, srodki europejskie, pomoc finansowa

1. Wprowadzenie

e wspotczesnych realiach gospodarczych szczegdlna aktualnosé za-
W chowuje — sformutowane pod koniec XIX w. — prawo statego wzrostu

wydatkow publicznych (tzw. prawo Wagnera)!. Wydatki publiczne be-
dace forma redystrybucji sSrodkdéw pienieznych, wedtug oficjalnych danych?, sta-
nowity w 2024 r. w Polsce juz 49,4% produktu krajowego brutto (PKB) — przy $red-
niej unijnej na poziomie 49,2% PKB®. Postepujacy wzrost wydatkdw publicznych
jest skutkiem nie tylko zwiekszania przez panstwo finansowania administracji,
bezpieczenstwa czy swiadczen socjalnych. To takze efekt coraz szerszego wyko-
rzystywania rozdysponowania $rodkéw publicznych, w tym pochodzacych z Unii
Europejskiej (UE), do oddziatywania na gospodarke.

W perspektywie oddzialywania gospodarczego mozna réwniez postrzegac¢ sadowo-
administracyjng kontrole redystrybucji srodkéw publicznych. W szczegdlnosci dotyczy
to takich rozdysponowan czy wydatkéw publicznych przez organy administracji, ktére
sa warunkowane okreslong aktywnoscig (dziataniami) ich beneficjenta. Poprzez dang
interwencje finansowq panstwo bowiem kierunkowo oddziatuje na stan gospodarki oraz

! Szerzej na ten temat zob. P.M. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne, Warszawa 2000, s. 72 i nast.

2 Zob. dane Eurostatu: https://doi.org/10.2908/TEC00023 [dostep: 20 listopada 2025 r.].

3 Na temat ksztattowania sie wydatkéw w UE oraz w Polsce w latach 2014-2021 zob. J. Salachna,
S. Ajdamach, Rola finanséw publicznych. Finanse publiczne a niepubliczne, w: Podstawy prawa finanséw
publicznych, red. J. Salachna, Warszawa 2024, s. 23-26.
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jej strukture, realizujac polityke czy strategie, ktéra—w okreslonym zakresie —wpisuje sie
takze w polityke unijng*. W tym obszarze lokuje sie zdecydowana wiekszo$¢ rozpozna-
wanych przez sady administracyjne spraw (do)finansowan, doptat, dotacji, m.in. narzecz
rolnikdéw, przedsiebiorcéw, szkdt niepublicznych, uczelni wyzszych oraz organizacji non-
-profit, czy tez jednostek samorzadu terytorialnego®. To réwniez sprawy zwolnien przed-
siebiorcéw z niepodatkowych danin publicznych. Przy czym kontrola sadéw administra-
cyjnych objete sa nie tylko akty, czynnosci oraz decyzje w przedmiocie przyznania badz
nieprzyznania danego (do)finansowania, lecz takze decyzje nakazujace — w okreslonych
przypadkach — zwrot uzyskanych przez podmiot srodkéw®. Jednakze ostatnio wymie-
niona problematyka nie bedzie przedmiotem rozwazan w niniejszym artykule.

Dla ukazania gospodarczej wagi rozstrzygnie¢ sadéw administracyjnych wy-
bratam do przedstawienia istotne zagadnienia prawne, ktére pojawity sie w sporach
dotyczacych redystrybucji sSrodkéw publicznych: 1) z Krajowego Planu Odbudowy
i Zwiekszania Odporno$ci (KPO) oraz 2) na pomoc finansowa przedsiebiorcom udzie-
lana w zwiazku z pandemia COVID-19. Uzasadnieniem takiego wyboru obszaru ana-
lizy jest charakter wskazanych interwencji finansowych. Stanowity one bowiem re-
akcje Unii Europejskiej oraz panstwa na sytuacje kryzysowe w gospodarce.

2. Redystrybucja srodkéw z Krajowego Planu Odbudowy — podstawa
oraz zakres kontroli sadowoadministracyjnej w przypadkach
rozstrzygnie¢ konkurséw o zasiegu regionalnym

Podstawa prawna kognicji sqdow administracyjnych w przypadkach
rogzstrzygnie¢ konkurséw o finansowanie projektow o zasiegu regionalnym

Wstepnie wskazania wymaga, ze w zwigzku z ograniczonymi ramami cza-
sowymi redystrybucji srodkéw europejskich’ polski ustawodawca zdecydowat

4 Zob. R. Mastalski, Ekonomiczne aspekty finanséw publicznych, w: R. Mastalski, E. Fojcik-Ma-
stalska, Prawo finansowe, Warszawa 2011, s. 28-30.

5 Zob. T. Debowska-Romanowska, Ustrojowe i konstytucyjne prawo finansowe. Definicje instytucji,
komentarze, Warszawa 2025, s. 52—54.

¢ W tym miejscu sygnalizacji wymaga specyfika rozpoznawania spraw finansowych, w przypadkach bo-
wiem, gdy uzyskanie srodkéw pienieznych wigze sie takze z zawarciem umowy (co jest standardem m.in. przy
dofinansowaniach ze srodkéw europejskich o charakterze celowym) badz z jednostronnym zobowigzaniem sie
do okreslonych zachowan, wzorzec kontroli legalnosci dziatalnosci administracji publicznej musi uwzglednia¢ —
oprocz przepiséw prawa powszechnie obowigzujacego — rowniez te regulacje ,wewnetrzne”. W tym zakresie
mozna wskazaé np. na art. 184 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. z2025r.,
poz. 1483 ze zm., zgodnie z ktérym przez procedury obowiazujace beneficjenta przy wykorzystaniu srodkéw
nalezy rozumie¢ procedury okreslone w umowie miedzynarodowej lub inne procedury obowiazujace przy
wykorzystaniu wydatkowanych srodkéw. Moga to by¢ procedury wynikajace z przepiséw prawa powszechnie
obowiazujacego, takich jak prawo zamdwien publicznych, ale réwniez procedury okreslone w dokumentach sys-
temu realizacji danego programu, a takze procedury okreslone w umowie o dofinansowanie realizacji projektu —
zob. wyrok NSA z 17 stycznia 2025 r., I GSK 338/21 oraz powotane w nim orzecznictwo. Wszystkie orzeczenia
sadéw administracyjnych wymienione w niniejszym opracowaniu sa dostepne w CBOSA.

7 Co jest konsekwencja obowiazywania na kolejne 7-letnie okresy tzw. perspektyw finansowych
UE (obecna perspektywa obejmuje lata 2021-2027), a takze ewentualnie innych, specjalnych okreséw
mozliwego wykorzystania (rozdziatu) sSrodkéw europejskich, co ma miejsce w przypadku KPO.
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o wprowadzeniu w tym zakresie (jakkolwiek nie w petni — o czym dalej) kontroli
sagdowoadministracyjnej na zasadach szczegdlnych, co oznacza, ze jest to podstawa
kognicji wskazana w art. 3 § 3 ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi®. Owe szczegdlne zasady zawarte sa w ustawach:

— o zasadach realizacji zadan finansowanych ze $srodkéw europejskich w per-
spektywie finansowej 2021-20277;

— o zasadach prowadzenia polityki rozwoju'®.

W wiekszosci przypadkow rozstrzygnieé¢ konkursowych na (do)finansowanie
projektéw, ktére — uogdlniajac — sq negatywne dla wnioskodawcy!!, obowigzuje
bezposrednie wnoszenie skargi albo skargi kasacyjnej do wtasciwego sadu wraz
z kompletng dokumentacja, w skréconym do 14 dni terminie. Sad za$ — zaréwno
pierwszej, jak i drugiej instancji — ma 30 dni na rozpoznanie $srodka zaskarzenia'2.
Ustawodawca przewidziat zatem — generalnie — ,,szybka $ciezke” rozpoznawania
sporow dotyczacych redystrybucji sSrodkéw europejskich. Tyle tylko, ze o ile z prze-
piséw ustawy wdrozeniowej jasno wynika, ktére rozstrzygniecia konkursowe sa za-
skarzane oraz rozpoznawane na tych szczegdlnych zasadach®® (a w zwiazku z tym —
ktére na zasadach ogdlnych, zgodnie z art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.), o tyle sytuacja nie
jest tak klarowna na gruncie uregulowan ustawy o polityce rozwoju. A to wlasnie
ta ostatnia z wymienionych ustaw znajduje zastosowanie do rozdysponowywania
$rodkéw z KPO, ktére to wsparcie ma charakter dodatkowy wzgledem innych pro-
gramow i instrumentéw unijnych. Istotnos¢ gospodarcza dalej omawianego pro-
blemu prawnego wynika z tego, Zze mozliwos¢ wykorzystania srodkéw europejskich
w ramach tego finansowania jest krétsza niz srodkdw rozdysponowywanych w za-
kresie uchwalanych ram finansowych Unii Europejskiej. Pierwotnie zasadniczo
termin ten wyznaczony byl na koniec sierpnia 2026 r.; obecnie wynegocjowany
termin rozliczenia finansowania (co oznacza jednak, ze rozdysponowanie pie-
niedzy musi nastapi¢ wczesniej) to koniec 2026 r. Jest to krétki okres redystrybucji
srodkéw, zwazywszy, ze Polsce wyptacono pierwsze finansowanie na rozdyspono-
wanie w ramach KPO dopiero w potowie kwietnia 2024 r.#

W zakresie spraw dotyczacych konkursowego rozdysponowania srodkow z KPO
pojawilo sie, co wczesniej zasygnalizowatam, m.in. zagadnienie podstawy prawnej

8 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r., Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.; dalej: p.p.s.a.

° Ustawa z dnia 28 kwietnia 2022 r., Dz.U. poz. 1079 ze zm.; dalej: ustawa wdrozeniowa.

10 Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r., Dz.U. z 2025 r. poz. 198 ze zm.; dalej: ustawa o polityce rozwoju.

11 Wymienionych — odpowiednio — w art. 73 ust. 1 ustawy wdrozeniowej oraz w art. 141zf ust. 2
ustawy o polityce rozwoju. Na zasadach ogélnych wnoszone sg za$ skargi m.in. na bezczynnos¢ lub
przewlekte prowadzenie postepowania.

2 Unormowania w tym przedmiocie zawarte sa w — odpowiednio —art. 73 ust. 2-5iart. 74 ustawy
wdrozeniowej oraz art. 141zf ust. 3, art. 30c ust. 2a—6 i art. 30d—30i ustawy o polityce rozwoju.

13 Nazasadach ogdlnych zaskarzeniu podlegajq zas inne niz wskazane w art. 73 ust. 1 ustawy wdro-
zeniowej rozstrzygniecia organéw. Przede wszystkim dotyczy to wyboru do dofinansowania (odmowy)
grantobiorcéw, ktéry dokonywany jest przez uprzednio wybranego w konkursie beneficjenta projektu
grantowego, o ktérym mowa w art. 41 ww. ustawy — szerzej w tym zakresie zob. P. Pietrasz, P. Czu-
bata, komentarz do art. 73, w: Ustawa o zasadach realizacji zadan finansowanych ze srodkow europejskich
w perspektywie finansowej 2021-2027. Komentarz, red. M. Perkowski, R. Pozdzik, Warszawa 2023, LEX.

14 Zob. informacje na: www.kpo.gov.pl oraz www.funduszeeuropejskie.gov.pl.
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kognicji sadéw administracyjnych, tj. czy wynika ona z art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., czy
tez z art. 3 § 3 p.p.s.a. Watpliwosci w tym zakresie powstaly na tle uregulowan
ustawy o zasadach polityki rozwoju, ktére odnoszg sie do postepowan konkurso-
wych przeprowadzanych na szczeblu centralnym (tj. przez ministra lub jednostke
wspierajaca), w wyniku ktérych nastepuje rozdysponowanie srodkéw finansowych
narzecz tzw. ostatecznych odbiorcéw wsparcia. Tymczasem niektére postepowania
konkursowe o charakterze regionalnym — w omawianej problematyce dotyczyto
to m.in. pomocy na dywersyfikacje dziatalnosci mikroprzedsiebiorcéw, matych lub
$rednich przedsiebiorcéw'® (MSP) — przeprowadzane byty przez uprzednio wytonio-
nych konkursowo na szczeblu centralnym, wedle procedury ustawowej, tzw. ope-
ratoréw regionalnych, bedacych w swietle ustawy o polityce rozwoju ostatecznymi
odbiorcami wsparcia. Na marginesie wskazania wymaga, ze owi operatorzy regio-
nalni w ramach zawistych sporéw podnosili takze, ze sprawa nie nalezy do kognicji
sadéw administracyjnych, gdyz nie sa oni organami administracji publicznej (byty
to spotki lub inne podmioty nieposiadajace statusu publicznoprawnego, ktére prze-
prowadzaty konkursy). W tym jednak wzgledzie sady administracyjne stanety jed-
nomyslnie na stanowisku, ze podmiot udzielajacy pomocy, rozstrzygajac w formie
pisemnej o odmowie zawarcia z przedsiebiorca umowy, wydaje akt z zakresu admi-
nistracji publicznej dotyczacy uprawnien wynikajacych z powszechnie obowigzu-
jacych przepiséw prawa, ktory to akt zaskarzalny jest do sadu administracyjnego.
Podmiot taki jest zatem organem administracji w znaczeniu funkcjonalnym.
Wracajac do zasadniczego watku rozwazan: podstawy prawnej kognicji sadéw
administracyjnych w omawianych sprawach rozstrzygnie¢ konkursowych dokona-
nych przez operatoréw regionalnych — wedle jednego z prezentowanych przez sady
administracyjne pogladu — nie mozna wywodzi¢ z przepiséw ustawy o polityce roz-
woju. Zgodnie bowiem z ich literalnym brzmieniem moga stanowi¢ one podstawe
do przyjecia kognicji sadowej, w zw. z art. 3 § 3 p.p.s.a., jedynie na tym etapie poste-
powania, ktéry odnosi sie do wyboru operatora regionalnego przez jednostke od-
powiedzialng za realizacje inwestycji (tj. ministra), czy tez jednostke wspierajaca!®.
Zatem podstawq prawng kontroli sadowoadministracyjnej w przypadku rozstrzy-
gnie¢ konkursowych wydawanych przez uprzednio wybranego operatora regional-
nego jest art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., co z kolei oznacza zwykty, nieprzyspieszony tryb
rozpoznawania wnoszonych na rozstrzygniecia skarg oraz skarg kasacyjnych.
Natomiast wedle odmiennego — jak sie wydaje przewazajacego — zapatrywania
wskazano, Ze przepisy ustawy o polityce rozwoju, w tym przewidziane w niej szcze-
gblne zasady zaskarzania rozstrzygnie¢ konkursowych oraz przyspieszone rozpo-
znawanie sporéw, dotycza takze konkurséw na finansowanie przedsiewzie¢ MSP

15 Regulowanej rozporzadzeniem Ministra Funduszy i Polityki Regionalnej z dnia 23 kwietnia
2024 r. w sprawie udzielania pomocy de minimis na dywersyfikacje dziatalnosci mikroprzedsie-
biorcéw, matych lub srednich przedsiebiorcéw w ramach Krajowego Planu Odbudowy i Zwiekszania
Odpornosci, Dz.U. poz. 687; dalej: rozporzadzenie do ustawy o polityce rozwoju.

16 Wyrok NSA z 11 czerwca 2025 r., I GSK 418/25; a takze np. wyroki WSA w Poznaniu: z 5 lutego
20251, III SA/Po 683/24; z 11 marca 2025 r., I[Il SA/Po 35/25; z 25 czerwca 2025 r., III SA/Po 242/25.
Zob. takze postanowienie NSA z 23 listopada 2022 r., I GSK 1673/22.
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(ktérych ustawa nie definiuje), a ktére to konkursy maja charakter regionalny i or-
ganizowane sg przez operatorow regionalnych bedacych ostatecznymi odbiorcami
wsparcia, ktérzy zostali wybrani w konkursie na szczeblu centralnym (w trybie
ustawowym)Y’. Stanowisko to, co trzeba zaznaczy¢, jest jednak przyjmowane w sy-
tuacji niejasnej ustawowej definicji przedsiewziecia’® oraz braku takowej w sto-
sownym rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady.

Wydaje sie, ze w przypadku opowiedzenia sie za tym ostatnim pogladem —
co oznacza uznanie szybkiej $ciezki rozpoznawania skarg oraz skarg kasacyjnych
w tym przedmiocie — nie nalezy bazowaé¢ na enigmatycznych i niejasnych defini-
cjach przedsiewziecia z ustawy o polityce rozwoju, na podstawie ktérych podstawa
kognicji, o ktérej mowa w art. 3 § 3 p.p.s.a., wywodzona jest posrednio, i to wobec
tresci przepisow ustawy, z ktorych wynika, Ze ma ona zastosowanie do postepowan
konkursowych wytaniajacych tzw. ostatecznych odbiorcéw (ktérymi sa operatorzy
regionalni). W tym wzgledzie mozna bowiem przywota¢ unormowania rozporza-
dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/241 z dnia 12 lutego 2021 r.
ustanawiajacego Instrument na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci®, z ktd-
rego wynika rozumienie ostatecznego odbiorcy (wsparcia) — a zatem podmiotu,
do ktdérego kierowane jest ustawowo regulowane rozstrzygniecie w przedmiocie
udzielenia pomocy ze srodkéw europejskich. W tym zakresie znaczenie ma dodany
art. 25arozporzadzenia 2021/241 (ktéry wszedt w zycie 1 marca 2023 1.)?°, na mocy
ktérego wprowadzono zasade przejrzystosci pomocy w odniesieniu do ostatecz-
nych odbiorcow. Wsréd tej grupy unijny prawodawca wymienit podmioty (m.in.
osoby fizyczne), ktére rzeczywiscie otrzymuja finansowanie ze $rodkéw euro-
pejskich. Stad tez mozna uznad, ze krajowe rozumienie ostatecznego odbiorcy —
do ktérego odnosza sie regulacje ustawy o polityce rozwoju, w tym dotyczace
szczegolnych zasad zaskarzania rozstrzygniec¢ organu do sagdu administracyjnego —
jest zawezone w stosunku do rozumienia wynikajacego z unormowania unijnego,
i opowiedzie¢ sie za tym ostatnim. Konsekwencjq takiego rozumowania moze by¢
przyjecie prounijnej interpretacji, ze przepisy ustawy o polityce rozwoju, dotyczace

7' M.in. postanowienia NSA: z 28 maja 2025 r., | GSK 449/25; z 8 lipca 2025 r., | GZ 252/25; a takze
np. wyroki: WSA w Poznaniu z 5 lutego 2025 ., III SA/Po 683/24 iz 11 marca 2025 r., III SA/Po 35/25;
WSA w Gliwicach z 17 lutego 2025 r., ITI SA/G1 29/25 i z 29 wrzesnia 2025 r., III SA/GIl 433/25; WSA
w Rzeszowie z 15 lipca 2025 r., I SA/Rz 193/25; postanowienie WSA w Szczecinie z 11 lipca 2025 r.,
1SA/Sz 315/25.

18 Zgodnie z art. 14la pkt 8 ustawy o polityce rozwoju przez przedsiewziecie rozumie si¢ element
inwestycji realizowany przez ostatecznego odbiorce wsparcia, zmierzajacy do osiggniecia zalozonego
celu inwestycji. Natomiast inwestycja — wedle pkt 3 ww. regulacji — to inwestycja w rozumieniu roz-
porzadzenia 2021/241 (zob. przypis ponizej), odpowiadajaca inwestycji, programowi, projektowi,
projektowi indywidualnemu, dziataniu, lub ich zespotowi, wskazanym w ramach planu rozwojowego,
zmierzajaca do osiagniecia zatozonego celu okreslonego wskaznikami, z okreslonym poczatkiem
i koncem realizacji.

¥ Dz.Urz. UE L 2021.57.17; dalej: rozporzadzenie 2021/241.

20 Art. 25a zostal dodany przez art. 1 pkt 10 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2023/435 z dnia 27 lutego 2023 r. w sprawie zmiany rozporzadzenia (UE) 2021/241 w odnie-
sieniu do rozdzialéw REPowerEU w panach odbudowy i zwiekszenia odpornosci oraz zmiany rozpo-
rzadzen (UE) nr 1303/2013, (UE) 2021/1060 i (UE) 2021/1755 oraz dyrektywy 2003/87/WE, Dz.Urz.
UEL2023.63.1.
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szczegollnych zasad zaskarzania rozstrzygnie¢ konkursowych do sagdu administra-
cyjnego oraz rozpoznawania wniesionych srodkow zaskarzenia, odnosza sie takze
do grupy mikro-, matych oraz srednich przedsiebiorcéw.

Zakres badania przez sqd administracyjny zasad i kryteriow konkursowych

Innym istotnym zagadnieniem, ktére wystapito na tle rozpoznawania spraw do-
tyczacych udzielania pomocy w ramach KPO — i dotyczy ono wszelkich konkurséw
pomocowych (a zatem nie tylko tych, o ktérych mowa byta powyzej) — jest dopusz-
czalno$¢é dokonywania przez sad administracyjny weryfikacji ustanowionych przez
organ administracji zasad i kryteriéw konkursu, a nie tylko kontroli, czy doszto
do naruszenia owych zasad i kryteriow. Wskazaé nalezy, ze zgodnie z art. 141za
ustawy o polityce rozwoju instytucja odpowiedzialna za realizacje inwestycji:

— dokonuje wyboru przedsiewzie¢ w sposob przejrzysty, rzetelny i bezstronny
(ust. 1);

—zapewnia rowny dostep do informacji o warunkach i sposobie wyboru przed-
siewzie¢ do objecia wsparciem z planu rozwojowego oraz réwne traktowanie pod-
miotéw wnioskujacych o objecie wsparciem (ust. 2).

Powyzsze zasady uwzglednia¢ musi przyjmowany przez organ regulamin,
w ktérym okresla sie w szczegdlnosci: kryteria wyboru przedsiewzieé, termin
i sposob sktadania wnioskéw o objecie przedsiewziecia wsparciem z planu rozwo-
jowego, opis procedury oceny przedsiewzie¢ oraz opis procedury ponownej oceny
przedsiewzieé?!.

W omawianej kwestii zwrdci¢ nalezy uwage na wyrok NSA?2, w ktérym wska-
zano, ze ,,Sad obowigzany jest do oceny legalnosci wszystkich podjetych w ramach
danego postepowania czynnosci faktycznych i prawnych organu administracji skta-
dajacych sie na jego wynik, w tym zwlaszcza wytworzonych przez organy, na uzytek
danego postepowania regut, np. norm regulaminowych udziatu w danym przedsie-
wzieciu”. Podano przy tym, Ze samo tworzenie przez organy administracji przepiséw,
ktére obowigzuja w toku prowadzonych przez nie postepowan w przedmiocie roz-
dysponowania srodkéw publicznych, nie jest kwestionowane?. Taka jednak dziatal-
no$¢ prawotworcza administracji, jak czytamy w uzasadnieniu omawianego wyroku
NSA, ,,musi by¢ podejmowana zgodnie z standardem konstytucyjnym —na podstawie
iw granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP?#). Jak trafnie wskazano w orzecznictwie
NSA, kontrola legalnosci w tym zakresie nie moze by¢ dokonywana na ptaszczyznie
abstrakeyjnej, bo (...) ani Trybunatowi Konstytucyjnemu, ani tez sadowi administra-
cyjnemu takiej kompetencji ustawodawca nie przyznat. Akty zawierajace omawiane

2l Cowynika z dyspozycji art. 141zb ust. 1 i 2 ustawy o polityce rozwoju.

22 Wyrok NSA z 3 wrzesnia 2025 r., I GSK 1052/25.

23 Zob. J. Barnes, Towards a Third Generation of Administrative Procedure, w: Comparative Admini-
strative Law, red. S. Rose-Ackerman, P.L. Linseth, Cheltenham-Northampton 2010, s. 342 i nast. — po-
wotanie za uzasadnieniem ww. wyroku NSA o sygn. akt I GSK 1052/25.

24 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.;
dalej: Konstytucja lub Konstytucja RP.
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regulacje nie naleza do wymienionych w art. 3 § 2 p.p.s.a. prawnych form dziatania
administracji poddanych kontroli sadu administracyjnego”. W zwigzku z tym Sad
wskazal, ze kontrola norm regulaminowych odbywac sie powinna w toku oceny le-
galnosci rozstrzygniecia konkursowego, ktérego adresatem jest konkretny podmiot
ubiegajacy sie o srodki publiczne. Przyjecie stanowiska przeciwnego stanowitoby,
zdaniem NSA, ,przyznanie normom zawartym w dokumentacji konkursowej szcze-
gblnej mocy prawnej, polegajacej na wyjeciu ich z jakiejkolwiek kontroli legalnosci.
Nie nalezg one bowiem ani do przepisow aktow podlegajacych sprawowanej przez
Trybunat Konstytucyjny hierarchicznej zgodnosci norm (art. 188 Konstytucji) ani
przez zaden inny organ wladzy sadowniczej .

Podzieli¢ nalezy zaprezentowany poglad i podkresli¢ dodatkowo, ze badanie
rozstrzygnie¢ konkursowych przez sad administracyjny (pierwszej instancji) musi
uwzgledniad, czy ustanowione przez organ administracji kryteria naboru wniosku
o (do)finansowanie zostaty sformutowane tak, aby wybédr beneficjenta przebiegat
w sposob zapewniajacy przejrzystosé, rzetelnosé, bezstronno$é oraz réownosé
w ubieganiu sie o oferowane do rozdysponowania srodki. Kontrola sadowoad-
ministracyjna powinna zatem dotyczy¢, oprocz tego, czy ocena wniosku zostata
dokonana prawidtowo z punktu widzenia okreslonych kryteriéw i zasad wyboru
projektéw, takze tego — i w istocie pierwszoplanowo — czy kryteria oraz zasady
konkursu nie byly okreslone w sposéb dyskryminujacy (wykluczajacy) niektore
podmioty, przez pryzmat ogdlnej grupy docelowej wsparcia finansowego oraz za-
tozonych celow pomocy. Wzmocnieniu tej argumentacji, dokonywanej na gruncie
przywotanych wczesniej przepiséw ustawy o polityce rozwoju, moze stuzyc¢ réw-
niez uwzglednienie zasady powszechnego dostepu do realizacji zadan finanso-
wanych ze srodkéw publicznych wyrazonej w art. 43 ustawy o finansach publicz-
nych?® — o czym bedzie szerzej mowa w dalszej czesci artykutu.

3. Pomoc udzielana w zwiazku z pandemia COVID-19 — interpretacja
warunkdw jej uzyskania przez przedsiebiorcow oraz zakres
kontroli sgdowoadministracyjnej

Weryfikacja warunkdéw uzyskania pomocy finansowej w orzgecznictwie sqdow
administracyjnych

W ustawie o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, prze-
ciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordéb zakaznych oraz wywota-
nych nimi sytuacji kryzysowych?, jak i w wydanych na jej podstawie rozporza-
dzeniach wykonawczych?® przewidziane zostaty rézne formy pomocy finansowej dla

%5 Zob. argumentacje zawartg w uchylonym przez NSA cytowanym wyrokiem o sygn. akt I GSK 1052/25
wyroku WSA w Warszawie z 25 czerwca 2025 r., V SA/Wa 1469/25.

26 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r., Dz.U. z 2025 r. poz. 1483 ze zm.; dalej: u.f.p.

% Ustawa z dnia 2 marca 2020 r., Dz.U. z 2025 r., poz. 764 ze zm.; dalej: ustawa COVID.

28 Wydanych na podstawie upowaznien ustawowych zawartych wart. 15ggb, art. 15zt, art. 15zze°,
art. 31zy ustawy COVID.
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przedsiebiorcéw. Byty to przede wszystkim zwolnienia ze sktadek na ubezpieczenie
spoteczne, wyplata postojowego, dofinansowania na ochrone miejsc pracy oraz jed-
norazowe dotacje na biezace koszty (dla mikro- i matych przedsiebiorcéw). Spory
gospodarcze dotyczace wskazanych form pomocy finansowej powstaty na tle regu-
lacji, w ktérych ustalono, ze warunkiem uzyskania pomocy jest prowadzenie przez
przedsiebiorce (na dany dzien) okreslonych rodzajéw przewazajacej dziatalnosci
oznaczonych wskazanymi kodami Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci (PKD), a spet-
nianie tego warunku dokonuje sie na podstawie danych zawartych w rejestrze
REGON w brzmieniu na okreslony dzien®. Pojawito sie zatem zagadnienie: czy
organ, rozstrzygajac o przystugiwaniu pomocy, moze oprzec sie wytacznie na da-
nych zawartych w rejestrze REGON, czy tez powinien przeprowadzi¢ postepowanie
dowodowe, gdy przedsiebiorca wskazuje (w tym dowodowo) na rzeczywiscie pro-
wadzong dziatalnos¢ wpisujaca sie w rodzaj dziatalno$ci objetej pomoca na pod-
stawie przepiséw, ale inng niz uwidoczniona w rejestrze. Organy konsekwentnie
staly na stanowisku, ze w postepowaniach w sprawie udzielenia pomocy jedynym
srodkiem dowodowym dopuszczonym przez ustawe (a za nig takze przez dane roz-
porzadzenie wykonawcze) w celu oceny spetnienia warunku uzyskania pomocy
sq dane wynikajace z rejestru REGON. Samo za$ postepowanie w zakresie udzie-
lenia pomocy ma charakter uproszczony.

Zgodnie z uksztattowang w tych sprawach linig orzecznicza sadéw administra-
cyjnych® przewidziane w tzw. przepisach covidowych unormowania odsytajace
do danych zawartych w rejestrze REGON wskazujg jedynie na srodek dowodowy,
za pomocg ktérego organ w pierwszej kolejnosci powinien dokonywaé ustalen
w przedmiocie zakresu prowadzonej przez przedsiebiorce dziatalnosci (,,przewa-
zajacej dziatalnosci”). Jest tak z uwagi na to, ze informacja o rodzaju przewazajacej
dziatalno$ci®* wynikajaca z rejestru REGON nie tworzy zadnego stanu prawnego.
Potwierdza¢ ma ona jedynie stan faktyczny, i to — co warto podkresli¢ — wedtug
oswiadczenia wiedzy samego podmiotu taka dziatalnos¢ prowadzacego®2. Zatem
okolicznos¢, czy zawarta w oswiadczeniu przedsiebiorcy ubiegajacego sie o pomoc
informacja w postaci wskazania kodu PKD przewazajacej dziatalnosci prowadzonej
w danym okresie jest prawdziwa, pozostaje kwestia dowodowa. Dlatego tez, gdy
stan faktyczny objety wpisem w rejestrze REGON jest watpliwy (w szczegélnosci
gdy strona go kwestionuje, a tym bardziej gdy wykazuje to innymi dowodami),

2 Regulacje takie zawarto m.in. odpowiednio w: art. 15gga ust. 1 i 2, art. 15zs? ust. 1 i ust. 8,
art. 5zs* ust. 11 2, art. 31zo ust. 10-12, a takze w stosownych przepisach wydanych przez Rade Mini-
stréw rozporzadzen wykonawczych.

30 Zob. np. wyroki NSA: z 15 wrze$nia 2021 r., I GSK 430/21; z 8 grudnia 2021 r., I GSK 1013/21;
z 2 grudnia 2022 r.,1GSK 1746/22; z 8 lutego 2023 1., IGSK 1099/22; z 10 marca 2023 r., | GSK 1972/22;
z 17 grudnia 2024 r., | GSK 1155/21; z 3 wrzesnia 2025 r., I GSK 1210/22.

31 Skadinad niezdefiniowana w ustawie z dnia 29 czerwca 1995 r. o statystyce publicznej,
Dz.U. 22024 1. poz. 1799 ze zm. — chociaz ustawa postuguje sie tym pojeciem w art. 42 ust. 3 pkt 4.

32 Sposéb wpisywania do rejestru wykonywanej dziatalnosci (w tym tej o charakterze ,,przewaza-
jacym”) zostal okreslony w § 9 rozporzadzenia Rady Ministréow z dnia 30 listopada 2015 r. w sprawie
sposobu i metodologii prowadzenia i aktualizacji krajowego rejestru urzedowego podmiotéw gospo-
darki narodowej, wzoréw wnioskéw, ankiet i zaswiadczen, Dz.U. poz. 2009 ze zm.
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to na organie cigzy obowigzek ustalenia stanu rzeczywistego. Powinno to nastapic
za pomocg innych srodkéw dowodowych, ktére sa do takich ustalen konieczne,
z zastosowaniem przy tym przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego®?,
w tym art. 75 § 1 k.p.a. W wyrokach rozstrzygajacych spory dotyczace pomocy
w formie zwolnien z optacania sktadek na ubezpieczenie sady wskazywaty do-
datkowo, ze zastosowanie przepiséw k.p.a. wynika z art. 180 k.p.a. oraz art. 123
ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych?®.

W odniesieniu do przestanek zastosowania przepiséw k.p.a. w sprawach po-
mocy finansowej udzielanej na podstawie unormowan covidowych zwrécié nalezy
uwage na nieco inng argumentacje podniesiong w niektérych orzeczeniach NSA,
powolujaca sie na klauzule wynikajaca z art. 1 § 1 pkt 1 k.p.a.*® Przywotujac po-
glady doktryny®6, Sad wskazal, ze obowiazek stosowania k.p.a. w sprawach zata-
twianych w drodze decyzji zachodzi zawsze, o ile przepis szczegdlny nie stanowi
wyraznie inaczej. Stad tez oczywisty jest wniosek, ze skoro w przepisach regu-
lujacych udzielanie pomocy nie zawarto wylaczenia stosowania k.p.a. (tak jak
np. w art. 15zzb ust. 18 ustawy COVID?¥), to organ obowigzany jest prowadzi¢ po-
stepowanie zgodnie z zasadami przewidzianymi w tym Kodeksie.

Podkreslenia wymaga, ze w wiekszosci orzeczen przedstawiong wyktadnie re-
gulacji odnoszacych sie do weryfikacji warunku uzyskania pomocy w postaci pro-
wadzenia przez przedsiebiorce przewazajacej dziatalnosci o danym kodzie PKD
osadzono w szerszym kontekscie argumentacyjnym. Pierwszoplanowo wskazano
w tym wzgledzie na wywodzona z art. 2 Konstytucji RP zasade sprawiedliwosci
proceduralnej, ktéra powinna by¢ odnoszona tez do regut postepowania admini-
stracyjnego. Powotano przy tym poglady Trybunatu Konstytucyjnego®, w mysl kto-
rych regulacje prawne postepowan prowadzonych przez organy wtadzy publicznej
w celu rozstrzygniecia spraw indywidualnych muszg zapewni¢ wszechstronne
i staranne zbadanie okolicznosci istotnych dla rozstrzygniecia sprawy oraz gwa-
rantowac¢ wszystkim stronom i uczestnikom postepowania prawo do wystu-
chania, tj. prawo przedstawiania i obrony swoich racji (w tym zapewnienie jed-
nostce wystuchania oraz zgtaszania wnioskéw dowodowych)*. Na gruncie
postepowania administracyjnego sprawiedliwo$é rezultatu ma zagwarantowac

% Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r., Dz.U. z 2024 r. poz. 572 ze zm.; dalej: k.p.a.

3 Dz.U. z 2025 r. poz. 350 ze zm. — zob. np. wyrok NSA z 25 pazdziernika 2024 r., I GSK 735/21
oraz przywotane w nim orzeczenia.

% Zob. wyroki NSA z 3 wrze$nia 2025 r. | GSK 1210/22 i I GSK 1964/22.

36 Z. Kmieciak, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. W. Chréscielewski,
Z. Kmieciak, Warszawa 2019, s. 34 i nast. — powotanie za wyrokami NSA o sygn. akt I GSK 1210/22
iI GSK 1964/22.

%7 Przywotana regulacja dotyczy zastosowania ulg w sptacie zwrotu dofinansowania udzielonego
przez staroste na podstawie umowy, ktére zostato wykorzystane niezgodnie z ustalonymi warunkami.

% Np. wyroki TK: z 15 grudnia 2008 r., P 57/07, OTK ZU-A 2008, nr 10, poz. 178; z 14 czerwca
2006 1., K 53/05, OTK ZU-A 2006, nr 6, poz. 66; z 11 czerwca 2002 r., SK 5/02, OTK ZU-A 2002, nr 4,
poz. 41.

39 Zob. takze: H. Filipczyk, Rownos¢ w prawie podatkowym — w strone procedury, w: W strone réw-
nych szans. 35 lat urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich, red. W. Brzozowski, A. Krzywon, M. Wiacek,
Warszawa 2025, LEX oraz powotane tam szerzej orzecznictwo TK.
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realizacja zasad postepowania dowodowego (art. 75-81 k.p.a.), ktéra doprowadzié
ma do ustalenia przez organ administracji stanu faktycznego sprawy (art. 7 k.p.a.)
w oparciu o wszechstronng analize materialu dowodowego w sprawie (art. 77 § 1
iart. 80 k.p.a.)*.

Uwzgledniajac powyzsze, nalezy dojs¢ do wniosku, ze ewentualne wykluczenie
w prowadzonym postepowaniu o udzielenie pomocy innych dowoddéw niz dane z re-
jestru REGON pozostawatoby w sprzecznosci z okreslonymi w k.p.a. zasadami, ktdre
to zasady stanowig normatywny wyraz zasady sprawiedliwosci proceduralne;.

W argumentacji odwotano sie takze do celu regulacji pomocowych wprowa-
dzonych w zwigzku z pandemig COVID, ktérym byto udzielenie wsparcia przed-
siebiorcom dziatajacym w branzach, ktére zostaly dotkniete wprowadzanymi
zasadami bezpieczenstwa, oraz ponoszacym koszty zwigzane z obostrzeniami
sanitarnymi. Podkreslenia wymaga przy tym, ze zauwazalny jest zwiazek po-
miedzy ustanowionymi instrumentami pomocy finansowej a ograniczeniem
konstytucyjnie gwarantowanej (w art. 22 Konstytucji RP) swobody dziatalnosci
gospodarczej. Ewentualne zatem ograniczenia dowodowe prowadzityby do nieak-
ceptowalnej — z punktu widzenia celu ustanowionych regulacji — sytuacji, w ktérej
przedsiebiorcy faktycznie prowadzacemu dzialalno$é gospodarczg objeta ograni-
czeniami odméwiono by wsparcia. Wprowadzane ustawowo ograniczenia w pro-
wadzeniu dziatalnosci zarobkowej (gospodarczej) w zwigzku z przeciwdziataniem
pandemii taczy¢ sie powinny — na gruncie przyjetych rozwiazan — z wymiernym
i realnym wsparciem tych podmiotéw, ktére danymi ograniczeniami byty bezpo-
srednio objete, co wiazato sie z ograniczeniem mozliwosci zarobkowania.

Znaczenie gospodarcze orzecznictwa sadow administracyjnych w tym przed-
miocie w pewnym stopniu zdaje sie odzwierciedla¢ skala sporéw. Z danych na ko-
niec listopada 2025 r. wynika, ze do NSA w okresie od lutego 2021 r. wptynety 1262
skargi kasacyjne w omawianym zakresie pomocy finansowej; ponad 68% z nich do-
tyczyto zwolnienia z optacania sktadek na rzecz ZUS. Naczelny Sad Administracyjny
rozpoznat 1239 skarg kasacyjnych, co stanowi ok. 98% ich ogélnego wptywu*.

Kognicja sqdow administracyjnych w przedmiocie rogstrzygniecia organu
w przedmiocie zawarcia umowy w sprawie udzielenia pomocy

W ustawie COVID, oprdécz pomocy finansowej udzielanej na warunkach, o kté-
rych mowa byta wyzej, przewidziano takze mozliwosé (a zatem fakultatywnosc)
udzielania pomocy na podstawie umowy zawieranej przez stosowny organ z przed-
siebiorcg lub innym wskazanym ustawowo podmiotem bedacym wnioskodawcg
(zob. m.in.: art. 15zzb ust. 1, art. 15zzc ust. 1, art. 15zzd ust. 1, art. 15zzda ust. 1,
art. 15zze ust. 1). Przy czym umowy te dotycza badz to udzielenia bezzwrotnego
dofinansowania ze srodkéw publicznych, badz to udzielenia pozyczki. Naczelny

40 Zob. np. P. Przybysz, teza 2 komentarza do art. 7, w: P. Przybysz, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz aktualizowany, LEX/el.
4 Dane wynikajace z informatycznego Systemu obstugi spraw orzekanych.
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Sad Administracyjny uznatl, ze w sytuacji gdy organ informuje wnioskodawce
o odmowie podpisania umowy o przyznaniu bezzwrotnego dofinansowania, to od-
mowa taka jest dziataniem z zakresu administracji publicznej, a na akt ten przy-
stuguje skarga do sadu administracyjnego na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.*?
Stanowisko to poddane zostato krytyce, w ramach ktérej wskazano m.in., ze ,,Roz-
luznienie zwigzku pomiedzy uprawnieniem badZ obowigzkiem z jednej strony oraz
aktem lub czynnoscia z drugiej strony (...) nie przyczynitoby sie do urealnienia
ochrony sagdowej podmiotéw skarzacych™:. Podniesiono, ze brak mozliwosci wska-
zania $cistego zwigzku miedzy przepisem prawa okreslajacym uprawnienie lub
obowiazek a aktem lub czynnoscia, ktore dotyczyc¢ majq owego uprawnienia (obo-
wiagzku), prowadzi do wniosku, zZe pewne rozstrzygniecia nie podlegaja kognicji
sadéw administracyjnych*. Moim zdaniem zgloszone zastrzezenia mozna uznac
za poniekad zasadne w perspektywie rozpoznania na poziomie abstrakcyjno-teo-
retycznym, aczkolwiek rowniez w tym wymiarze niebezdyskusyjne*. Jednak gdy
uwzgledni sie osadzenie prawnosystemowe przepiséw ustawy COVID, na mocy
ktdérych organ madgt udzieli¢ pomocy i zawrze¢ w tym przedmiocie umowe cywil-
noprawna, to uznac trzeba, ze kontrolg sadowoadministracyjng objete sa takze
akty odmowy udzielenia pomocy na podstawie umowy. Przede wszystkim wskazad
trzeba, ze jakkolwiek w regulacjach ustawy COVID mowa jest o mozliwosci za-
warcia umowy (dalej: umowa pomocowa), ktdéra jest regulowana przez prawo
prywatne, to nie mamy tu przypadku stosowania ,,czystej” instytucji prawa pry-
watnego. Zauwazy¢ nalezy, ze — niezaleznie od tego, ze prawu polskiemu nie jest
znana konstrukcja umowy administracyjnej — zrédlo umocowania do zawarcia
umowy pomocowej znajduje sie w przepisach prawa administracyjnego, a ewentu-
alne jej zawarcie przez organ administracji wpisuje sie w realizacje zadan publicz-
nych. I w zwigzku z tymi zadaniami nastepuje redystrybucja srodkéw publicznych,
co wprost wynika z regulacji zawartych w art. 31q i art. 31qa ustawy COVID. Pod-
kreslenia w tym miejscu wymaga, ze dokonywane przez organy administracji roz-
dysponowania srodkéw publicznych nie moga by¢ dowolne lub swobodne — nieza-
leznie od tego, Ze organ w omawianym zakresie dysponuje luzem kompetencyjnym
w przedmiocie zawarcia umowy cywilnoprawnej. To, ze udzielenie pomocy naste-
puje w formie umownej, nie oznacza, ze organ nie podejmuje najpierw rozstrzy-
gniecia, czy tej pomocy udzieli, czy tez nie udzieli. Co zas sie tyczy podnoszonego
w krytyce takiego podejscia braku scistego zwiazku miedzy przepisem prawa okre-
$lajacym uprawnienie lub obowiazek a aktem lub czynnoscia, ktére dotyczy¢ majag
owego uprawnienia (obowigzku), wskazaé nalezy (pomijajac nawet argumentacje

42 Zob. m.in.: postanowienia NSA: z 7 kwietnia 2021 r., I GSK 211/21; z 27 maja 2021 r., I GSK 229/21,
z 2 czerwca 2021 r., I GSK 230/21; z 29 czerwca 2021 r., I GSK 549/21; z 24 sierpnia 2021 r., I GSK 748/21;
wyrok NSA z 5 pazdziernika 2021 r., I GSK 491/21.

4 W. Piatek, W. Sawczyn, Wiasciwos¢ sqdu administracyjnego ustalana na podstawie art. 3 § 2 pkt 4
prawa o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi, ZNSA 2023, numer specjalny, s. 114.

4 Tamze.

4 Zob. poglady przedstawione przez A. Kabata, teza 29 komentarza do art. 3 p.p.s.a., w: B. Dauter,
A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz,
wyd. 9, Warszawa 2024, LEX.
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zawarta w przywotanych wczesniej orzeczeniach NSA w tym wzgledzie), ze organ,
rozstrzygajac, czy pomocy udzieli, musi: w pierwszej kolejnosci rozstrzygnac, czy
wnioskodawca spelnia okreslone warunki jej uzyskania, ktére wynikajg z prze-
piséw ustawy COVID?*; po drugie — uwzglednié zasade (prawo) powszechnego
dostepu podmiotéw do realizacji zadan finansowanych ze $srodkéw publicznych,
ktéra wprost sformutowana zostala w art. 43 u.f.p. Zasada ta ,jest standardem
demokratycznego panstwa prawa, zapewnia niedyskryminowanie beneficjentéw,
zwieksza konkurencyjnos¢, przejrzystos¢ i efektywnos¢ wykonywanych zadan
publicznych™. Warto tez zauwazy¢, ze standard powszechno$ci ubiegania sie
o $rodki publiczne stanowi realizacje konstytucyjnej zasady réwnosci (art. 32 Kon-
stytucji RP)*8.

4. Wnioski

Z przedstawionej analizy wybranych zagadnien sadowoadministracyjnej kon-
troli redystrybucji sSrodkéw publicznych wynika doniosto$é argumentacyjnego mo-
delu stosowania prawa. W jego ramach rozstrzygniecie danego zagadnienia praw-
nego wymaga od sedziego odwotania sie do, a takze ,wazenia” réznego rodzaju
argumentéw, w tym wynikajacych z podstawowych zasad prawnych (ulokowanych
w réznych ustawach), oraz prokonstytucyjnego oraz prounijnego dekodowania zna-
czenia regulacji i niepomijania, co ma szczegdlna doniostos¢, funkejii celu (publicz-
nego)*’ analizowanych przepiséw prawnych w odniesieniu do istniejacych realiow.
W efekcie tego powstaje wieloptaszczyznowa i dynamiczna rekonstrukcja danej
normy prawnej, uwzgledniajaca znaczenie poszczegdlnych argumentéw w okre-
Slonej realnej perspektywie, w tym w perspektywie gospodarczej. To zas oznacza,
ze model ten wpisuje sie w derywacyjna koncepcje wyktadni prawa, ktérej jednym
z aspektéw jest konstruowanie norm o petnej (kompletnej) tresci®.

W omawianym obszarze redystrybucji srodkéw publicznych warto réwniez
zwroci¢ uwage na znaczenie jednolitosci orzecznictwa sadéw administracyjnych
(w zakresie pomocy finansowej na podstawie przepiséw covidowych), ze szcze-
gblng rola w tym zakresie przypadajaca Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu.
Z gospodarczego punktu widzenia bowiem — oprécz podstawowych w tym zakresie
funkcji - istotne jest, ze ksztaltujace sie linie orzecznicze przektadaja sie na realne
skutki finansowe nie tylko w perspektywie indywidualnej. Z jednej bowiem strony
poglad np. co do warunkdéw udzielenia pomocy, utrzymywany przez kolejne sktady

46 Zob. np. wyrok NSA z 7 kwietnia 2022 r., 1 GSK 28/22.

4 A. Ostrowska, Zasada powszechnosci dostepu do realizacji zadan finansowanych ze srodkéw pu-
blicznych, w: Finanse publiczne. Komentarz, red. J. Salachna, M. Tyniewicki, Warszawa 2024, s. 328.

48 7Zob. K. Swiech-Kujawska, Zasada powszechnosci dostepu do realizacji zadarn finansowa-
nych ze §Srodkéw publicznych, w: Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red. Z. Ofiarski, Warszawa
2019, s. 326-327.

49 Na temat wyktadni celowosciowej w prawie administracyjnym zob. W. Jakimowicz, Wyktadnia
w prawie administracyjnym, Krakéw 2006, s. 182-189.

50 Zob. B. Brozek, Derywacyjna koncepcja wyktadni z perspektywy logicznej, RPEiS 2006, z. 1,
s. 81-92.
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Sadu, wptywac bedzie na zwiekszenie albo zmniejszenie — w stosunku do zaktada-
nych (planowanych) — obcigzen budzetu publicznego. Z drugiej zas strony skutkuje
skala interwencji finansowej w odniesieniu do okreslonego sektora (segmentu) go-
spodarki, a co za tym idzie — mozliwoscia realnego oddzialywania gospodarczego.

W perspektywie stricte gospodarczej dany sposob rozstrzygniecia zagadnienia
prawnego, ktore pojawito sie na tle spraw, takich jak te przedstawione, ma wpltyw
(posredni lub bezposredni) na:

— skale mozliwych do rozdysponowania $rodkéw europejskich (w zwigzku
z ograniczeniami czasowymi ich wykorzystania);

- realizacje zasady rownego traktowania przy ubieganiu sie o publiczng pomoc
finansowa;

— faktyczne oddziatywanie pomocy finansowej panstwa dla okreslonych branz
gospodarki, ktéra to pomoc powinna mie¢ funkcje stymulujaca wedle zatozonych
celéw prawodawczych.

Wskazane powyzej skutki jednoczesnie moga, jak sie wydaje, by¢ powotywane
dodatkowo (ale nigdy pierwszoplanowo) i uzupetniajaco (dopetniajaco) w argu-
mentacji przemawiajacej za przyjeciem danej interpretacji unormowan prawnych.
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Summary

of the article: The significance of the administrative court review of the redistribution
of public funds from the perspective of the economy - selected issues

The article presents significant legal issues which have arisen in disputes concerning
the redistribution of public funds — from the National Recovery and Resilience Plan, and for
financial aid to entrepreneurs granted in connection with the COVID-19 pandemic. They
pertain to various questions, such as the jurisdiction of administrative courts or the condi-
tions for receiving financial aid. The reflections aim to show the role and impact of the case-
law of administrative courts (among others, lines of jurisprudence) in a dimension which is
broader than individual, i.e., in the economic perspective. The area of analysis was selected
based on the special nature of the aforementioned instances of redistribution, constituting
the reaction of the authorities to an economic crisis. The paper also highlights the signifi-
cance of the argumentative model of applying law.

Keywords: redistribution of public funds, jurisdiction of administrative courts, economy,
EU funds, financial aid
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Wykladnia gospodarcza w orzecznictwie sadow
administracyjnych

Streszczenie: W pismiennictwie prawniczym, wérdd wielu rodzajéw wyktadni prawa,
niektérzy autorzy wymieniaja takze wyktadnie gospodarcza. W doktrynie nie ma jednak
zgodnosci pogladéw co do istnienia tego rodzaju wyktadni prawa. W artykule podjeto probe
ustalenia, czy i w jakim znaczeniu pojecie ,wyktadnia gospodarcza” wystepuje w orzecz-
nictwie sadow administracyjnych. Przeprowadzona analiza wskazuje na dwa konteksty
powolywania sie przez sady administracyjne na wyktadnie gospodarcza: pierwszy — anty-
abuzywny, zwiazany z przeciwdziataniem naduzywaniu prawa podatkowego, drugi — ktory
mozna okresli¢ mianem ,,progospodarczego”, nawigzujacy do ekonomicznych aspektéw
wyboréw dokonywanych przez podatnika w ramach prowadzonej przez niego dzialalnosci
gospodarczej. Orzecznictwo saddéw administracyjnych nie daje przy tym jednoznacznej
odpowiedzi na pytanie, czym jest wyktadnia gospodarcza. Termin ten uzywany jest naj-
czesciej jako argument perswazyjny, majacy na celu dodatkowe uzasadnienie dokonanego
wyboru znaczenia przepisu prawa. Nie wypracowano natomiast czytelnej reguty wyktadni-
czej (dyrektywy), ktéra charakteryzowataby ten rodzaj wyktadni prawa. Sktady orzekajace
widzg wszakze potrzebe spojrzenia na regulacje prawne przez pryzmat ich gospodarczego
znaczenia. Termin ,wyktadnia gospodarcza” uzywany jest gtdwnie w uzasadnieniach roz-
strzygnie¢ wydawanych w sprawach podatkowych, co wynika ze scistego zwigzku prawa
podatkowego z procesami gospodarczymi (ekonomicznymi). Uzasadnione jest jednak
twierdzenie, ze taki zwiazek istnieje réwniez w przypadku spraw stricte gospodarczych, czy
tez niektérych spraw ogélnoadministracyjnych.

Stowa klucze: wykladnia gospodarcza, sady administracyjne, koszty uzyskania przychodu

1. Uwagi ogdlne

drézniajac przepis prawa od normy prawnej i uznajac, ze ta ostania
jest regula okreslonego zachowania, interpretator zmuszony jest uzy¢
odpowiednich narzadzi pozwalajacych na prawidlowe odczytanie tej
reguty. Réznorakie metody interpretacyjne, nazywane takze dyrektywami wy-
ktadni prawa!, sa wytworem mysli prawniczej, ksztaltowanym przez pokolenia
teoretykow i praktykow prawa. Na ogdt nieskodyfikowane?, same réwniez podle-
gaja tworczej interpretacji. W zaleznosci od przyjetego kryterium mozna wymienic

1 W literaturze pojecie ,,dyrektywy wykladni” uzywane jest jako synonim pojecia ,reguty wy-
ktadni” - zob. A. Malec, Zarys teorii definicji prawniczej, Warszawa 2000, s. 92; B. Brzezinski, Podstawy
wyktadni prawa podatkowego, Gdanisk 2008, s. 18.

2 B. Brzezinski podal, ze zasady wyktadni prawa podatkowego sg przedmiotem regulacji prawnej
w Hiszpanii oraz panistwach Ameryki Lacinskiej — B. Brzezinski, Podstawy..., s. 26.
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wiele rodzajéw wyktadni prawa. Do kanonu zalicza sie wyktadnie jezykowa, syste-
mowa, celowo$ciowa czy funkcjonalna. Popularne jest tez odwotywanie sie do wy-
ktadni statycznej lub dynamicznej, co wigze sie ze sposobem reakcji interpretatora
przepis6w prawa na zmiany kontekstu, w jakim funkcjonuje prawo — spotecznego,
politycznego, ekonomicznego®. Zespdt czynnosci zmierzajacych do odczytania
normy prawnej z przepiséw prawa okre$la sie mianem wyktadni pragmatycznej,
rezultat zas tych czynnosci — mianem wyktadni apragmatycznej*. Proces interpre-
tacji przepiséw prawa, dokonywany przez organy stosujace prawo (sady, admini-
stracje), nazywany jest wyktadnia operatywna. Wyktadnia przeprowadzana przez
podmiot, od ktérego pochodzi tekst prawny, jest wyktadnia autentycznag. Z kolei
wyktadnia legalna to wyktadania dokonywana przez uprawniony do tego organ.
Wsrod wielu typéw i odmian wyktadni prawa w piSmiennictwie wskazuje sie
rowniezna ,wyktadnie gospodarcza”, inaczej—,,gospodarczy sposéb rozpatrywania
prawa”. Terminy te, czesto zamiennie, uzywane sa gtéwnie w odniesieniu do prawa
podatkowego, ktére w sposéb bezposredni dotyczy zjawisk gospodarczych (ekono-
micznych). ,Gospodarczy sposob rozpatrywania prawa podatkowego” okreslany
zostat jako swoisty rodzaj wyktadni celowosciowej°. W tym przypadku wyktadnia
celowosciowa zmierza do interpretacji tego prawa z punktu widzenia gospodarczej
rzeczywistosci, z wyraznym rozréznieniem pomiedzy trescia oraz cywilnoprawng
formg czynnosci prawnych. Nacisk potozony jest tu na prawdziwa tres¢ czynnosci,
a nie na ich zewnetrzng forme®. Dla prawa podatkowego istotne sg nie formy cy-
wilnoprawne, w jakich te zjawiska ekonomiczne zachodza, lecz sam rezultat tych
zjawisk, ich rzeczywista tres¢ i stosunki gospodarcze’. Zdaniem B. Brzezinskiego,
w najbardziej godnym uwagi rozumieniu okreslenie ,wyktadnia gospodarcza”
oznaczatoby stosowanie przepiséw prawa w kontekscie zatozenia, ze podatnik
dziata i powinien dziata¢ w sposéb typowy dla podmiotéw prowadzacych dziatal-
nos¢ gospodarcza, tj. np. dazy do osiagniecia zysku, a nie strat, §wiadczen na rzecz
0s6b trzecich dokonuje odptatnie, nie zas nieodptatnie, produkuje w celu sprzedazy
wyrobéw, a nie obdarowywania sgsiadéw itp.® Koncepcja wyktadni gospodarczej
oparta zostata na dwdch zatozeniach. Pierwszym jest to, ze podatnik powinien za-
chowywac sie gospodarczo racjonalnie i podatkowo neutralnie. Zatozenie drugie
jest natomiast takie, ze wszyscy podatnicy powinni podlega¢ adekwatnemu obcia-
zeniu podatkowemu. W kontekscie tych zatozen wyktadnia gospodarcza moze by¢
postrzegana jako dyrektywa interpretacyjna drugiego stopnia (dyrektywa wyboru)
badz jako doktryna stuzaca zapobieganiu unikaniu opodatkowania. Wskazuje sie,
ze wyktadnia gospodarcza jako dyrektywa interpretacyjna mogtaby miec nastepu-
jace brzmienie: ,,Przy ustalaniu znaczenia przepiséw prawa podatkowego nalezy

3 Tamze, s. 15-17.

4 M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady - reguty — wskazéwki, wyd. 7, Warszawa 2002, s. 43 i nast.

> R. Mastalski, Prawo podatkowe I. Czes¢ ogolna, Warszawa 1998, s. 99.

6 R. Mastalski, Wprowadzenie do prawa podatkowego, Warszawa 1995, s. 114-115.

7 R. Mastalski, Interpretacja prawa podatkowego. Zrédta prawa podatkowego i jego wyktadnia, Wro-
ctaw 1989, s. 27.

8 B. Brzezinski, Podstawy..., s. 148.
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preferowac takie ich rozumienie, ktére nie prowadzi do nieadekwatnego dla danej
sytuacji gospodarczej obcigzenia podatkowego™®.

W pi$miennictwie nie brakuje tez gtoséw krytycznych wobec wyktadni gospo-
darczej. Przeciwnicy tej koncepcji wskazuja m.in., ze sieganie po te metode wy-
ktadni pociagatoby za soba akceptacje zasady, w mysl ktérej wykluczone bytoby
nadawanie terminom réownoksztattnym z terminami wystepujacymi na gruncie
innych gatezi prawa znaczenia, jakie nadaja im te inne galezie prawa. Ponadto
konieczna bylaby zmiana postrzegania relacji miedzy jezykiem norm prawnych
a rzeczywisto$cig spoteczna. Przede wszystkim nalezatoby na gruncie prawa po-
datkowego odrzucié¢ funkcje performatywna jezyka prawnego'. Niektérzy podajq
nawet, ze tzw. wyktadnia gospodarcza nie jest zadnym rodzajem wyktadni, tylko
jest jednym z licznych argumentéw perswazyjnych uzywanych do uzasadnienia
dokonanego wyboru znaczenia przepisu prawatl.

Celem niniejszego opracowania jest ustalenie, czy i w jakim znaczeniu pojecie
~wykltadnia gospodarcza” wystepuje w orzecznictwie sagdéw administracyjnych.
Szczegdlnie interesujace jest to, czy orzecznictwo wypracowato reguty interpre-
tacyjne, ktére charakteryzowalyby ten rodzaj wyktadni prawa. Pod tym katem
analizie poddane zostato gtéwnie orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyj-
nego, ktéry sprawujac nadzér judykacyjny nad wojewddzkimi sadami administra-
cyjnymi, wyznacza jednocze$nie standardy argumentacji prawniczej, uzywanej
w orzecznictwie sadéw administracyjnych.

2. Przyktady z orzecznictwa

2.1. Jednym z pierwszych orzeczen, w ktérych pojawit sie termin ,wyktadnia
gospodarcza”, jest wyrok NSA z 14 grudnia 2004 r., FSK 826/04'%. W tej sprawie
sporna stata sie mozliwos¢ zaliczenia do kosztéw uzyskania przychodéw wartosci
znakéw graficznych i stownych. Ze stanu faktycznego sprawy wynika, ze polska
spotka wniosta do spdtki amerykanskiej prawo do takich znakéw o wartosci 2500
USD. Nastepnie spotka amerykanska odsprzedata te prawa innej spotce polskiej
za 1 668 000 USD. Organy podatkowe ustality, ze pomiedzy tymi trzema sp6tkami
istniaty powigzania osobowe i kapitatowe. Na tym tle uznaty, ze zawierane miedzy
tymi podmiotami umowy zmierzaty do obejscia przepiséw podatkowych poprzez
zawyzenie kosztéw uzyskania przychoddéw spotki, ktéra finalnie nabyta prawo
do tych znakéw.

Powyzsze stanowisko zaakceptowal NSA, ktéry zauwazyl, ze w stanie
prawnym, ktérego sprawa dotyczy (2000 r.), w polskim systemie prawa nie istniata
normatywna klauzula obejscia prawa podatkowego. Odwotujac sie do pogladéw

° Tamze, s. 148-149.

10 M. Kalinowski, Granice legalnosci unikania opodatkowania w polskim systemie podatkowym,
Torun 2001, s. 146-157.

11 7. Tobor, Wyktadnia gospodarcza, https://tactis.pl/wykladnia-gospodarcza [dostep: 23 paz-
dziernika 2025 r.].

12 Wszystkie cytowane wyroki dostepne sg w CBOSA.
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doktryny, wskazat jednak na wyktadnie gospodarcza, stanowiaca swoisty rodzaj
wyktadni celowosciowej, ktéra zmierza do ,interpretacji tego prawa z punktu wi-
dzenia gospodarczej rzeczywistosci, wyraznie rozrézniajac tres¢ oraz cywilno-
prawng forme czynnosci prawnych. (...) Wyktadnia gospodarcza (...) ma na celu
wyeliminowanie ewentualnych korzysci podatkowych, jakie podatnik mdgiby
osiagna¢ w drodze zachowan gospodarczych (badz stosowanych form obrotu go-
spodarczego), ktore nie sa przez prawo zakazane, ale ze wzgledu na swa nietypo-
wos¢ nie sg przez ustawodawce dostrzegane. Przy braku stosownych uregulowan
szczegotowych prowadzitoby to do bezzasadnego obnizenia badz wrecz eliminacji
obcigzenia podatkowego”.

Podobnie wypowiadaty sie sktady orzekajace w wyrokach NSA z: 23 maja 2009 r.,
I FSK 840/06; 17 grudnia 2009 r., I FSK 1382/08; 18 marca 2010 r., I FSK 1838/08.

2.2. Przyktadem innego odwotania sie do wyktadni gospodarczej jest uchwata
NSA z 25 czerwca 2012 r., II FPS 2/12. Powstaly w sprawie problem dotyczyt
tego: ,,Czy w $wietle art. 15 ust. 1 ustawy dnia 15 lutego 1992 r. o podatku docho-
dowym od o0séb prawnych®® mozliwe jest zaliczenie do kosztéw uzyskania przy-
choddéw straty odpowiadajacej niezamortyzowanej wartosci poczatkowej inwe-
stycji w obcym srodku trwatym, niespetniajacej przestanek z art. 16 ust. 1 pkt 6 tej
ustawy?” Przywotany art. 15 ust. 1 u.p.d.o.p. wyrazat ogdlna zasade, ze kosztami
uzyskania przychoddw sa koszty poniesione w celu osiggniecia przychoddéw lub za-
chowania albo zabezpieczenia zrédta przychodéw, z wyjatkiem kosztéw wymie-
nionych w art. 16 ust. 1. Z kolei art. 16 ust. 1 pkt 6 u.p.d.o.p. stanowil, zZe nie za-
licza sie do kosztéw uzyskania przychodu strat powstatych w wyniku likwidacji nie
w pelni umorzonych srodkéw trwatych, jezeli srodki te utracity przydatnosc gospo-
darcza na skutek zmiany rodzaju dziatalnosci. Innymi stowy: w swietle brzemienia
tych przepiséw do kosztow uzyskania przychodu mozna byloby zaliczy¢ wartosé¢
niezamortyzowanego S$rodka trwatego, o ile srodek ten zostatby zlikwidowany
w zwiazku z utratg przydatnosci gospodarczej. W tej sprawie podatnik (ogélno-
polski kolporter prasy) prowadzit sprzedaz m.in. w punktach usytuowanych w cen-
trach handlowych, w budynkach uzytecznosci publicznej, na dworcach kolejowych
i autobusowych, w portach lotniczych. W celu dostosowania wynajmowanych po-
mieszczen do potrzeb oraz standardéw prowadzonej przez podatnika dziatalnosci
konieczne byto dokonanie w nich inwestycji, w tym niezbednych prac adaptacyj-
nych. Jednak niektére lokalizacje nie spetniaty zaktadanych celéw i generowaty
straty. Z tego powodu w takich sytuacjach podatnik rozwigzywal umowy najmu
i wykreslat srodek trwaty z ewidencji. Organ, ktéry wydawat w tej sprawie inter-
pretacje indywidualna, uznat, ze podatnik nie ma prawa do zaliczenia do kosztéw
uzyskania przychodéw niezamortyzowanej czesci wartosci inwestycji w obcym
srodku trwatym. Zdaniem organu ,,przedmiotowe $rodki trwate nie traca ustawo-
wych przymiotéw srodka trwatego — kompletnosci i przydatnosci do uzytku w wy-
niku np. zniszczenia, uszkodzenia (ktérego koszt naprawy przewyzsza wartosc

13 Dz.U. z 2000 1. Nr 54, poz. 654 ze zm.; obecnie: Dz.U. z 2025 r. poz. 278 ze zm.; dalej: u.p.d.o.p.
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urzadzenia), demontazu, ztomowania itp. W konsekwencji (...) nie mozna w tym
przypadku méwic o likwidacji sSrodka trwatego w rozumieniu u.p.d.o.p.”.

Z tym stanowiskiem nie zgodzit sie Sad pierwszej instancji'4, a odpowiadajac na po-
wstale w tym zakresie watpliwosci interpretacyjne sadu kasacyjnego, sktad siedmiu
sedziéw NSA stwierdzil w uchwale, ze: ,Strata odpowiadajgca niezamortyzowanej
wartosci poczatkowej inwestycji w obcym srodku trwatym, niespelniajaca przestanek
zart. 16 ust. 1 pkt 6 (...) [u.p.d.o.p.], moze zostac zaliczona do kosztéw uzyskania przy-
choddw, jezeli jej powstanie wynika z dziatan podatnika podjetych dla realizacji celu
okreslonego w art. 15 ust. 1 tej ustawy”. Zdaniem NSA taki kierunek wyktadni art. 15
ust. 11iart. 16 ust. 1 pkt 6 u.p.d.o.p. uwzglednia postulowany w literaturze ,,sposob
interpretowania prawa podatkowego oparty na tzw. wyktadni gospodarczej. Przewi-
duje ona m.in. przyjecie zatozenia, ze podatnik dziata i powinien dziata¢ w sposéb
typowy dla podmiotéw prowadzacych dziatalno$é gospodarcza, tj. przyktadowo dazy
do osiggniecia zysku, a nie strat”, a ponadto ,podatnicy powinni podlega¢ adekwat-
nemu obcigzeniu podatkowemu”. W ocenie Sadu ,,Uznanie, ze podatnik moze zaliczy¢
do kosztéw uzyskania przychodéw strate z powodu likwidacji nie w petni zamortyzo-
wanych srodkéw trwatych (inwestycji w obcych srodkach trwatych) w wysokosci nie-
pokrytej dokonanymi odpisami amortyzacyjnymi, zalozenia te w petni uwzglednia”.

2.3. W podobnym kontekscie na wyktadnie gospodarcza powotal sie NSA
w uchwale z 22 czerwca 2015 r., I FPS 3/15. Powstata w tej sprawie watpliwos¢
dotyczyla tego, ,,czy w $wietle art. 7 ust. 2 i art. 15 ust. 1 oraz art. 16 ust. 1 pkt 40
iart. 15 ust. 4g (...) [u.p.d.o.p.] nagrody i premie wyptacone pracownikom przez
podatnika podatku dochodowego od os6b prawnych z dochodu po opodatkowaniu
moga stanowi¢ koszty uzyskania przychodéw tego podatnika”. W tej sprawie organ
podatkowy oraz Sad pierwszej instancji stanety na stanowisku, ze wyptaty z zysku
po opodatkowaniu nie maja charakteru kosztowego, gdyz ich Zréddtem jest zysk,
awiec dochdd juz po opodatkowaniu. Sktad siedmiu sedziéw NSA nie podzielit tego
stanowiska. Stwierdzit, ze ,,Skoro pracownicy swojg praca przyczyniajq sie do wy-
pracowania jak najwiekszego zysku przedsiebiorstwa, to wyptacone im w nagrode
z tego zysku wynagrodzenie jest ekonomicznie elementem kosztu wypracowania
tego zysku. Prawo podatkowe nie stawia natomiast expressis verbis zadnych prze-
szkdd, aby tego rodzaju wyptata stanowita koszt uzyskania przychodéw w ujeciu
prawnopodatkowym”. Taki wynik wyktadni art. 7 ust. 2, art. 15 ust. 1 i art. 16
ust. 1 u.p.d.o.p. ,uwzglednia takze postulowany w pismiennictwie podatkowym
sposob interpretowania prawa podatkowego oparty na tzw. wyktadni gospodarcze;j”.

2.4. Innym interesujacym przyktadem jest wyrok NSA z 24 marca 2022 r., II
FSK 1832/19. W tej sprawie duza spétka farmaceutyczna przekazywata nieod-
platnie placowkom medycznym (szpitalom) partie lekdw. Organy podatkowe oraz
Sad pierwszej instancji uznaty, ze czynnosci te stanowiag darowizne w rozumieniu
art. 888 Kodeksu cywilnego'®, a zatem wydatki na nabycie przez spétke darowa-

4 Wyrok WSA w Warszawie z 27 pazdziernika 2010 r., III SA/Wa 738/10.
15 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, Dz.U. z 2018 r. poz. 1025 ze zm.; obecnie:
Dz.U. z 2025 r. poz. 1071 ze zm.
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nych lekéw nie moga stanowi¢ dla niej kosztéw uzyskania przychodu, zgodnie
z art. 16 ust. 1 pkt 14 u.p.d.o.p. Oceny tej nie podzielit Naczelny Sad Administra-
cyjny, ktory stwierdzil, ze ,,Umowa darowizny nie obejmuje kazdego nieodptat-
nego przysporzenia”, a ,,celem darowizny jest nieodptatne przysporzenie korzysci
obdarowanemu kosztem majatku darczyncy”. Sad kasacyjny wskazat, ze ,,sp6tka
jako przedsiebiorca dokonywata nieodptatnych przekazan towaréw (lekéw), majac
na celu wykreowanie wtasnego wizerunku i reklame oferowanych do sprzedazy
produktéw farmaceutycznych. (...) Jednoczesnie cena sprzedawanych za odptat-
noscig produktéw kalkulowana byta w oparciu o model biznesowy, w ktérym za-
ktadat on nieodptatne przekazanie czesci produktéw”. W tym zakresie Sad wskazat
na ,,sposob interpretowania prawa podatkowego oparty na tzw. wyktadni gospo-
darczej”, ktéra zaktada, ze ,,podatnik dziata i powinien dziata¢ w sposéb typowy dla
podmiotéw prowadzacych dziatalnosé¢ gospodarcza, tj. dazy do osiggniecia zysku,
a nie strat”. Odwotujac sie pogladow laureata nagrody Nobla — Miltona Friedmana,
NSA stwierdzil, ze ,,nie istnieje cos takiego jak darmowe obiady”. Ocenit, ze w roz-
poznawanej sprawie u podstaw nieodptatnego przekazania lekéw ,nie lezata chec
obdarowania placéwek medycznych przez spétke kosztem swojego majatku, lecz
zamiar sprzedazy placowkom medycznym wiekszej ilosci lub rodzaju produktow
medycznych przez spétke i inne podmioty z grupy. Zamiar towarzyszacy nieod-
platnym przekazaniom, ktérym jest reklama i reprezentacja wtasnej firmy, jak
i spétek z grupy (...), oraz zwiekszenie ilosci sprzedawanych produktéw medycz-
nych, nie mdgt by¢ wobec tego ujmowany jako pobudka «darowizny»".

2.5. Nalezy tez przywotac¢ wyrok z 13 lutego 2024 r., II FSK 668/21, w ktérym
NSA zakwestionowal sposéb ,gospodarczego” rozpatrywania prawa, przyjety
przez Sad pierwszej instancji. W tej sprawie przedmiotem sadowej kontroli byta
indywidulana interpretacja przepiséw prawa podatkowego. W sprawie sporne
stalo sie, czy za koszt uzyskania przychodu mozna uzna¢ wynagrodzenie, ktére
podatnik (spotka zajmujaca sie sprzedaza hurtowa i detaliczng pojazdéw samo-
chodowych) bedzie ptaci¢ swojemu klientowi za powstrzymanie sie od realizacji
zawartej wczesniej umowy odkupu. We wniosku o wydanie interpretacji podatnik
wyjasnil, ze zdecydowatl sie zawrze¢ z niektérymi klientami umowe odkupu
sprzedanych im pojazdéw w celu zwiekszenia atrakcyjnosci swojej oferty sprze-
dazy nowych pojazdéw samochodowych. Obecnie jednak nie jest zainteresowany
dokonaniem odkupu pojazdoéw na zasadach i warunkach okreslonych w umowie
odkupu. Z tego wzgledu planuje zawrze¢ porozumienie o rezygnacji z umowy
odkupu. Zgodnie z projektowanym porozumieniem klient zobowigzuje sie do po-
wstrzymania sie od pisemnego wzywania do odkupu pojazdéw objetych umowg
odkupu oraz do powstrzymania sie od realizacji tej umowy poprzez podejmowanie
jakichkolwiek czynno$ci zmierzajacych do wypetnienia przez podatnika obo-
wigzku odkupu pojazdéw. Natomiast podatnik (spotka) zobowiazuje sie wptacic
wynagrodzenie klientowi w wysokosci okres$lonej w porozumieniu. Korzysé, jaka
podatnik osiagnie, objawia sie w postaci unikniecia kosztéw zwigzanych z wyptata
wynagrodzenia dla klienta z tytutu odkupu pojazddw, a takze unikniecia dalszych
kosztéw zwiazanych z ich zagospodarowaniem. Zdaniem podatnika zaptacenie
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przez niego wynagrodzenia na rzecz klienta z tytutu wykonania ustugi w postaci
powstrzymania sie od pisemnego wezwania do odkupu pojazdéw stanowié¢ bedzie
koszt uzyskania przychodu.

Ze stanowiskiem podatnika (spdtki) nie zgodzit sie organ interpretacyjny. Zda-
niem organu ,,Spétka nie wykazata zwigzku poniesionych kosztéw $wiadczenia
pienieznego z zachowaniem czy zabezpieczeniem Zrddta przychodéw. Wobec tego
wydatek z tytutu wynagrodzenia dla klienta za powstrzymanie sie od pisemnego
wezwania do odkupu pojazdéw przez (...) [spotke], jako niespetniajacy przestanek
wymienionych w art. 15 ust. 1 u.p.d.o.p., nie moze by¢ uznany za koszt uzyskania
przychodéw”. Organ stwierdzit przy tym, ze podatnik ,ponidst ryzyko gospo-
darcze, decydujac sie na zawarcie (...) umowy odkupu, a poniesienia kosztéw sta-
nowiacych efekt podjetego ryzyka gospodarczego podatnik nie moze sobie rekom-
pensowacd za pomoca przepiséw podatkowych”.

Wyrokiem z 25 listopada 2020 r., III SA/Wa 397/20 WSA w Warszawie uchylit
zaskarzong interpretacje indywidualng. Sad pierwszej instancji wyrazit poglad,
Ze ,interpretujac przepis art. 15 ust. 1 u.p.d.o.p., nalezy kierowac sie przestankami
zdrowego rozsadku przy dokonywaniu oceny racjonalnosci poniesienia przez da-
nego podatnika kosztu przez pryzmat faktow zaistniatych po dacie podjetych de-
cyzji o charakterze gospodarczym”. Zdaniem Sadu ,gospodarczo racjonalne de-
cyzje podejmowane pierwotnie w okreslonych warunkach, w zwigzku z negatywna
zmiang okolicznosci lub rozwojem dziatalnosci gospodarczej, moga skutkowaé
koniecznoscia podejmowania dziatan zmierzajacych do zachowania lub zabezpie-
czenia zZrédet przychodéw i ponoszenia w zwigzku z tym wydatkow, ktére mozna
zakwalifikowaé do kosztéw podatkowych w rozumieniu art. 15 ust. 1 u.p.d.o.p.”.

Naczelny Sad Administracyjny nie zgodzit sie z Sadem pierwszej instancji.
Stwierdzil, ze ,,Kazdy wydatek nalezy ocenia¢, majac na uwadze racjonalno$¢ okre-
$lonego dziatania dla osiagniecia przychodu. Poniesienie wydatku musi zatem by¢
powiazane z prowadzong przez podatnika dziatalno$cia gospodarcza, ukierunko-
wang na uzyskanie przychodéw, a ponadto wydatek powinien, przynajmniej po-
tencjalnie, wptywac na wielkos¢ uzyskiwanych lub spodziewanych przychoddéw
z tej dziatalnosci”. W ocenie NSA nie mozna przyjacé, ,,aby celem wynagrodzenia
za odstapienie przez klientéw Spétki od realizacji prawa odkupu byto zachowanie
albo zabezpieczenie zZrdédta przychoddw, poprzez osiagniecie w przysztosci przez
spotke jak najlepszego rezultatu ekonomicznego”. Sad zauwazyt, ze ,,celem gospo-
darczym, ktory przyswiecat dzialaniom podatnika, byta sprzedaz pojazdéw i osia-
gniecie z tego tytutu zysku w postaci przychodu, nie za$ poniesienie wydatkdéw
zwigzanych z niezrealizowaniem umowy odkupu i zaptata wynagrodzenia za rezy-
gnacje z tego uprawnienia przez klientédw. (...) Nielogiczne byloby uznanie takiego
wynagrodzenia za koszt uzyskania przychodéw w sytuacji, gdy nie mozna jej za-
platy powigzac z jakimkolwiek przychodem, ktérego uzyskanie bytoby celem jego
poniesienia. W przeciwnym przypadku wyktadnia art. 15 ust. 1 (...) [u.p.d.o.p.] pro-
wadzit[a]by do absurdalnych rezultatéw, polegajacych na swoistym premiowaniu
podatnikéw niewykonujacych umoéw, ktérzy ponoszg odpowiedzialnosé za takg sy-
tuacje, wobec tych, ktérzy podejmuja starania o prawidtowa realizacje kontraktdw,
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zaktadajac rynkowy poziom cen zaréwno w przypadku sprzedazy, jak i ewentual-
nego odkupu pojazddéw. (...) trzeba rozréznié sytuacje, gdy zaptata wynagrodzenia
za odstapienie od umowy odkupu wynika z przyczyn niezaleznych od podatnika,
tj. sity wyzszej, czy zmiany obiektywnych uwarunkowan gospodarczych, od sytu-
acji gdy wynika to z zamiaru niewywiazania sie z postanowien umowy z uwagi
na nieprawidtowq kalkulacje ceny odkupu”. Sad stwierdzil, Ze ,istotne jest, aby
ocena zachowania podatnika, kwalifikujacego okreslony koszt jako koszt podat-
kowy, dokonywana byta réwniez z perspektywy zwiazku tego wydatku z prowa-
dzona dziatalnoscia gospodarcza oraz wiedzy o zwigzkach przyczynowych. Chodzi
zatem o racjonalne rozstrzygniecie w tym zakresie, czy dany wydatek (koszt) moze
obiektywnie przyczynié sie do realizacji pozadanego celu (osiagniecia przychodu
lub zachowania albo zabezpieczenia jego zZrédta)”.

LW tym kontekscie — zdaniem NSA - nieprawidtowo zostal przyjety przez
Sad pierwszej instancji sposob interpretowania prawa podatkowego oparty
na tzw. wykladni gospodarczej, tzn. takiej, ktéra przewiduje m.in. przyjecie za-
lozenia, ze podatnik dziata i powinien dziata¢ w sposéb typowy dla podmiotéw
prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza. Obok racjonalnosci dziatan podatnika
drugim zatozeniem tej wyktadni jest to, ze wszyscy podatnicy powinni podlegac
adekwatnemu obciazeniu podatkowemu. Obciazenie podatkowe jest adekwatne
w sytuacji, w ktérej podatnik ptaci podatek w wysokosci odpowiadajacej ogdlnym
zatozeniom konstrukcji podatku”. Dodatkowo NSA wskazat na ,konieczno$é prze-
strzegania zasad konkurencji w danym segmencie rynku. Mozliwos¢ zaliczenia
wynagrodzenia za rezygnacje z prawa do realizacji przez klientéw odkupu sprze-
danych im w przesztosci nowych pojazdéw samochodowych do kosztéw uzy-
skania przychodéw stawiat[a]lby (...) [spdtke] w korzystniejszej sytuacji od tych
podatnikéw, ktérzy dziatajac w tym samym segmencie rynku, nie oferowali przy
sprzedazy opcji odkupu badz oferowali jg z zachowaniem warunkow zapewniajg-
cych rynkowe ceny odkupu”.

3. Wnioski

Powyzsze przyktady wskazuja na dwa konteksty powotywania sie przez sady ad-
ministracyjne na wykltadnie gospodarcza. Pierwszy — ktéry mozna nazwac antyabu-
zywnym — zwigzany jest z przeciwdziataniem naduzywaniu prawa podatkowego.
Drugi, ktéry mozna okresli¢ mianem ,,progospodarczego”, nawigzuje do ekonomicz-
nych aspektéw wyboréw dokonywanych przez podatnika w ramach prowadzonej
przez niego dziatalnosci gospodarczej. Ten pierwszy, antyabuzywny, troche stracit
juz na znaczeniu z uwagi na wprowadzong w 2016 r. do polskiego systemu prawa
podatkowego klauzule ogdlng przeciwko unikaniu opodatkowania'é. W literaturze
stusznie wskazuje sie, ze skoro organy podatkowe majgq nowe narzedzie do walki
z optymalizacja podatkows, stosowanie w tym celu wyktadni gospodarczej jest juz

16 Zob. przepisy dziatuIlla ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.—- Ordynacja podatkowa, Dz.U.z2025r.
poz. 111 ze zm.
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zbedne, nawet jezeli uprzednio byto ono dopuszczalne w Swietle prawa'’. Zwracaja
na to réwniez uwage wojewoddzkie sady administracyjne®.

Uzasadniony jest poglad, ze orzecznictwo sadéw administracyjnych nie daje jed-
noznacznej odpowiedzi na pytanie, czym jest wyktadnia gospodarcza®. Przywotane
przyktady wskazuja, ze termin ten uzywany jest raczej jako argument perswazyjny,
majacy na celu dodatkowe uzasadnienie dokonanego wyboru znaczenia przepisu
prawa. W orzecznictwie dotychczas nie wypracowano natomiast czytelnej reguty
wyktadniczej (dyrektywy), ktéra charakteryzowataby ten rodzaj wyktadni prawa.

Powyzsze nie zmienia jednak faktu, ze sktady orzekajace, kontrolujac prawidto-
wosc¢ stosowania prawa przez organy administracji publicznej, widzg potrzebe spoj-
rzenia na regulacje prawne przez pryzmat ich gospodarczego znaczenia. Termin
,wykladnia gospodarcza” uzywany jest gtéwnie w uzasadnieniach rozstrzygniec
wydawanych w sprawach podatkowych, co wynika ze $cistego zwigzku prawa po-
datkowego z procesami gospodarczymi (ekonomicznymi). Uzasadnione jest jednak
twierdzenie, ze taki zwiazek istnieje réwniez w przypadku spraw stricte gospodar-
czych, czy tez niektérych spraw ogdlnoadministracyjnych. Mozna wiec oczekiwac
dalszego rozwoju koncepcji wyktadni gospodarczej w orzecznictwie sadéw admini-
stracyjnych, wykraczajacego poza sprawy podatkowe.
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Summary
of the article: Economic interpretation in the case-law of administrative courts

In legal literature, among the many types of legal interpretation, some authors also men-
tion ‘economic interpretation’. However, there is no consensus in legal doctrine regarding

7"N. Kociak, Wyktadnia gospodarcza w orzecznictwie sqdéw administracyjnych, ,,Przeglad Podat-
kowy” 2018, nr 4, s. 43.

8 Zob. np. wyroki WSA w Warszawie: z 4 kwietnia 2023 r., IIl SA/Wa 2245/22 (nieprawomocny);
z 18 kwietnia 2024 r., III SA/Wa 296/24 (nieprawomocny); z 5 czerwca 2024 r., III SA/Wa 907/24
(prawomocny).

19 B. Brzezinski, H. Filipczyk, Dyrektywa wyktadni gospodarczej jako postulat wyktadni opera-
tywnej prawa podatkowego (cz. I), ,Prawo i Podatki” 2010, nr 7, s. 1.
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the existence of this type of legal interpretation. The article attempts to determine whether,
and in what sense, the concept of ‘economic interpretation’ appears in the case law of ad-
ministrative courts. The conducted analysis indicates two contexts in which administrative
courts invoke ‘economic interpretation’. The first, an anti-abuse context, is related to coun-
teracting the abuse of tax law. The second, which can be described as ‘pro-business’, refers
to the economic aspects of choices made by a taxpayer as part of their business activity.
However, the case law of administrative courts does not provide a definitive answer to what
‘economic interpretation’ is. This term is most often used as a persuasive argument aimed at
providing additional justification for the chosen meaning of a legal provision. Meanwhile,
no clear interpretative rule (directive) that would characterize this type of legal interpreta-
tion has been developed. Nevertheless, adjudicating panels see a need to view legal regula-
tions through the prism of their economic significance. The term ‘economic interpretation’
is mainly used in the reasoning of decisions issued in tax cases, which stems from the close
relationship between tax law and economic processes. However, it is reasonable to argue
that such a connection also exists in strictly commercial cases or certain general administra-
tive cases.

Keywords: economic interpretation, administrative courts, tax-deductible expenses
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Autonomia woli stron w stosunkach gospodarczych
a ksztaltowanie stosunku prawnopodatkowego
w orzecznictwie sadéw administracyjnych

Streszczenie: Przedmiotem niniejszego opracowania jest analiza, w jakim zakresie
dziatalnos¢ prejudycjalna polskich sgdéw administracyjnych mogta przyczynié sie do zwiek-
szenia znaczenia autonomii woli stron w ksztaltowaniu stosunku prawnopodatkowego.
W tym celu, na gruncie podatku od towardéw i ustug, przeanalizowano te pytania prejudy-
cjalne kierowane przez polskie sady administracyjne, w ktérych istotne znaczenie dla oceny
skutkéw podatkowych mialy postanowienia umowne stron transakeji. Umozliwilo to wy-
odrebnienie czterech grup zagadnieni, w ramach ktérych krajowa praktyka prejudycjalna
wplyneta na sposéb ujmowania autonomii woli stron: swiadczen ztozonych, kwalifiko-
wania transakcji jako opodatkowanych, czynnosci pozornych na gruncie prawa cywilnego
oraz okreslania momentu powstania obowigzku podatkowego.

Stowa klucze: autonomia woli stron, stosunek prawnopodatkowy, VAT, §wiadczenia
ztozone, transakcje opodatkowane, transakcje pozorne, moment powstania obowiazku po-
datkowego

1. Wprowadzenie

utonomia woli stron stanowi jedng z podstawowych zasad prawa cywil-

nego, ktéra umozliwia podmiotom swobodne ksztattowanie tresci sto-

sunkéw obligacyjnych zgodnie z interesem gospodarczym stron (art. 353"
Kodeksu cywilnego'). W obrocie prywatnoprawnym pozwala ona uczestnikom
rynku na tworzenie réznorodnych konstrukcji umownych i modeli wspétpracy. Na-
tomiast w sferze prawa publicznego, zwlaszcza podatkowego, autonomia ta napo-
tyka istotne ograniczenia. Stosunek prawnopodatkowy powstaje bowiem z mocy
ustawy i opiera sie na zasadzie legalizmu, a nie na woli stron.

W artykule podjeto probe przedstawienia, w jaki sposdb pytania prejudycjalne
Naczelnego Sadu Administracyjnego wptynety na uwzglednianie autonomii woli
stron w ksztaltowaniu stosunku prawnopodatkowego.

Do zaprezentowania wptywu woli stron na ksztattowanie stosunku prawnopo-
datkowego wybrano orzeczenia z obszaru podatku od wartosci dodanej. Wynika
to z tej okolicznosci, ze w VAT rzeczywistos¢ gospodarcza odgrywa kluczowa role.

! Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, Dz.U. z 2025 r. poz. 1071 ze zm.
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Uwzglednienie umoéw o $wiadczenie ustug, a takze rzeczywistosci gospodarczej
i handlowej stanowi, zgodnie z utrwalonym orzecznictwem, podstawowe kryte-
rium stosowania wspdlnego systemu VATZ.

Podstawowgq zasada jest to, ze klasyfikacja VAT opiera sie na obiektywnym cha-
rakterze dostawy towardw lub $wiadczenia ustug, zgodnym z faktycznym przebie-
giem transakcji. Cho¢ decydujace znaczenie maja rzeczywiste okolicznosci, to wa-
runki umowy co do zasady stanowia punkt wyjscia do ustalenia stanu faktycznego.
Wplyw na stosunek prawnopodatkowy w zakresie VAT jest zazwyczaj ograniczony
do ksztattowania stanu faktycznego sprawy. W artykule podjeto jednak prébe wy-
kazania, ze wola stron nie tylko wspottworzy ten stan faktyczny, lecz w niektérych
przypadkach moze rowniez bezposrednio oddzialywaé na poszczegdlne elementy
stosunku prawnopodatkowego.

2. Pojecie autonomii woli stron w relacji publicznoprawnej

Jednym z elementéw wyrdznionego w literaturze przedmiotu stosunku praw-
nopodatkowego jest jego tresé, ktora ukazuje relacje faktyczne i normatywne za-
chodzace pomiedzy podmiotami, ktére w nastepstwie ich urzeczywistnienia okre-
Slaja przedmiot zachowania sie, tj. przedmiot stosunku®. Analizujac tres¢ stosunku
podatkowoprawnego, wskazac nalezy przede wszystkim na uprawnienia i obo-
wigzki stron stosunku. To wlasnie bowiem prawa i obowiazki stron stosunku deter-
minuja tre$¢ stosunku podatkowoprawnego*.

Obok tresci czynnosci stosunku podatkowoprawnego wyrdznia sie podatkowy
stan faktyczny, ktéremu nadaje sie charakter szczegdlny®. W prawie podatkowym
powstanie stosunku prawnopodatkowego nie zalezy od autonomii woli stron, cha-
rakterystycznej dla zobowigzan cywilnoprawnych. Zamiast zgodnego oswiad-
czenia woli decydujace znaczenie ma ziszczenie sie podatkowoprawnego stanu
faktycznego okreslonego w ustawie. Podatnik moze jedynie ksztaltowad swoje
zachowanie w taki sposob, aby nie doprowadzi¢ do urzeczywistnienia tego stanu;
jezeli jednak stan ten zaistnieje, powstanie zobowigzania podatkowego nastepuje
niezaleznie od jego woli czy Swiadomosci. To wtasnie ustawowo zdefiniowany stan
faktyczny stanowi jedyng i bezposrednia przyczyne powstania stosunku zobowia-
zaniowego w prawie podatkowymo®.

Podnoszone w literaturze stanowisko, zgodnie z ktéorym podatkowoprawny
stan faktyczny zastepuje wole stron wlasciwa stosunkom cywilnoprawnym, wska-
zuje, ze w prawie podatkowym nie przewiduje sie przestrzeni dla autonomicznego
ksztaltowania stosunku prawnopodatkowego. Jego powstanie i tres¢ wynikajg

2 Zob. podobnie wyrok TSUE z 18 czerwca 2020 r. KrakVet Marek Batko, C-276/18,
ECLI:EU:C:2020:485, pkt 61.

3 P. Borszowski, Elementy stosunku prawnego zobowiqzania podatkowego, Krakéw 2004, s. 210.

4 R. Mastalski, Prawo podatkowe — czes¢ ogolna, Warszawa 1998, s. 137.

5 A. Bartosiewicz, Stosunek podatkowoprawny na tle konstrukcji prawnej podatku, ,Torunski
Rocznik Podatkowy” 2009, s. 66.

6 Tamze.
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wylacznie ze ziszczenia sie ustawowo okreslonych zdarzen faktycznych. Nie budzi
przy tym watpliwosci, Ze relacja pomiedzy organami podatkowymi a podatnikiem nie
moze zosta¢ uksztaltowana wola stron analogicznie do stosunkéw prawa prywatnego.

Powstaje pytanie, czy — a jezeli tak, to w jakim zakresie — autonomia woli stron
stosunkéw cywilnoprawnych moze oddziatywaé na tres$é stosunku podatkowopraw-
nego. W dalszych analizach przyjeto, ze autonomia ta ma w prawie podatkowym cha-
rakter posredni: nie ksztattuje obowigzku podatkowego wprost, lecz moze wptywacé
na poszczegolne elementy konstrukcyjne tego obowigzku, w szczegdlnosci na:

- kwalifikacje $wiadczenia (towar, ustuga, swiadczenie kompleksowe),

— moment powstania obowiazku podatkowego,

—mozliwo$¢ zastosowania stawek obnizonych lub zwolnien,

— ustalenie statusu podatnika, w tym rozréznienie dziatalnosci gospodarczej
od zarzadu majatkiem prywatnym.

W konsekwencji decyzje kontraktowe stron moga oddziatywac na ,,ksztatt” sto-
sunku prawnopodatkowego, o ile odzwierciedlaja one rzeczywisty przebieg zda-
rzenia gospodarczego i zostang jako takie zaakceptowane przez organy podatkowe
oraz sady administracyjne.

3. Znaczenie autonomii woli stron w odniesieniu do ustug ztozonych

W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego istotng kwestia w po-
datku od towardw i ustug pozostaje ztozonosc ustug. Takie zagadnienie pojawito sie
na tle leasingu i ustug ubezpieczeniowych. We wczesniejszym orzecznictwie NSA
prezentowano stanowisko, ze w §wietle art. 29 ust. 1 ustawy z dnia 11 marca 2004 r.
o podatku od towaréw i ustug’ podmiot $wiadczacy ustugi leasingu powinien wia-
czy¢ do podstawy opodatkowania tych ustug koszty ubezpieczenia przedmiotu
leasingu. Wynikato to z pogladu NSA wyrazanego w orzeczeniach dotyczacych
$wiadczen ztozonych, ze do opodatkowania takich swiadczen nalezy przyjmowac
jednolitg stawke VAT, biorac pod uwage charakter swiadczenia podstawowego,
ktére stanowi cel dziatalnosci wykonywanej przez podatnika®. Stanowisko
to znalazto odzwierciedlanie w tre$ci uchwaty?, w ktérej NSA doszedt do wniosku,
ze spotka swiadczyta jednag ustuge ztozona z ustugi leasingu (jako gtéwnej) i ustugi
ubezpieczenia (jako pomocniczej), a na stwierdzenie takie pozwala przyjecie
do oceny aspektu ekonomicznego. W uchwale tej NSA stwierdzit, ze ubezpieczenie
przedmiotu leasingu jest Scisle zwiazane z realizacja umowy leasingu, zabezpiecza

7 Dz.U. Nr 54, poz. 535 ze zm.; obecnie: Dz.U. z 2025 r. poz. 775 ze zm.; dalej: ustawa o VAT.

8 Np. wyroki NSA: z 5 lipca 2006 r., IFSK 945/05, ONSAiWSA 2007, nr 4, poz. 91 z glosa G. Mular-
czyka, OSP 2007, z. 7-8, poz. 81; z 24 lutego 2010 1., [FSK 51/09; z 16 czerwca 2010 r., [ FSK 1064/09 —
dotyczace opodatkowania ustug budowlano-montazowych powigzanych z dostawa materiatéw bu-
dowlanych; wyroki NSA z 17 czerwca 2010 1., IFSK 966,09 i I FSK 1068/09 — dotyczace opodatkowania
dostawy towaru w postaci przeniesienia wtasnosci lokalu mieszkalnego wraz z prawem do korzystania
z miejsca postojowego w hali garazowej; wyrok NSA z 16 wrzesnia 2010 r., I FSK 779/10 — dotyczacy
dostawy sprzetu medycznego wraz z towarzyszacymi ustugami instalacyjnymi. Wszystkie powolane
orzeczenia NSA sg dostepne w CBOSA.

® Uchwata NSA z 8 listopada 2010 r., I FPS 3/10.
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bowiem interesy obu stron podstawowego $wiadczenia leasingu. Ubezpieczenie
leasingu ma charakter pomocniczy w stosunku do $wiadczenia gtéwnego, tj. le-
asingu, ze wzgledu wtasnie na ten funkcjonalny (ekonomiczny) zwigzek ze swiad-
czeniem glownym i stanowi srodek stwarzajacy stronom optymalne warunki
do zabezpieczenia ich intereséw przy realizacji umowy leasingu. Czynnos$¢ ta nie
jest celem samym w sobie i bez Swiadczenia gtdéwnego nie ma racji bytu. Wystarcza-
jace zatem, zdaniem NSA, dla uznania, ze mamy do czynienia z jedna transakcja,
byto to, ze bez samej ustugi leasingu ustuga ubezpieczenia nie miataby racji bytu,
a ponadto, ze ta ostatnia jest $cisle zwigzana ze swiadczeniem gtéwnym, bo zabez-
piecza interesy stron przy realizacji umowy leasingu.

Pomimo uchwaty zagadnienie ztozonosci ustugi leasingu z ustuga ubezpie-
czeniowa wzbudzito na tyle istotne watpliwosci, ze NSA wystapit w odniesieniu
do tego zagadnienia z pytaniem prejudycjalnym do Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej'® o to, czy — po pierwsze —art. 2 ust. 1 lit. ¢/ dyrektywy 2006/112/
WE! nalezy wyktadaé w ten sposdb, ze ustuga ubezpieczenia przedmiotu leasingu
oraz ustuga leasingu stanowig odrebne swiadczenia, czy tez tworzg jednag ustuge
ztozong, w ktdrej element ubezpieczeniowy pozostaje integralny wzgledem swiad-
czenia leasingu. Po drugie, w przypadku przyjecia koncepcji odrebnosci obu swiad-
czen, czy na gruncie art. 135 ust. 1 lit. a/ w zw. z art. 28 tej dyrektywy ustuga
ubezpieczenia przedmiotu leasingu korzysta ze zwolnienia od podatku od wartosci
dodanej réwniez w sytuacji, gdy ubezpieczenia tego dokonuje leasingodawca, prze-
noszac nastepnie koszt sktadki ubezpieczeniowej na leasingobiorce.

Odnoszac sie do tego zagadnienia, w wyroku z 17 stycznia 2013 r. w sprawie
C-224/11 BGZ Leasing'* Trybunal przeprowadzit istotna wyktadnie dotyczaca kwa-
lifikacji sSwiadczen zwiazanych z leasingiem i ubezpieczeniem przedmiotu leasingu.
Wskazal, ze ustalenie, czy mamy do czynienia ze $wiadczeniem ztozonym, czy
z dwoma odrebnymi ustugami, wymaga analizy rzeczywistej tre$ci umowy i gospo-
darczej funkcji poszczegdlnych elementéw, a nie oparcia sie na formalnym sposobie
fakturowania czy klasyfikacjach statystycznych. Jezeli ubezpieczenie petni funkcje
pomocnicza wobec leasingu i jest z nim ekonomicznie nierozerwalne, tworzy wraz
z nim jedno $wiadczenie kompleksowe. Natomiast w sytuacji, gdy ubezpieczenie
jest rozliczane odrebnie, a leasingobiorca ma wpltyw na jego warunki, stanowi ono
samodzielng ustuge korzystajaca ze zwolnienia z VAT.

Znaczenie dla oceny prawnej mial takze sposéb zawarcia umowy ubezpie-
czenia. Trybunal podkreslit, ze jezeli leasingodawca zawart ja we wlasnym imieniu
i na wlasna rzecz, czynno$¢ ta nie podlega art. 28 dyrektywy VAT, przewiduja-
cemu fikcje podwdjnego swiadczenia w razie dziatania we wtasnym imieniu, lecz
na rzecz osoby trzeciej. W takim modelu leasingodawca jest rzeczywistym ubez-
pieczajacym, a ochrona ubezpieczeniowa zabezpiecza jego interes w przedmiocie

10 Postanowienie NSA z 7 kwietnia 2011 r., I FSK 460/10.

1 Dyrektywa 2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu po-
datku od warto$ci dodanej (Dz.Urz. UE seria L z 2006 r. Nr 347/1 ze zm.); dalej: dyrektywa VAT.

12 Wyrok TSUE z 17 stycznia 2013 r. BGZ Leasing, C-224/11, ECLI:EU:C:2013:15.



88 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 2 (125)/2026

leasingu. Przeniesienie kosztdw ubezpieczenia na leasingobiorce stanowi element
ekonomicznej konstrukeji leasingu, a nie $swiadczenie ustugi ubezpieczeniowej
na rzecz klienta, co wyklucza mozliwos¢ zastosowania zwolnienia.

Odmiennie, w ocenie TSUE, nalezy ocenic¢ sytuacje, w ktdrej leasingodawca za-
wiera umowe ubezpieczenia we wtasnym imieniu, lecz na rachunek leasingobiorcy.
Wowczas zastosowanie znajduje art. 28 dyrektywy VAT, zgodnie z ktérym podmiot
posredniczacy w $wiadczeniu ustugi jest traktowany jako jej ustugobiorca i ustugo-
dawca. Powstaje prawna fikcja dwoch swiadczen, obejmujaca réwniez ustugi zwol-
nione z podatku, w tym ubezpieczeniowe. Jezeli leasingodawca refakturuje koszt
polisy bez marzy, a z treSci umowy wynika, ze leasingobiorca jest rzeczywistym
beneficjentem ochrony, ustuga ubezpieczenia zachowuje odrebno$¢ i moze korzy-
stac ze zwolnienia z VAT. W takim modelu udziat leasingodawcy ogranicza sie do po-
$rednictwa w nabyciu polisy, a nie do $wiadczenia wtasnej ustugi ubezpieczeniowe;.

Znaczenie tresci umowy uwidacznia sie takze w analizie postanowien dotycza-
cych uprawnienia leasingodawcy do rozwigzania umowy leasingu. Trybunatl za-
uwazyt, ze cho¢ mozliwosé wypowiedzenia umowy z powodu braku zaptaty sktadki
ubezpieczeniowej mogtaby sugerowad istnienie jednego $wiadczenia, to jednak
z orzecznictwa wynika, ze nawet takie powigzanie umowne nie moze przesadzac
o jednolitym charakterze swiadczenia, jezeli — obiektywnie rzecz biorac — swiad-
czenia nie sg na tyle $cisle zwiazane, aby ich rozdzielenie prowadzito do sztucznej
fragmentacji transakcji. Wprost wskazuje sie, ze kluczowa role odgrywa obiektywny
charakter ustug, a nie formalne powiazania wynikajace z postanowien umownych.

W konsekwencji to wtasnie tres¢ umowy leasingu oraz umowy ubezpieczenia
ma decydujace znaczenie dla oceny charakteru $wiadczenia. Okresla ona bowiem,
kto jest ubezpieczajacym, kto ponosi ryzyko ubezpieczeniowe, czy leasingobiorca
ma wptyw na wybor ubezpieczyciela oraz czy leasingodawca dziata jako posrednik,
czy jedynie przerzuca element kosztowy zwiazany z zabezpieczeniem wlasnego
interesu. Trybunat jednoznacznie wskazat, ze tylko analiza postanowien umow-
nych i okolicznosci faktycznych moze pozwoli¢ ustalié, czy ustugi leasingu i ubez-
pieczenia s ze soba nierozerwalnie zwigzane w taki sposob, ze z ekonomicznego
punktu widzenia tworza jedno swiadczenie ztozone, czy tez mogg by¢ traktowane
jako niezalezne swiadczenia podlegajace odrebnej ocenie na gruncie VAT.

Z omawianego wyroku TSUE w sprawie C-224/11 BGZ Leasing wynika, ze tre$¢
umowy stanowipodstawowyinstrument pozwalajacy okresli¢ rzeczywisty charakter
transakeji, a tym samym przesadzi¢ o prawidlowej kwalifikacji podatkowej. Dzieki
tre$ci umowy mozliwe jest ustalenie, czy relacja prawna miedzy leasingodawca a le-
asingobiorcg odpowiada konstrukeji posrednictwa, czy tez charakteryzuje sie au-
tonomicznos$cig ubezpieczenia jako elementu gospodarczego wchodzacego w sktad
naleznosci leasingowej. Ocena umowy jest zatem warunkiem koniecznym do pra-
widlowego zastosowania art. 28 dyrektywy VAT i stwierdzenia, czy dana czynnos¢
podlega zwolnieniu przewidzianemu dla ustug ubezpieczeniowych.

Z drugiej jednak strony, jesli umowa przewiduje konsekwencje na gruncie sto-
sunku leasingu w razie niewykonania obowigzkéw ubezpieczeniowych, nie pro-
wadzi to automatycznie do uznania ubezpieczenia za cze$¢ Swiadczenia ztozonego,
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jesli kazda z ustug moze funkcjonowad niezaleznie i gdy ich gospodarcze uzasad-
nienie nie wymaga traktowania ich jako jednego niepodzielnego swiadczenia.

Trafnie w literaturze przedmiotu skomentowano, ze w $§wietle wyroku TSUE
w sprawie C-224/11 BGZ Leasing ustuga ubezpieczenia nie moze byé objeta
VAT ze wzgledu na zwykte przeniesienie zwiazanych z nig kosztéw, zgodnie z re-
gulacja umowna zawarta miedzy stronami umowy leasingu. Jednoczesnie nie
ma przy tym znaczenia, ze leasingodawca zawiera ubezpieczenie na wniosek swo-
jego klienta z podmiotem trzecim, a nastepnie przenosi na klienta koszt zafakturo-
wany przez 6w podmiot trzeci's.

Wyrok w sprawie C-224/11 BGZ Leasing mial ogromny wptyw na polskie
orzecznictwo, pomimo zZe w literaturze przedmiotu zauwaza sie, ze wyrokiem roz-
czarowani moga sie poczu¢ niektdérzy leasingodawcy oferujacy klientom ubezpie-
czenie nabywane we wlasnym imieniu i na wtasna rzecz, gdyz warunki zwolnienia
ustug ubezpieczenia z VAT wskazane przez TSUE moga sie dla nich okazaé nieko-
rzystne biznesowo't. W pdzniejszym orzecznictwie NSA potwierdzil, ze autonomia
woli stron i sposdb wykonania umowy determinuja kwalifikacje podatkowa swiad-
czenia>. W efekcie orzecznictwo zaczeto konsekwentnie badac¢ realny sens gospo-
darczy transakcji. Naczelny Sad Administracyjny uznat pierwszenstwo i powage
interpretacji przepiséw dyrektywy VAT zawartej w wyroku w sprawie C-224/11
BGZ Leasing i odstapil od wszczecia procedury przewidzianej przez art. 269 § 1
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi'®, stwierdzil bowiem, ze niecelowe byloby kierowanie do poszerzo-
nego sktadu NSA zagadnienia prawnego wystepujacego w niniejszej sprawie, jak
i w wyroku Trybunatu?’. Swoje stanowisko NSA uzasadnit m.in. tym, ze zgodnie
z art. 267 TFUE (uprzednio art. 234 TWE) tylko Trybunat Sprawiedliwosci jest
uprawniony do dokonywania interpretacji prawa unijnego, w tym przypadku dy-
rektyw dotyczacych VAT, ewentualny zas poszerzony sktad, dokonujac wyktadni
przepisow ustawy o VAT, bylby zobowiazany w zakresie zasady pierwszenstwa
prawa unijnego uczyni¢ to z uwzglednieniem takze interpretacji zawartej w wy-
roku TSUE odnoszacej sie do przepisow dyrektywy majacych znaczenie w sprawie.

Problematyka swiadczen ztozonych budzita réwniez watpliwosci w NSA w od-
niesieniu do ustug najmu i ustug im towarzyszacych. Naczelny Sad Administracyjny
w tym wzgledzie zwrdécit sie do TSUE z dwoma pytaniami'®. Pierwsze pytanie doty-
czylo tego, czy art. 14 ust. 1, art. 15 ust. 1 oraz art. 24 ust. 1 dyrektywy VAT nalezy
interpretowac w ten sposob, ze wynajmujacy, ktéry jest strong uméw dotyczacych

13 M. Chomiuk, T. Rolewicz, Refakturowanie ustugi ubezpieczenia przedmiotu leasingu —wyrok Try-
bunatu Sprawiedliwosci UE, C-224/11, ,Przeglad Podatkowy” 2013, nr 3, s. 6-12.

14 M. Ignasiak, Glosa do wyroku TS z dnia 17 stycznia 2013 ., C-224/11, w: Orzecznictwo Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w sprawach podatkowych. Komentarz, red. W. Nykiel, A. Zalasinski,
Warszawa 2014, LEX/el.

15 Np. wyroki NSA: z 23 kwietnia 2013 r., I FSK 264/13; z 11 czerwca 2013 r., I FSK 283/13; z 27
czerwca 2013 r., IFSK 720/13.

1 Dz.U.z 2024 r. poz. 935 ze zm.

7 Wyrok NSA z 29 maja 2013 r., I FSK 147/13.

8 Postanowienie NSA z 22 pazdziernika 2013 r., IFSK 1389/12.
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dostaw mediéw i ustug komunalnych, a nastepnie przenosi ich koszt na najemce
faktycznie z nich korzystajacego, powinien by¢ uznany za podmiot dokonujacy tych
dostaw i swiadczacy te ustugi na rzecz najemcy. Drugie pytanie zmierzato nato-
miast do ustalenia, czy — przy zatozeniu, ze wynajmujacy jest traktowany jako do-
stawca lub ustugodawca - koszty mediéw i ustug komunalnych powinny powiek-
szac podstawe opodatkowania ustugi najmu zgodnie z art. 73 dyrektywy VAT, czy
tez nalezy kwalifikowac je jako swiadczenia odrebne od samej ustugi najmu.

Wwyrokuz 16 kwietnia 2015 r. C-42/14 Wojskowa Agencja Mieszkaniowa'® TSUE
zajal sie problemem s$wiadczen ztozonych w sektorze nieruchomosci — dostaw
mediéw (woda, energia, ogrzewanie) towarzyszacych najmowi lokali. Trybunat
rozpatrywat zasady rozliczania VAT od medidéw oraz wywozu $mieci przy najmie
nieruchomosci, uwzgledniajac dwa aspekty stanu faktycznego $cisle zwigzanego
z postanowieniami umownymi stron: w szczegoélnosci — po pierwsze — czy tego
rodzaju ustugi mogg by¢ uznane za wykonywane na rzecz najemcy przez wynaj-
mujacego, w sytuacji gdy umowy z podmiotami trzecimi dotyczacymi tych ustug
zawarte sa pomiedzy tymi podmiotami a wynajmujacym, a po drugie — czy ustugi
zwigzane z mediami: dostawq gazu, energii, wody, moga by¢ potraktowane jako
czesc ustugi gtdwnej, jaka jest najem nieruchomosci. Trybunat wskazat na okolicz-
nosci, ktére powinny by¢ wziete pod uwage przy dokonywaniu oceny, czy swiad-
czenia stanowig jednos¢. Podkredlil, ze jezeli najemca ma mozliwos¢ wyboru
$wiadczeniodawcow lub sposobéw korzystania z danych towaréw i ustug, swiad-
czenia odnoszace sie do tych towaréw lub ustug co do zasady moga by¢ uwazane
za odrebne od najmu. Bedzie tak, jezeli najemca moze decydowaé o swoim zuzyciu
wody, energii elektrycznej lub energii cieplnej, ktére moze by¢ stwierdzone po-
przez zatozenie indywidualnych licznikéw i na tej podstawie fakturowane — wéw-
czas swiadczenia odnoszace sie do tych towaréow lub ustug co do zasady moga by¢
uwazane za odrebne od najmu. W ocenie TSUE istnienie indywidualnych licznikéw
i fakturowanie w zaleznosci od ilo$ci wykorzystywanych rzeczy jest istotnym czyn-
nikiem wskazujacym, ze dostawe medidw nalezy uwazaé za stanowiaca $wiad-
czenie odrebne od najmu. Szczegdlne znaczenie postanowienia umowne maja
réowniez w odniesieniu do wywozu nieczystosci. W tym przypadku, jezeli najemca
moze wybraé¢ swiadczeniodawce lub zawrzeé bezposrednio z nim umowe, nawet
jezeli ze wzgledu na dogodnos$¢ nie dokonuje tego wyboru lub nie korzysta z tego
uprawnienia, otrzymuje swiadczenie odrebne od najmu. Jezeli ponadto naleznos¢
z tytulu wywozu nieczystos$ci i naleznos¢ z tytulu najmu pojawiajq sie na odreb-
nych pozycjach na fakturze, nalezy uznaé, ze wynajmujacy nie wykonuje jednego
$wiadczenia obejmujacego najem i rzeczone swiadczenie.

Chociaz Trybunat podkreslit, ze to do sagdu krajowego nalezy dokonanie nie-
zbednej oceny z uwzglednieniem wszystkich okolicznosci, w jakich ma miejsce
najem i spelniane sa towarzyszace mu swiadczenia, to jednak wyraznie zaznaczyt,
Ze powinno to nastapi¢ w szczegdlnosci z uwzglednieniem tresci samej umowy.

1 Wyrok TSUE z 16 kwietnia 2015 r. Wojskowa Agencja Mieszkaniowa, C-42/14, ECLI-
:EU:C:2015:229.
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Z powyzszego wynika, Ze zgodnie z omawianym orzeczeniem TSUE C-42/14
Wojskowa Agencja Mieszkaniowa, cho¢ autonomia stron nie moze przesadzac
wbrew rzeczywisto$ci o naturze swiadczenia, to jednak gdy postanowienia umowy
wiernie oddajg faktyczny model gospodarczy, organy podatkowe majgq obowigzek
uwzglednic wole stron.

O tym, ze tre$¢ umowy najmu moze stanowi¢ istotng wskazéwke przy klasyfi-
kacji ustug, Trybunat orzekt juz wczesniej w sprawie C-392/11 Field Fisher Water-
house?®. W wyroku tym, dotyczacym klasyfikacji podatkowej swiadczen ztozonych,
w szczegdlnosci ustug dodatkowych do najmu, swiadczonych przez wynajmujacego
narzecz najemcy, TSUE uznat swiadczenie najmu i Swiadczenia dodatkowe za jedng
ustuge najmu. Odnoszac sie w tej sprawie do umowy najmu lokali biurowych przez
kancelarie radcow prawnych Field Fisher Waterhouse LLP, TSUE zauwazyl, ze we-
dtug dostepnych informacji umowa ta przewidywata, ze oprécz najmu lokali wy-
najmujacy miat dostarcza¢ najemcy okreslong liczbe swiadczen skutkujacych do-
datkowymi oplatami za najem. W wyroku tym Trybunat, wziawszy pod uwage
ekonomiczny cel zawarcia umowy, ktérym byto nie tylko uzyskanie prawa do zaj-
mowania danych lokali, lecz takze uzyskanie przez najemce ogétu swiadczonych
ustug, uznal, ze sSwiadczenie jest jednorodne.

W przeciwienstwie do wskazanego wyroku w sprawie C-392/11 Field Fisher
Waterhouse, w wyroku C-42/14 Wojskowa Agencja Mieszkaniowa TSUE odwotat sie
bezposrednio do tresci samej umowy. Zauwazono to w literaturze przedmiotu,
w ktérej podkresla sie praktyczne znaczenie wyroku w sprawie C-42/14, wynika
z niego bowiem, ze dopuszczalne jest refakturowanie przez wynajmujacego ustug
na rzecz najemcy z zastosowaniem stawki VAT wilasciwej dla wynajmujacego. Try-
bunat Sprawiedliwosci uznat bowiem, ze w ramach najmu nieruchomosci dostawy
energii elektrycznej, energii cieplnej, wody oraz ustugi wywozu nieczystosci,
$wiadczone przez podmioty trzecie na rzecz najemcy jako ich bezposredniego uzyt-
kownika, nalezy uznac za dokonane przez wynajmujacego, jezeli to on jest strong
umow dotyczacych tych swiadczen i jedynie przenosi ich koszt na najemce. W kon-
sekwencji, w przypadku najmu nieruchomosci wynajmujacy, ktéry nabywa powia-
zane z tym najmem towary i ustugi od podmiotéw trzecich, jest traktowany jako ich
dostawca lub ustugodawca wzgledem najemcy?'.

4. Autonomia woli stron a kwalifikowanie transakgcji jako
podlegajacych opodatkowaniu VAT

Nie ma obecnie watpliwosci, Ze wole stron nalezy bra¢ pod uwage w kwalifiko-
waniu transakgji jako opodatkowanych. Trybunat stoi na stanowisku, ze w ramach
kwalifikacji transakcji podlegajacej opodatkowaniu, w zakresie, w jakim sytuacja
umowna zwykle odzwierciedla rzeczywiste zdarzenia gospodarcze i handlowe

20 Wyrok TSUE z 27 wrzes$nia 2012 r. Field Fisher Waterhouse, C-392/11, ECLI:EU:C:2012:597.
21 A. Wesotowska, Ustugi kompleksowe w VAT na przyktadzie ustugi najmu nieruchomosci. Glosa
do wyroku TS z dnia 16 kwietnia 2015 ., C-42/14, LEX/el. 2015.
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transakcji, istotne warunki umowy sa czynnikiem, ktéry nalezy braé¢ pod uwage?2.
Wplyw postanowien umownych na granice dziatalnosci gospodarczej jest szcze-
gblnie widoczny w stanie faktycznym, w ktérym osoba fizyczna sprzedaje grunt
prywatny, powierzajac jego sprzedaz profesjonaliscie.

W zakresie sprzedazy gruntéw prywatnych NSA wypracowat bardzo szerokie
orzecznictwo uksztaltowane pod wpltywem istotnego orzeczenia TSUE w spra-
wach potaczonych C-180/10 i C-181/10 Staby i in.%, w ktérym Trybunat uznat,
ze istotnym kryterium oceny jest fakt, iz zainteresowany podjat aktywne dziatania
w zakresie obrotu nieruchomos$ciami, angazujac srodki podobne do tych wykorzy-
stywanych przez producentéw, handlowcéw lub ustugodawcéw, takie jak uzbro-
jenie terenu lub dziatania marketingowe. Zdaniem TSUE takie dziatania nie nalezg
do zakresu zwyktego zarzadu majatkiem prywatnym, w zwigzku z czym wynikaja-
cych z nich czynnosci nie mozna uwazad za zwykte wykonywanie prawa wtasnosci.
Takie inicjatywy wpisuja sie raczej w ramy dziatalnosci prowadzonej w celu uzy-
skania z tego tytutu ciagtego dochodu, ktérg mozna zakwalifikowaé jako dziatal-
nosc¢ gospodarcza?*.

Orzeczenie to nie odpowiedziato jednak na pytanie, jakie znaczenie dla kwa-
lifikacji czynnosci jako opodatkowanej ma powierzenie czynnosci sprzedazy nie-
ruchomosci profesjonaliscie. W stanie faktycznym sprawy rozpatrywanej przez
Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu para postanowita sprzedad posia-
dane dziatki i zawarta w tym celu umowe zlecenia z wybrang przez siebie spétka.
Zleceniobiorca byl w szczegdlnosci odpowiedzialny za przeprowadzenie podziatu
nieruchomosci na mniejsze dziatki i za podjecie niezbednych dziatan w celu do-
konania w zwigzku z tym zmiany wpisow w rejestrze gruntow i ksiegach wieczy-
stych, za zmiane przeznaczenia dziatek w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego (z gruntéw rolnych na dziatki budowlane), za uzbrojenie nieru-
chomosci w media, za przeprowadzenie reklamy wsréd potencjalnych nabywcéw
i za przygotowanie dokumentéw niezbednych do zawarcia aktéw notarialnych
sprzedazy dziatek ich nabywcom. Matzonkowie udzielili pelnomocnictwa zlece-
niobiorcy, upowazniajac go do dziatania w ich imieniu przed réznymi wtasciwymi
polskimi organami. Wynagrodzenie zleceniobiorcy odpowiadato réznicy miedzy
cenami sprzedazy okreslonymi w umowie zlecenia a rzeczywistymi cenami sprze-
dazy. Dziatki sprzedano w latach 2017-2021. Taki stan faktyczny skionit WSA
we Wroctawiu do skierowania pytania do TSUE m.in. o to, czy art. 2 ust. 11 art. 9
ust. 1 dyrektywy VAT nalezy interpretowac w ten sposob, ze za podatnika prowa-
dzacego samodzielnie dziatalnos$¢ gospodarcza mozna uznac osobe, ktdra sprze-
daje grunt stanowiacy pierwotnie czes¢ jej majatku osobistego, powierzajac przy-
gotowanie sprzedazy profesjonalnemu przedsiebiorcy, ktéry jako pelnomocnik tej
osoby podejmuje okreslone czynnos$ci w celu przeprowadzenia tej sprzedazy®.

22 Wyrok TSUE z 20 czerwca 2013 r. Newey, C-653/11, ECLI:EU:C:2013:409, pkt 43.
3 Wyrok TSUE z 15 wrzesnia 2011 r. Staby i in., C-180/10 1 C-181/10, ECLI:EU:C:2011:589.
4 Tamze, pkt 39-41, 46.
% Postanowienie WSA we Wroctawiu z 28 grudnia 2023 r., I SA/Wr 92/23.
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Odpowiadajac na pytanie WSA we Wroctawiu, TSUE w wyroku C-213/24
Grgera?® poszerzyt perspektywe autonomii woli stron o wymiar statusu podatnika
VAT. Trybunat badat, czy osoba fizyczna sprzedajaca nieruchomosé — po wezeséniej-
szym zleceniu profesjonalnemu posrednikowi uzbrojenia i podziatu gruntu — dziata
jako podatnik VAT. Trybunat uznat, ze jesli z woli i dziatani stron wynika zorganizo-
wany charakter przedsiewziecia oraz wspotdziatanie matzonkéw w ramach wspdl-
nosci majatkowej, to moga oni zosta¢ uznani za podmiot prowadzacy dziatalnosé
gospodarcza, mimo ze formalnie nie byli przedsiebiorcami.

W tym ujeciu wola stron miata wptyw na powstanie samego stosunku praw-
nopodatkowego: ich decyzja o powierzeniu profesjonali$cie przygotowania i sprze-
dazy nieruchomosci powoduje, Ze staja sie podatnikami VAT. Orzeczenie C-213/24
Grzera przesuwa wiec punkt ciezkosci z ., kwalifikacji Swiadczenia” na kwalifikacje
podmiotowg — pokazujac, ze autonomia i model dziatania stron moga tworzy¢ sam
obowigzek podatkowy. W omawianym wyroku Trybunat zauwazyt, ze z wniosku
o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym wynika, iz w sprawie zostaty pod-
jete dziatania, ktére mozna zakwalifikowad jako aktywne dziatania w zakresie ob-
rotu nieruchomosciami, przy zaangazowaniu srodkéw podobnych do tych wyko-
rzystywanych przez profesjonalnych handlowcéw:

— podzial nieruchomosci na mniejsze dziatki i podjecie niezbednych dziatan
w celu dokonania w zwigzku z tym zmiany wpiséw w rejestrze gruntéw i w ksie-
gach wieczystych;

- zmiana przeznaczenia dzialek w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego (z gruntéw rolnych na dziatki budowlane);

— nabycie dodatkowej dziatki gruntu w celu utworzenia drég wewnetrznych
i dojazdowych do wydzielonych dziatek;

— uzbrojenie nieruchomosci w media;

— usuniecie elementéw niezgodnych z zamierzonym wykorzystaniem dziatek;

- uzyskanie wymaganych zezwolen od wtasciwych organdw;

- przeprowadzenie reklamy dziatek wsréd potencjalnych nabywcéw;

- przygotowanie dokumentéw niezbednych do zawarcia notarialnych aktéw
sprzedazy.

Trybunat zwrdcit uwage, ze czynnosci zwigzane z przygotowaniem i realizacjg
sprzedazy nieruchomosci nie zostaty podjete przez samych wtascicieli gruntu, lecz
przez profesjonalnego przedsiebiorce dziatajagcego na podstawie zawartej z nimi
umowy zlecenia.

Na watpliwosci sadu krajowego TSUE odpowiedzial, ze ocena, czy dana dzia-
talnos¢ ma charakter samodzielny, wymaga ustalenia, czy podmiot wykonuje ja
we wilasnym imieniu, na wtasny rachunek i na wtasng odpowiedzialnosé, a takze
czy ponosi zwigzane z nig ryzyko gospodarcze. W tym kontekscie Trybunat wskazat,
ze z treSci umowy zlecenia wynikato, iz zleceniobiorca realizowat powierzony mu
zakres czynnosci w imieniu i na rzecz zleceniodawcéw, ktérzy pozostawali strong
wszystkich uméw sprzedazy jako wiasciciele nieruchomosci. Jednocze$nie TSUE

26 Wyrok TSUE z 3 kwietnia 2025 r. Grzera, C-213/24, ECLI:EU:C:2025:238.
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podkreslit, ze konstrukcja wynagrodzenia zleceniobiorcy — w tym przypadku usta-
lonego jako réznica miedzy rzeczywista ceng sprzedazy poszczegdlnych dziatek
a ceng przewidziang w umowie — powodowala, iz to zleceniobiorca ponosit ryzyko
gospodarcze zwigzane z wykonywaniem powierzonych mu dziatan, w tym kosztéw
poniesionych wobec podmiotéw trzecich. Mechanizm ten zmniejszat poziom ry-
zyka po stronie zleceniodawcdéw.

Orzeczenie w sprawie C-213/24 Grzera pozwala stwierdzic, ze:

— powierzenie profesjonalnemu podmiotowi czynnosci ,aktywnego obrotu”
moze skutkowac tym, ze sprzedajacy zostanie uznany za wykonujacego dziatalnosé
gospodarcza;

— ocena ta zalezy od konstrukcji umowy, alokacji ryzyka oraz tego, kto rzeczy-
wiscie dziata w obrocie na rzecz zbywcy.

5. Autonomia woli stron a transakcje pozorne

Zagadnienie autonomii woli stron pojawia sie réwniez w zakresie postrzegania
transakcji jako dajacych prawo do odliczenia podatku naliczonego, nawet jezeli
nie spetniaja wystarczajacych standardéw transakcji na gruncie prawa cywilnego.
Przedmiotem pytania prejudycjalnego uczyniono bowiem nastepujaca kwestie:
,Czy przepisy art. 167, art. 168 lit. a/, art. 178 lit. a/ i art. 273 dyrektywy [VAT] (...)
oraz zasady neutralnos$ci i proporcjonalnos$ci nalezy interpretowaé w ten sposéb,
zZe stojg one na przeszkodzie przepisowi krajowemu, takiemu jak art. 88 ust. 3a pkt 4
lit. ¢/ ustawy o [VAT] (...), ktéry pozbawia podatnika prawa do odliczenia VAT z ty-
tutu nabycia prawa (rzeczy) uznanego za dokonane dla pozoru w rozumieniu prze-
piséw krajowego prawa cywilnego, niezaleznie od stwierdzenia, czy zamierzonym
skutkiem transakcji byta korzys¢ podatkowa, ktérej przyznanie byloby sprzeczne
z jednym lub kilkoma celami dyrektywy i czy stanowita ona zasadniczy cel przyje-
tego rozwiazania umownego?”%’

Orzeczenie TSUE, ktdre stanowito odpowiedZ na powyzsze pytanie, maistotne
znaczenie dla oceny skutkéw podatkowych transakcji gospodarczych, ktore
na gruncie prawa cywilnego zostaty uznane za transakcje pozorne. Trybunat
Sprawiedliwosci UE orzekl, ze samo stwierdzenie niewaznos$ci czynnosci we-
dlug prawa cywilnego (np. z powodu pozornosci) nie moge automatycznie po-
gzbawiac podatnika prawa do odliczenia VAT, jezeli faktycznie doszto do dostawy
towarow lub swiadczenia ustug oraz nie wykazano oszustwa ani naduzycia po-
datkowego?®.

W swietle omawianego orzeczenia dopuszczalne jest takie uksztattowanie sto-
sunkéw prawnych, ktérego skutkiem bedzie uznanie przyjetej optymalizacji podat-
kowej za zgodna z prawem, pod warunkiem ze transakcja odzwierciedla rzeczy-
wista tre$¢ gospodarcza, nie ma charakteru sztucznego oraz nie zmierza wytacznie
do uzyskania nienaleznej korzysci podatkowe;.

%7 Postanowienie NSA z 23 listopada 2021 r., I FSK 2310/19.
% Wyrok TSUE z 25 maja 2023 r. W. sp. z 0.0., C-114/22, ECLI:EU:C:2023:430.
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6. Wola stron a moment powstania obowiazku podatkowego

Moment powstania obowigzku podatkowego jest wrazliwym elementem sto-
sunku prawnopodatkowego. Jego precyzyjne okreslenie ma istotne znaczenie dla
zapobiezenia manipulowaniu ,,momentem powstania obowiazku podatkowego,
ustalajac odpowiednio termin zaptaty ceny za dostawe towardow lub swiadczenie
ustug”?. Trybunal podkresla, ze zamiarem ustawodawcy unijnego byto zharmoni-
zowanie w mozliwie najwyzszym stopniu momentu powstania obowigzku podat-
kowego we wszystkich panstwach cztonkowskich w celu zapewnienia jednolitego
poboru tego podatku®°.

Naczelny Sad Administracyjny powziat jednak watpliwosci, w ktérym mo-
mencie powstaje obowigzek podatkowy w przypadku robét budowlanych. Kierujac
pytanie prejudycjalne do TSUE, NSA zwrdcit sie o wyktadnie art. 63 dyrektywy
VAT w zakresie ustalenia momentu wykonania ustugi budowlanej lub budowlano-
-montazowej dla celéw podatku od wartosci dodanej, w sytuacji gdy strony umowy
uzaleznity wyptate wynagrodzenia od potwierdzenia wykonania robdt przez za-
mawiajacego w protokole odbioru. Naczelny Sad Administracyjny zmierzat do usta-
lenia, czy wykonanie ustugi nastepuje z chwila faktycznego zakoniczenia robét, czy
dopiero z chwilg ich formalnej akceptacji udokumentowanej protokotem odbioru®!.
Sprawa dotyczyta ustug budowlanych, w ktérych odbiér robét byt uzalezniony
od podpisania protokotu odbioru.

Przed skierowaniem tego pytania prejudycjalnego do TSUE w orzecznictwie
przyjmowano, ze wykonanie ustugi budowlanej nastepuje w momencie faktycz-
nego zrealizowania wszystkich czynnosci, ktére sktadaty sie na te ustuge, a nie
w momencie podpisania protokotu zdawczo-odbiorczego. Sady administracyjne
zgodnie uznawaty, ze nie ma uzasadnienia, aby moment wykonania ustug budow-
lanych utozsamiac z podpisaniem protokotu zdawczo-odbiorczego®2. Podkreslano,
ze brak protokotu zdawczo-odbiorczego w chwili faktycznego wykonania robét bu-
dowlanych nie oznacza, iz ustuga nie zostata wykonana ani ze nie mozna ustali¢
daty jej wykonania. Zasadnicze znaczenie ma bowiem moment rzeczywistego za-
konczenia wszystkich czynnosci sktadajacych sie na dana ustuge budowlana, a nie
data podpisania protokotu odbioru. Pomimo préb forsowania pogladu, zgodnie
z ktéorym wymagalnosé VAT powinna by¢ uzalezniona od daty sporzadzenia pro-
tokotu, linia orzecznicza przez dtugi czas pozostawata w tym zakresie jednolita.

Sady konsekwentnie wskazywaty, ze protokét zdawczo-odbiorczy petni wy-
tacznie funkcje dowodowa: dokumentuje i potwierdza wykonanie ustugi, lecz
nie stanowi elementu jej swiadczenia w sensie materialnym. W konsekwencji

29 Opinia Rzecznika Generalnego Macieja Szpunara przedstawiona 1 lipca 2021 r. w sprawie
C-324/20, ECLI:EU:C:2021:532, pkt 46.

30 Wyrok TSUE z 16 maja 2013 r. TNT Express Worldwide (Poland), C-169/12, ECLI:EU:C:2013:314,
pkt 31.

31 Postanowienie NSA z 18 listopada 2017 r.,  FSK 65/16.

32 Np.wyrokiNSA: z 7 lutego 2017 r., IFSK 840/15; z 5 kwietnia 2017 r., IFSK 1482/15; z 28 kwietnia
2017 r.,IFSK1811/15.
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podpisanie protokotu nie moze determinowa¢ momentu wykonania ustugi
na gruncie przepiséow o VAT. Tym samym w judykaturze przyjmowano, ze ustuge
budowlang lub budowlano-montazowg uznaje sie za wykonang — w rozumieniu
art. 19a ust. 5 pkt 3 lit. a/ ustawy o VAT - z chwilg faktycznego zakonczenia robét
budowlanych (lub ich czesci, gdy odbiér ma charakter czesciowy), zrealizowanych
zgodnie z projektem i zasadami wiedzy technicznej oraz zgtoszonych do odbioru
przez wykonawce. Moment ten nalezy wyraznie odréznié¢ od sporzadzenia i pod-
pisania protokotu zdawczo-odbiorczego, ktdry jedynie odzwierciedla wykonanie
$wiadczenia, lecz nie kreuje daty jego wykonania®®. Konsekwentnie prezentowano
zatem stanowisko, ze ,nalezy ocenia¢ moment wykonania ustug budowlanych lub
budowlano-montazowych tak, by skupi¢ sie na jej faktycznym wykonaniu, a nie
ustaleniach umowy, gdyz tylko wéwczas mozna oczekiwad, ze moment powstania
obowigzku podatkowego bedzie postrzegany podobnie w catym systemie VAT”34.

W wyroku C-224/18 Budimex®®, ktéry stanowit odpowiedz na pytanie preju-
dycjalne NSA, Trybunat po raz pierwszy wprost uznal, ze postanowienia umowne
stron moga wplywaé na moment powstania obowigzku podatkowego w VAT.
Orzekt, ze jesli strony w umowie ustality, iz wykonanie ustugi nastepuje dopiero
po formalnym odbiorze, a praktyka taka odzwierciedla rzeczywiste zasady obrotu
gospodarczego, to moment powstania obowigzku podatkowego nalezy powiazac
z odbiorem robdt, a nie z ich fizycznym zakonczeniem.

W wyroku Budimex Trybunat, odwotujac sie do utrwalonych zasad interpre-
tacji dyrektywy VAT, podkreslit, ze zasadniczym kryterium kwalifikacji danej
czynnosci jako transakcji podlegajacej opodatkowaniu jest jej rzeczywisty cha-
rakter gospodarczy i handlowy. Oznacza to konieczno$¢ ustalenia, w jakim za-
kresie postanowienia umowne odzwierciedlaja faktyczny przebieg i sens eko-
nomiczny $wiadczenia oraz relacje miedzy ustugodawca a ustugobiorca. W tym
kontekscie TSUE wskazal, ze istniejg sytuacje, w ktérych — z uwagi na nature wy-
konywanej ustugi i praktyki wtasciwe dla danej branzy — swiadczenie moze zostac
uznane za wykonane dopiero wtedy, kiedy spetnione zostang okreslone warunki
umowne majace zasadnicze znaczenie dla jego kompletnosci. Jezeli zatem strony
uzgodnity, ze odbidér robot stanowi element konieczny do uznania ustugi za wyko-
nana, a konstrukcja ta odpowiada normom i standardom wtasciwym dla danego
rodzaju dziatalnosci, formalno$é odbioru nalezy traktowac jako integralng czesé
$wiadczenia.

W s$wietle tych ustalen Trybunat uznat, ze art. 66 lit. ¢/ dyrektywy VAT nie wy-
klucza mozliwosci przyjecia, iz w przypadku braku wystawienia faktury lub wysta-
wienia jej z opdznieniem momentem wykonania ustugi jest formalny odbidr prac.
Jest to dopuszczalne pod warunkiem, ze odbidr zostal przewidziany w umowie jako
element determinujacy zakonczenie $swiadczenia i odzwierciedla rzeczywistosé
gospodarcza danego sektora oraz ze czynnos¢ ta stanowi faktyczne zwienczenie

3 Np. wyrok NSA z 8 listopada 2017 r., [ FSK 2239/15.
34 Wyrok NSA z 7 czerwca 2017 r., I FSK 1686/15.
% Wyrok TSUE z 2 maja 2019 r. Budimex, C-224/18, ECLI:EU:C:2019:347.
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ushugi i umozliwia definitywne ustalenie wysoko$ci naleznego wynagrodzenia.
Ocene spetnienia tych przestanek Trybunat pozostawit sadowi krajowemu.

7 powyzszego wyroku Trybunatlu w sprawie C-224/18 Budimex wynika,
ze ,w zakresie, w jakim odbidr robdt zostat uzgodniony w umowie o $wiadczenie
ustug — w sytuacji gdy tego rodzaju warunek odzwierciedla normy i standardy ist-
niejace w dziedzinie, w ktérej jest dokonywana ustuga (...) — nalezy uznaé, ze for-
malnosc ta jest jako taka objeta ustuga i ze w zwiazku z tym jest ona decydujaca dla
uznania, ze owa ustuga zostata rzeczywiscie wykonana®¢.

Przewidziany w umowie obowiazek potwierdzenia wykonania danych ustug
moze wplywac¢ na moment powstania obowiazku podatkowego jedynie wéwczas,
gdy taki obowigzek nie tylko jest jasny i precyzyjny ze wzgledu na tres¢ umowy,
lecz takze jest powszechny w danej branzy®’”. Wydaje sie, ze nie chodzi tutaj o pomi-
niecie tresci czynnosci prawnej ze wzgledu na jej sztuczny charakter. Przekroczenie
norm i standardow istniejacych w danej dziedzinie moze wynikaé bowiem z innych
powodoéw niz tylko z checi naduzycia prawa. Strony umowy moga uksztattowaé
wzajemne obowiazki zgodnie ze swojq wolg. W tym wzgledzie mozna réwniez
uznad, ze dla wywotania okreslonych skutkéw cywilnoprawnych odbidr ustugi na-
stapi w innym momencie niz jej wykonanie. Nie zawsze jednak przesunie to wyko-
nanie obowiazku podatkowego — nastgpi to jedynie wéwczas, gdy bedzie to zgodne
z praktykg istniejagcq w danej dziedzinie, ktdra Trybunat okresla jako zachowanie
norm i standard6ow?.

Na przelomowe i praktyczne znaczenie omawianego wyroku w sprawie
C-224/18 Budimex zwraca sie réwniez uwage w literaturze przedmiotu, pod-
kresla sie bowiem, ze dla podatnikéw z branzy budowlanej wyrok ten stanowi po-
wroét do stosowanej uprzednio praktyki, opierajacej sie gtéwnie na protokotach od-
bioru prac oraz protokotach zdawczo-odbiorczych®.

Powyzsze stanowisko TSUE zostalto przyjete w orzecznictwie NSA na tle pro-
blematyki ,wykonania ustugi” w kontekscie daty powstania obowigzku podatko-
wego w oparciu o postanowienia umowne*’. Jednoczesnie w orzecznictwie NSA
prezentowany jest poglad, ze przedstawione w uzasadnieniu wyroku C-224/18
Budimex ,,argumenty i oceny prawne nie sg ograniczone do ustug o budowlanym
charakterze, lecz maja charakter ogélny™!. Dlatego tez orzeczenie to znalazto za-
stosowanie m.in. do momentu powstania obowigzku podatkowego z tytutu ustug

3¢ Tamze, pkt 35.

37 K. Kasprzyk, M. Verdun, Kiedy zbudowano piramide Cheopsa — rozwazania dotyczqce momentu
wykonania ustugi budowlanej w swietle wyroku w sprawie Budimex, ,,Przeglad Podatkowy” 2019, nr 7,
s. 14-22.

38 R. Wiatrowski, Gospodarczy cel zawarcia umowy jako kryterium oceny opodatkowania transakcji
podatkiem od towardow i ustug, ,,Analizy i Studia CASP” 2021, t. 11, nr 1, s. 45.

39 A. Wesotowska, Moment powstania obowigzku podatkowego VAT w przypadku ustug budowla-
nych lub budowlano-montazowych. Glosa do wyroku TS z dnia 2 maja 2019 ., C-224,/18, LEX/el. 2019.

4 Wyroki NSA: z 18 lipca 2019 r., I FSK 65/16; z 10 pazdziernika 2019 r., I FSK 1455/17;
z 25 sierpnia 2020 r., I FSK 1266/16; z 21 grudnia 2021 r., I FSK 1164/21; z 15 czerwca 2023 r.,
[FSK 1636/20; z 10 pazdziernika 2024 r., [ FSK 400/21.

4 Wyrok NSA z 10 pazdziernika 2024 r., I FSK 400/21.
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o przeprowadzenie badan klinicznych*?. Naczelny Sad Administracyjny, odwo-
tujac sie m.in. do wyroku TSUE w sprawie Budimex, podzielit poglady Sadu pierw-
szej instancji, ze — po pierwsze — w przypadku badan klinicznych obowiazek po-
datkowy powstanie z chwilg akceptacji ustugi przez ustugobiorce oraz przyznania
szpitalowi okreslonej kwoty wynagrodzenia, a takze — po drugie — ze ,akcep-
tacj[a] zakresu wykonanych prac wptywa na tres¢ ustugi i nie jest jedynie czyn-
noscig z zakresu wzajemnych rozliczen miedzy skarzacym a sponsorem. Wynika
to z tego, ze skarzacy we wniosku o interpretacje wyczerpujaco opisat czynnosci
wykonywane w ramach swiadczonej ustugi, w tym to, ze wynikajq one z protokotu
badania oraz ze w ramach prowadzenia badania gromadzi dane o charakterze me-
dycznym (m.in. wyniki badan diagnostycznych), populacyjnym (m.in. dane epide-
miologiczne), statystycznym (np. dane demograficzne), ekonomicznym (np. koszt
udzielonych $wiadczen). Te wszystkie dane sa istotne z perspektywy podmiotu zle-
cajacego skarzacemu wykonanie ustugi, poniewaz celem sponsora jest pozyskanie
i analiza finalnych wynikéw przeprowadzonych badan (testow) po przeprowa-
dzeniu wszystkich objetych protokotem badania procedur medycznych, na zapla-
nowanej liczbie 0séb, w okreslonym porzadku i w ustalony sposéb™:.

Orzeczenie w sprawie C-224/18 Budimex miato zatem charakter przetomowy,
poniewaz spowodowato zmiane w praktyce polskich sadéw administracyjnych,
ktore zaczety przyjmowad, ze autonomia stron w zakresie uregulowania momentu
wykonania ustugi ma znaczenie podatkowe, o ile oddaje rzeczywisty przebieg eko-
nomiczny i nie stanowi naduzycia. Wyrok ten potwierdzit wiec, Ze autonomia stron
nie tylko wptywa na strukture swiadczenia, lecz takze ksztaltuje temporalny ele-
ment stosunku prawnopodatkowego — moment powstania obowigzku podatkowego.

Wyrok w sprawie C-224,/18 Budimex znalazt réwniez bezposrednie odzwiercie-
dlenie w p6zniejszym orzecznictwie TSUE. W szczegdlnosci, odwotujac sie do tego
wyroku, w jednym z orzeczen TSUE stwierdzil, ze ,,uznanie danego miejsca za state
miejsce prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej nie moze zaleze¢ wytacznie od sta-
tusu prawnego zainteresowanego podmiotu™“. Odwotanie sie zas do rzeczywi-
stosci gospodarczej i handlowej, o ktérej mowa w sprawie C-224/18 Budimex,
pozwolito Trybunatowi w innym wyroku uznad, ze ,towary sa wysytane lub trans-
portowane na rachunek dostawcy, jezeli to dostawca, a nie nabywca, podejmuje de
facto decyzje dotyczace sposobu wysytki lub transportu tych towaréw”. W konse-
kwencji TSUE przyjat, ze jesli sprzedawca faktycznie kontroluje proces dostawy,
to miejsce opodatkowania ustala sie wedtug art. 33 dyrektywy*.

Do wyroku w sprawie C-224/18 Budimex TSUE odwotat sie réwniez, gdy do-
konywat oceny, czy sporng transakcje nalezy uznac za swiadczenie ustug. Uznat,
ze w tym kontekscie istotne sa warunki umowy, ktére ,nalezy bra¢ pod uwage,
gdy trzeba ustali¢, kto jest ustugodawcg i ustugobiorca w transakcji «Swiadczenia

4 Tamze.

4 Tamze.

4 Wyrok TSUE z 7 maja 2020 r. Dong Yang Electronics, C-547/18, ECLI:EU:C:2020:350, pkt 31.
4 Wyrok TSUE z 18 czerwca 2020 r. KrakVet, C-276/18, pkt 60-63.
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ustug» w rozumieniu (...) dyrektywy [VAT]”. Odwotujac sie do tytutu umowy —
yumowa o $wiadczenie ustug”, oraz not obcigzeniowych, odnoszacych sie do spra-
wozdan dotyczacych niezgodnosci i przywrdcenia do stanu uzytkowania urzadzen,
zidentyfikowatl ustugodawce i jego klienta. W konsekwencji stwierdzit, ze ,art. 2
ust. 11it. ¢/ dyrektywy (...) [VAT] trzeba interpretowad w ten sposéb, ze transakcje,
ktére wpisujg sie w ramy umowne identyfikujace dostawce ustug, nabywce tych
ustug oraz charakter odnosnych ustug, nalezycie zaksiegowane przez podatnika,
ktdre zostaty opatrzone tytutem potwierdzajacym ich charakter jako ustug i ktére
doprowadzity do otrzymania przez ustugodawce wynagrodzenia stanowigcego
rzeczywiste odzwierciedlenie warto$ci owych ustug w formie not obcigzeniowych,
stanowia odplatne $wiadczenie ustug w rozumieniu tego przepisu, niezaleznie
od ewentualnego braku zysku po stronie podatnika z jednej strony oraz istnienia
gwarancji udzielonej na towary bedace przedmiotem tych ustug z drugiej strony™®.

Wyrok C-224/18 Budimex otworzyt droge do:

—uwzgledniania branzowych praktyk jako elementu interpretacji prawa podat-
kowego;

— akceptowania zréznicowania temporalnego obowiazkéw podatkowych w za-
leznosci od przyjetego w umowie modelu rozliczen;

— uznania, ze prawo podatkowe nie jest caltkowicie autonomiczne — w zakresie
oceny ,wykonania swiadczenia” positkuje sie cywilnoprawnym ujeciem zobo-
wigzan.

7. Podsumowanie

Z powyzszego omdéwienia wynika, ze inicjatywa prejudycjalna polskich sadéw
administracyjnych przyczynita sie do istotnego przeformutowania sposobu po-
strzegania wptywu autonomii woli stron na ksztattowanie elementéw stosunku
prawnopodatkowego w podatku od towardw i ustug. W punkcie wyjscia przyjeto,
ze podstawe stosunku prawnopodatkowego stanowi podatkowoprawny stan fak-
tyczny. Analiza orzecznictwa TSUE oraz krajowych sadéw administracyjnych pro-
wadzi jednak do wniosku, ze w okreslonym zakresie na uksztattowanie tego stanu
wplywadé moze takze wola stron stosunkéw gospodarczych.

Warunki umowne stanowig istotny element oceny, zwtaszcza w sytuacjach wy-
magajacych rozstrzygniecia, czy mamy do czynienia z dwoma odrebnymi $wiad-
czeniami, czy z jednym $wiadczeniem zlozonym. Juz wczesniej TSUE wskazywat,
ze postanowienia umowne nalezy bra¢ pod uwage przy ustalaniu, kto jest ustugo-
dawca, a kto ustugobiorcg w rozumieniu dyrektywy VAT (sprawa C-653/11 Newey).
Praktyka prejudycjalna polskich sagdow administracyjnych istotnie poszerzyta
jednak katalog sytuacji, w ktérych warunki umowne moga oddziatywaé na ocene
elementéw stosunku prawnopodatkowego. Dotyczy to m.in. kwalifikowania trans-
akeji jako podlegajacych opodatkowaniu lub jako czynnosci zwiazanych z zarzadem

46 Wyrok TSUE z 24 lutego 2022 r. Suzlon Wind Energy Portugal, C-605/20, ECLI:EU:C:2022:116,
pkt 58-59, 69.
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majatkiem prywatnym (sprawa C-213/24 Grzera), oceny czynnosci jako pozornych
(sprawa C-114/22 W. sp. z 0.0.), a takze ustalania, czy dane transakcje majq cha-
rakter odrebny, czy ztozony (sprawy C-224/11 BGZ Leasing oraz C-42/14 Wojskowa
Agencja Mieszkaniowa). Ponadto autonomia woli stron moze oddziatywac na usta-
lenie momentu powstania obowigzku podatkowego (sprawa C-224/18 Budimex).

Nalezy jednak podkresli¢, ze warunki umowne powinny zosta¢ pominiete,
jezeli nie odzwierciedlaja rzeczywistych zdarzen gospodarczych, lecz stanowig
konstrukcje sztuczna, stuzaca wytacznie osiagnieciu nienaleznych korzysci po-
datkowych. Autonomia woli stron ma zatem znaczenie jedynie wéwczas, gdy od-
zwierciedla rzeczywistos¢ gospodarcza i pozostaje w zgodzie z materialng trescia
transakcji.

Dziatalnos¢ prejudycjalna polskich sadéw administracyjnych znaczaco zwiek-
szyta role autonomii woli stron w ocenie skutkéw podatkowych transakcji gospo-
darczych. W konsekwencji organy podatkowe nie moga pomijac tresci uméw cywil-
noprawnych, nawet gdy ich konstrukcja odbiega od modelowych wzorcéw prawa
cywilnego. Autonomia stron pozostaje jednak instrumentem o charakterze ogra-
niczonym: nie moze prowadzi¢ do znieksztalcenia elementéw konstrukcyjnych
podatku, zastepowac ustawowych definicji czynnosci opodatkowanych, podatnika
czy podstawy opodatkowania ani tworzy¢ fikcji prawnej sprzecznej z rzeczywisto-
$cig gospodarcza.

W efekcie orzecznictwa prejudycjalnego uksztattowato sie podejscie, zgodnie
z ktérym autonomia woli stron staje sie istotnym, choé¢ posrednim narzedziem
wplywajacym na rekonstrukeje stosunku prawnopodatkowego. Nie podwaza to za-
sady legalizmu podatkowego, lecz modyfikuje sposéb ustalania stanu faktycznego
oraz interpretacji poje¢ prawa podatkowego, zblizajac je do podejscia opartego
na rzeczywistej tresci gospodarczej transakgji.
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Summary

of the article: The Autonomy of will of the parties in economic relations versus the shaping
of tax law relation in the case-law of administrative courts

The subject of this study is an analysis of the extent to which the preliminary rulings
of Polish administrative courts may have contributed to increasing the importance of the
autonomy of the parties’ will in shaping the legal and tax relationship. To this end, in the con-
text of goods and services tax, we analyzed those preliminary questions referred by Polish
administrative courts in which the contractual provisions of the parties to the transaction
were of significant importance for the assessment of tax consequences. This made it possible
to identify four groups of issues in which national preliminary ruling practice influenced the
way in which the autonomy of the parties’ will was recognized: complex services, classifica-
tion of transactions as taxable, sham transactions under civil law, and determination of the
moment when the tax obligation arises.

Keywords: autonomy of the parties’ will, tax law relationship, VAT, complex services,
taxable transactions, sham transactions, moment of tax liability arising






ORZECZNICTWO

I. Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskie;j

Obywatelstwo Unii — Artykut 21 ust. 1 TFUE — Prawo do swobodnego
przemieszczania sie i pobytu na terytorium panstw cztonkowskich —
Wniosek o zmiane danych dotyczacych ptci w rejestrach stanu cywil-
nego — Prawo do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego — Obo-
wiazek zapewnienia przez sad panstwa cztonkowskiego zgodnosci
z orzecznictwem trybunatu konstytucyjnego tego panstwa — Wy-
ktadnia zgodna

Wyrok TS z dnia 12 marca 2026 r. w sprawie C-43/24 [Shipova]
K.M.H. przeciwko Obshtina Stara Zagora, ECLI:EU:C:2026:183

Wstep

Komentowany wyrok dotyczy uznania i wpisania do rejestru stanu cywilnego —
przez organy panstwa cztonkowskiego wtasciwe do zmiany aktu urodzenia osoby
bedacej obywatelem tego panstwa cztonkowskiego — tozsamosci transpiciowej
tej osoby. Mimo ze osoba ta skorzystata ze swobody przemieszczania sie i pobytu
w innym panstwie cztonkowskim, jej wniosek nie ma na celu uznania zmiany
elementu jej tozsamosci nabytej zgodnie z prawem w innym panstwie czlon-
kowskim. W tym zakresie problem prawny przedstawiony do rozstrzygniecia TS
rozni sie zasadniczo od przedmiotu wyroku w sprawie Mirin, w ktérym Trybunat
orzekt m.in., ze prawo UE stoi na przeszkodzie uregulowaniu panstwa cztonkow-
skiego niezezwalajacemu na uznanie i wpisanie w akcie urodzenia obywatela tego
panstwa cztonkowskiego zmiany imienia i tozsamosci ptciowej uzyskanej zgodnie
z prawem w innym panstwie cztonkowskim w trakcie korzystania ze swobody prze-
mieszczania sie i pobytu. Jak podkreslit rzecznik generalny w opinii, ,We wniosku
o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zwrdécono sie (...) do Trybunatu
o orzeczenie w przedmiocie zgodnosci z prawem Unii uregulowania panstwa
cztonkowskiego (...), ktory[e] nie uznaje ani zmiany tozsamosci pilciowej jed-
nego ze swych obywateli, ani jej skutkdw, jezeli ta zmiana tozsamosci ptciowej nie
zostata stwierdzona zgodnie z prawem w innym panstwie czlonkowskim. Kwestia
ta ma zasadnicze znaczenie, poniewaz dotyczy kompetencji panstw cztonkowskich
w zakresie stanu cywilnego” (pkt 6 opinii).
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Okolicznosci faktyczne w postepowaniu gléwnym i pytania prejudycjalne

K.M.H. urodzila sie w Bulgarii i zostata zarejestrowana w chwili urodzenia jako
osoba ptci meskiej z nazwiskiem sktadajacym sie z imienia, nazwiska ojcowskiego
inazwiska rodzinnego, odpowiadajgacym tej ptci. Nadano jej osobisty numer identy-
fikacyjny i wydano dokument tozsamosci, ktére réwniez identyfikuja ja jako osobe
plci meskiej.

Obecnie zamieszkuje na state we Wtoszech wraz z wtoskim partnerem, ktory ja
utrzymuje. Poddata sie terapii hormonalnej, dzieki ktérej wyglada jak kobieta i chce
poddac sie chirurgicznej operacji zmiany ptci, co zaktadatoby takze zmiane statusu
osobistego. Rozbieznos$¢ miedzy wygladem oraz zachowaniem osoby pici zenskiej,
z jednej strony, a posiadaniem oficjalnych dokumentéw tozsamosci, w tym dowodu
tozsamosci, osoby ptci meskiej, z drugiej strony, powoduje dla niej codzienne niedo-
godnosci i problemy, w szczegdlnosci przy znalezieniu pracy.

W zwiazku z tym wystapita do Rayonen sad Stara Zagora (sadu rejonowego
w Stara Zagora, Bulgaria) o stwierdzenie, ze jest osobg plci zenskiej poprzez naka-
zanie zmiany jej nazwiska z K.M.H. (imie, nazwisko ojcowskie i nazwisko rodzinne
rodzaju meskiego) na K.M.H. (imie, nazwisko ojcowskie i nazwisko rodzinne ro-
dzaju zenskiego) oraz uwidocznienie tej zmiany w wydanym dla niej akcie uro-
dzenia.

Sad ten, ktéry dysponowat réznymi opiniami lekarskimi oraz ekspertyza sa-
dowa potwierdzajacymi oswiadczenia K.M.H. dotyczace postulowanej tozsa-
mosci ptciowej, oddalit jej wniosek; przyznatl, ze K.M.H. jest osoba transptciowa,
i stwierdzil, ze wniosek zmierzajacy do uznania zmiany jej tozsamosci ptciowej
wynika z wolnej woli i swiadomego wyboru. Uznat jednak, ze nie zostato spet-
nione kryterium prawne pozwalajace na uwzglednienie wspomnianego wniosku
na podstawie art. 73 ustawy o rejestracji stanu cywilnego w zwiazku z art. 19 tej
ustawy. Stwierdzit, ze butgarskie prawo obiektywne nie przewiduje mozliwos$ci
zmiany, ze wzgledéw psychologicznych, okolicznosci faktycznych ustalonych
w akcie stanu cywilnego.

Orzeczenie to zostalo utrzymane w mocy w postepowaniu apelacyjnym przez
Okrazhen sad Stara Zagora (sad okregowy w Starej Zagorze, Bulgaria) i uza-
sadnione tym, ze bulgarski ustawodawca przewidzial rejestracje ptci ustalonej
w chwili narodzin na podstawie pierwotnych cech ptciowych. Zezwolié¢ na zmiane
plci mozna tylko wéweczas, gdy jest to wymagane w wyniku modyfikacji ciata. Do-
datkowo przepisy ustawy o rejestracji stanu cywilnego sa catkowicie jasne i nie
pozostawiaja zadnej mozliwo$ci odmiennej wyktadni. Jednoczesnie to do panstwa
jako ustawodawcy nalezy podjecie srodkéw w celu poszanowania zycia prywat-
nego i rodzinnego obywateli, zgodnie z zasada ustanowiong w art. 8 europejskiej
Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, ktéra ma bezpo-
$rednie zastosowanie.

W wyniku skargi kasacyjnej Varhoven kasatsionen sad (najwyzszy sad kasa-
cyjny, Bulgaria) orzeczeniem z 28 czerwca 2019 r. orzekt, ze niezaleznie od braku
uregulowan prawnych w prawie krajowym, zasada poszanowania prawa do zycia
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prywatnego i rodzinnego naklada na sad obowigzek dokonania, w zaleznosci
od przypadku, oceny, czy spetnione zostaty materialne przestanki zmiany tozsa-
mosci ptciowej danej osoby — jako warunek prawnej zmiany danych dotyczacych
stanu cywilnego wpisanych w akcie urodzenia — w celu osiggniecia niezbednej
sprawiedliwej réwnowagi miedzy interesem publicznym a interesem jednostki,
w Swietle art. 8 EKPC. Sad ten postanowil przekazaé sprawe do ponownego roz-
poznania sagdowi okregowemu w Starej Zagorze w celu zgromadzenia nowych do-
wodoéw dotyczacych sytuacji medycznej K.M.H.

Sad ten, ktory dysponowat druga ekspertyza potwierdzajaca, ze K.M.H. jest
osobg transplciowa, ponownie oddalit jej wniosek o zmiane aktéw stanu cywil-
nego, powtarzajac uzasadnienie swojego pierwszego orzeczenia opartego na braku
procedury umozliwiajacej wpisanie do aktu urodzenia ,,ptci psychicznej”.

Zgromadzenie ogdlne izby cywilnej najwyzszego sadu kasacyjnego wydato
uchwatle interpretacyjng nr 2/2020 z 20 lutego 2023 r., wiazacq prawnie dla
wszystkich organéw panstwa i wszystkich sadéw, w tym dla sktadéw orzekajacych
najwyzszego sadu kasacyjnego. W odpowiedzi na pytanie, czy warunki wstepne
do dokonania zmiany danych w aktach stanu cywilnego osoby, ktéra twierdzi,
ze jest transplciowa, wynikajg z art. 8 EKPC, orzeczono, ze prawo materialne
obowigzujace w Bulgarii, w takim przypadku, nie przewiduje mozliwosci zmiany
widniejacych w aktach stanu cywilnego danych dotyczacych pici, nazwiska i oso-
bistego numeru identyfikacyjnego. Dodatkowo inny wniosek nie wynika z prawa
Unii, poniewaz przepisy dotyczace stanu cywilnego oséb naleza do kompetencji
panstw cztonkowskich. Wreszcie uchwata ta opiera sie na wyroku nr 15 Konstitut-
sionen sad (trybunatu konstytucyjnego, Butgaria) z 26 pazdziernika 2021 r., z kto-
rego wynika, ze termin ,,pte¢” w Konstytucji mozna rozumieé wytacznie w jego
znaczeniu biologicznym i Ze interes publiczny przewaza nad interesem osdb trans-
plciowych ze wzgledu na moralne lub religijne normy i zasady lezace u podstaw
koncepcji i wartosci ustanowionych w spoteczenstwie, ktdrego stabilnos¢ i trwa-
losé nalezy zapewnié. W tym wzgledzie w wyroku tym podkreslono wptyw zmiany
aktu urodzenia osoby, ktéra twierdzi, ze jest ,transseksualna”, na status cywilny
innych oséb, w tym oséb matoletnich i nieposiadajacych zdolnosci do czynnosci
prawnych, takich jak dzieci tej osoby, a takze jej matzonka.

Varhoven kasatsionen sad (najwyzszy sad kasacyjny) wyrazit jednak watpli-
wosci co do wyktadni przyjetej w uchwale interpretacyjnej, postanowil wiec za-
wiesi¢ postepowanie i zwrécic sie do Trybunatu z nastepujacymi pytaniami preju-
dycjalnymi:

,»,1) Czy ustanowione w art. 9 TUE oraz w art. 8 i 21 [TFUE] zasady réwnosci
obywateli Unii i swobodnego przemieszczania sie — potwierdzone w art. 7 [Karty]
iwart. 8 [EKPC] —dopuszczaja przepisy krajowe panstwa cztonkowskiego wyklucza-
jace jakakolwiek mozliwos¢ dokonania zmiany juz wpisanych danych dotyczacych
ptci, nazwiska i jednolitego [osobistego] numeru identyfikacyjnego (EGN) w aktach
stanu cywilnego wnioskodawcy, ktory twierdzi, ze jest [osobg transptciowa]?

2) Czy ustanowione w art. 9 TUE oraz w art. 8 i 21 [TFUE] zasady réwnosci oby-
wateli Unii i swobodnego przemieszczania sie — a takze ustanowiony w art. 10 TFUE
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zakaz wszelkiej dyskryminacji ze wzgledu na pteé, rase lub pochodzenie etniczne,
religie lub swiatopoglad, niepetnosprawnos¢, wiek lub orientacje seksualna, po-
twierdzone w art. 7 Karty i art. 8 EKPC, oraz zasada przyznajaca prawo do skutecz-
nego Srodka prawnego — dopuszczajg okreslenie orzecznictwa krajowego (w niniej-
szym przypadku w uchwale interpretacyjnej [...]), zgodnie z ktérym przyjmuje sie,
ze obiektywne prawo materialne obowigzujace na terytorium danego panstwa
cztonkowskiego Unii nie przewiduje mozliwo$ci zmiany ptci, nazwiska i jednolitego
[osobistego] numeru identyfikacyjnego w aktach stanu cywilnego wnioskodawcy,
ktdéry twierdzi, ze jest [osoba transplciowa], podczas gdy w ten sposéb stawia sie
tego wnioskodawce w sytuacji odmiennej od sytuacji, w jakiej znalaziby sie on
w innym panstwie cztonkowskim, w ktérego orzecznictwie krajowym przyjeto
przeciwne rozstrzygniecia?

Czy dopuszczalne jest rowniez orzecznictwo krajowe, w ktérym, ze wzgledu
nawartoscireligijne i normy moralne, nie dopuszczono zmiany tozsamosci ptciowej,
z wyjatkiem przypadkow konieczno$ci z przyczyn medycznych wytacznie w odnie-
sieniu do okreslonych oséb — a mianowicie oséb interseksualnych?

Czy dopuszczalne jest orzecznictwo krajowe, w ktérym przyjeto, ze zmiana ptci
jest mozliwa jedynie w okreslonych przypadkach, ze wzgledu na wartosci religijne
i normy moralne, oraz z przyczyn medycznych jedynie w odniesieniu do okreslo-
nych os6b (oséb interseksualnych) — lecz nie w pozostatych przypadkach zmiany
tozsamosci ptciowej z innych przyczyn, odmiennych od przyczyn medycznych?

3) Czy ustanowiony w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europej-
skiej w zwigzku ze stosowaniem dyrektywy [2004/38] i art. 21 ust. 1 TFUE [zgodnie
zwyrokami: z dnia 5 czerwca 2018 r., Coman i in. (C-673/16, EU:C:2018:385); Pan-
charevo] obowigzek panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej uznania stanu cy-
wilnego oséb zamieszkatych w innym panstwie cztonkowskim, zgodnie z prawem
tego ostatniego panstwa, obowiazuje réwniez w odniesieniu do pici jako jednego
z podstawowych elementéw stanu cywilnego i wymaga — w przypadku ustalenia
w innym panstwie cztonkowskim zmiany pici osoby, ktéra jest réwniez obywa-
telem bulgarskim — dokonania wpisu tej okolicznosci w odpowiednich rejestrach
w Republice Butgarii?

4) Czy dopuszczalne jest — biorac pod uwage prawo do rzetelnego procesu sado-
wego wynikajace z Kartyiz EKPC-przyjecie wigzacej wyktadni Konstitucijata (kon-
stytucji) w orzeczeniu Konstitutsionen sad (trybunatu konstytucyjnego), zgodnie
z ktérym pojecie ,,pci” jest rozumiane jedynie w jego sensie biologicznym[?] [C]zy
jest to zgodne z wymogami prawa Unii i czy moze to stanowi¢ przeszkode prawna
dla zarejestrowania zmiany ptci [w aktach stanu cywilnego]?”

Opinia rzecznika generalnego Jeana Richarda de La Toura

W pierwszej kolejnosci rzecznik generalny odnidst sie do wtasciwosci TS w tej
sprawie, stwierdzajac, ze sytuacja K.M.H. jest objeta zakresem stosowania art. 21
ust. 1 TFUE. Jako obywatelka butgarska K.M.H. skorzystata bowiem z prawa do swo-
bodnego przemieszczania sie do innego panstwa cztonkowskiego, a mianowicie
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do Republiki Wtoskiej. Pragnie tam przebywac i pracowac oraz swobodnie prze-
mieszczad sie po terytorium panstw czlonkowskich, postugujac sie tozsamoscig
wynikajacg z prawnego uznania jej tozsamosci ptciowej w panstwie cztonkowskim
jej pochodzenia, a takze by zagwarantowac sobie zycie rodzinne z partnerem wto-
skim. Republika Butlgarii posiada wytaczna kompetencje do wydania K.M.H. do-
wodu tozsamosci lub paszportu wskazujacego jej obywatelstwo (pkt 46 opinii).

W ocenie rzecznika generalnego, po pierwsze, poniewaz K.M.H. moze po-
wotac sie na art. 21 ust. 1 TFUE, mozna pomina¢ niektdére podstawy, na ktére powo-
huje sie sad odsytajacy w pytaniu trzecim i czwartym, a mianowicie przepisy doty-
czace réwnosci (art. 9 TUE i art. 8 TFUE), niedyskryminacji (art. 10 TFUE) i prawa
do skutecznego srodka prawnego (art. 47 Karty); po drugie, nalezy przeformutowac
pytanie pierwsze i drugie w ten sposob, ze sad odsytajacy dazy w istocie do usta-
lenia, czy art. 20 i art. 21 ust. 1 TFUE oraz art. 7 i art. 45 ust. 1 Karty w zwiazku
z art. 4 ust. 3 dyrektywy 2004/38 nalezy interpretowac w ten sposob, ze stoja one
na przeszkodzie uregulowaniom krajowym, zgodnie z ich wyktadnia dokonang
przez sady krajowe, ktére nie zezwalajq na prawne uznanie i wpisanie do ich aktéw
urodzenia zmiany tozsamosci ptciowej jego obywateli — w tym takze w sytuacji, gdy
nie doszto do chirurgicznej korekty ptci — oraz zmiany ich nazwiska oraz osobistego
numeru identyfikacyjnego, podczas gdy od tego wpisu zalezy zmiana danych za-
wartych w ich dokumentach tozsamosci (pkt 54-56 opinii).

Nastepnie rzecznik uznat, ze logika lezaca u podstaw orzecznictwa dotyczacego
zmiany tozsamosci ptciowej uzyskanej zgodnie z prawem w innym panstwie czton-
kowskim jest identyczna z logika dotyczaca nazwiska. Opiera sie ona na stwier-
dzeniu, ze wykonywanie praw przyznanych przez art. 20 i art. 21 ust. 1 TFUE jest
utrudnione, gdy uznana w panstwie czlonkowskim tozsamo$¢ obywatela Unii
,korzystajacego z prawa do swobodnego przemieszczania sie” rézni sie od tozsa-
mosci zarejestrowanej w panstwie cztonkowskim, ktérego jest obywatelem (pkt 57
opinii).

W ocenie rzecznika rozpatrywana sprawa jest bezprecedensowa; dotyczy tego,
w jaki sposob zapewnic skutecznosé korzystania ze swobody przemieszczania sie,
w przypadku gdy tozsamos¢ piciowa doswiadczana w trakcie zycia przez obywa-
tela Unii r6zni sie od tozsamosci ptciowej wynikajacej z plci zapisanej w jego akcie
urodzenia, ktdéra to tozsamos$¢ zostaje przepisana do jego dowodu tozsamosci lub
paszportu. W tym konkretnym przypadku, co podnosi K.M.H. przed sadami kra-
jowymi, nie posiada ona dokumentéw tozsamosci, ktére umozliwiatyby jej prze-
mieszczanie sie i pobyt oraz prace na terytorium panstw cztonkowskich, bez ko-
niecznosci podniesienia watpliwosci wywotanych niezgodnoscia miedzy — z jednej
strony — wskazaniem jej ptci w tych dokumentach zgodnie z informacja zawartg
w akcie urodzenia a — z drugiej strony — jej tozsamoscia plciowa doswiadczang
przez nig w trakcie zycia (pkt 60 opinii).

Odnoszac sie do podstawy obowiazku panstw czlonkowskich prawnego
uznania zmiany tozsamosci piciowej jednego z ich obywateli urodzonych
na ich terytorium, rzecznik zauwazyl, ze nie mozna rozszerzyc¢ zakresu stosowania
art. 21 ust. 1 TFUE —w rozumieniu nadanym mu w wyktadni dotyczacej tozsamosci
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obywateli Unii ,,korzystajacych z prawa do swobodnego przemieszczania sie”, gdy
tozsamos¢ ta jest rézna w zaleznosci od danych panstw cztonkowskich — na sytu-
acje, w ktdrej brak jest aktu lub decyzji wydanych w innym panstwie cztonkowskim.
Podjecie decyzji na tej tylko podstawie, nawet w Swietle art. 7 Karty, ze panstwo
cztonkowskie ma obowigzek prawnego uznania tozsamosci ptciowej, prowadzi-
toby (...) do podwazenia zasady kompetencji panstw cztonkowskich w dziedzinie
statusu osobistego, a w konsekwencji stanu cywilnego. Taka decyzja prowadzi-
taby w ostatecznym rozrachunku do nieograniczonego uznania praw zwigzanych
z obywatelstwem Unii, mimo ze zaden przepis traktatéw tego nie przewiduje. Po-
nadto wyktadnia oparta na art. 45 ust. 1 Karty jest ograniczona przez art. 51 ust. 2
Karty (pkt 62 opinii). Wedlug rzecznika generalnego odpowiedz oparta na art. 21
ust. 1 TFUE w zwiazku z art. 4 ust. 3 dyrektywy 2004/38 wydaje sie rozwigzaniem
bardziej wtasciwym, poniewaz pozostaje w granicach i warunkach wykonywania
przez obywateli Unii ich prawa do swobodnego przemieszczania sie i pobytu, prze-
widzianych w art. 21 ust. 1 TFUE, ktdre zostaly okreslone w dyrektywie 2004,/38
(pkt 64 opinii). W konsekwencji, jezeli dowody osobiste i paszporty wydane przez
dane panstwo czlonkowskie zawieraja oznaczenie dotyczace ptciich posiadacza wy-
nikajace z aktu urodzenia, to powinna réwniez tam widnie¢ tozsamo$¢ ptciowa do-
$wiadczana przez niego w trakcie zycia, jezeli r6zni sie ona od tej przypisanej mu przy
urodzeniu. To samo dotyczy imienia, nazwiska oraz, w stosownych przypadkach,
osobistego numeru identyfikacyjnego zgodnych ze zmiang tozsamosci plciowe;.
W tym wzgledzie nalezy przypomnieé, ze oznaczenie ptci ma skutki psychospo-
teczne, poniewaz okresla tozsamosé piciowa jako meska lub zenska. W zwiazku
z tym, jezeli w konkretnej sytuacji wskazanie to nie odpowiada tozsamosci ptciowej
doswiadczanej w trakcie zycia przez dang osobe, dokument przedstawiany celem
wykazania tozsamosci (dowod tozsamosci lub paszport) nieuchronnie budzi watpli-
wosci co do jego autentycznos$ci lub prawdziwosci (pkt 67 opinii).

Jesli chodzi o oznaczenie ptci w dowodach tozsamosci lub paszportach, rzecznik
wskazal, ze panstwa cztonkowskie nie maja obowigzku umieszczenia w dowodzie
osobistym pola zwigzanego z ptcig kulturowa (lub ptcia) (pkt 73 opinii). Natomiast
gdy chodzi o obywatela Unii bedacego osoba transpiciowa, to zdaniem rzecznika
generalnego nalezy wyda¢ dowdd tozsamosci zgodny z jego tozsamoscia plciowa
doswiadczana przez niego w trakcie zycia, nalezy zatem przyja¢ zatozenie, ze pan-
stwo cztonkowskie, ktérego jest on obywatelem, wskazuje w dowodach tozsamosci
pteé kulturowsq (lub pteé) (pkt 74 opinii).

Nastepnie rzecznik zaproponowat TS uznanie nowej formy przeszkody w wy-
konywaniu przez obywatela Unii praw zagwarantowanych w art. 21 TFUE i art. 45
ust. 1 Karty w zwiazku z jej art. 7. Przeszkoda ta nie wynika z istnienia dwéch roz-
bieznych aktéw z zakresu stanu cywilnego dotyczacych tej samej osoby, lecz z obo-
wiazkowego oznaczenia w dowodzie tozsamosci plci wynikajacej z aktu urodzenia
bez mozliwosci umieszczenia w nim innej tozsamosci ptciowej, a mianowicie do-
$wiadczanej w trakcie zycia (pkt 76 opinii). Trybunat mdgtby woéwczas, zdaniem
rzecznika generalnego, przyjac, ze w takiej sytuacji panstwo cztonkowskie nie moze
powotywac sie na brak w swoim prawie krajowym procedury prawnego uznania
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tozsamosci transptciowej, aby przeszkodzi¢ prawu do uzyskania dokumentu tozsa-
mosci, ktéry utatwia korzystanie z prawa do swobodnego przemieszczania sie i po-
bytu na terytorium panstw cztonkowskich danego obywatela Unii (pkt 77 opinii).

Nastepnie rzecznik stwierdzil, ze wybdr aktu urodzenia jako dokumentu refe-
rencyjnego, w ktérym odnotowuje sie zmiany zawartych w nim danych do celéw
dowodowych, w szczegolnosci w zwigzku z wydawaniem dokumentow tozsamosci,
wchodzi w zakres wykonywania przez panstwa czltonkowskie ich kompetencji
w zakresie zaréwno stanu cywilnego, jak i wydawania dokumentéw tozsamosci
(pkt 80 opinii). Zastrzegt réwnoczesnie, ze realizujac te kompetencje w tych dwoch
dziedzinach, panstwa cztonkowskie powinny czyni¢ to z poszanowaniem prawa
Unii, w szczegolnosci postanowien TFUE dotyczacych przyznanej wszystkim oby-
watelom Unii swobody przemieszczania sie i przebywania na terytorium panstw
cztonkowskich (pkt 81 opinii)

W tych okolicznosciach uregulowania krajowe, zgodnie z ich wyktadnig doko-
nana przez sady krajowe, ktore nie zezwalaja osobie transptciowej, w braku uznania
jej tozsamosci piciowej, na korzystanie z prawa chronionego przez prawo Unii, ta-
kiego jak w niniejszym przypadku, prawa do posiadania dokumentu tozsamosci
umozliwiajacego jej swobodne korzystanie z prawa do swobodnego przemiesz-
czania sie i pobytu na terytorium panstw cztonkowskich, stanowi ograniczenie
prawa do swobodnego przemieszczania sie i pobytu przewidzianego w art. 21
ust. 1 TFUE (pkt 83 opinii).

W dalszej kolejnosci rzecznik generalny dokonat oceny zgodnosci z prawem Unii
uregulowan krajowych, ktdre — zgodnie z ich wyktadnia dokonang przez Konstitut-
sionen sad (trybunat konstytucyjny) i przez peten sktad izb cywilnych Varhoven ka-
satsionen sad (najwyzszego sadu kasacyjnego) w uchwale interpretacyjnej — reali-
zujq zgodny z prawem cel, i podal, Ze mozna te uregulowania uznac za uzasadnione
tylko wtedy, gdy sa one zgodne z gwarantowanymi w Karcie prawami podstawo-
wymi, nad ktérych przestrzeganiem czuwa Trybunat, a w szczegdlnosci z prawem
do poszanowania zycia prywatnego, o ktérym mowa w art. 7 Karty (pkt 89 opinii).
Poniewaz prawa zagwarantowane w art. 7 Karty maja, zgodnie z art. 52 ust. 3
Karty, takie samo znaczenie i zakres jak prawa zagwarantowane w art. 8 EKPC,
przy czym EKPC stanowi minimalny prég ochrony, nalezy pamietaé, ze z orzecz-
nictwa Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka wynika, iz na mocy pozytywnych
obowigzkoéw wynikajacych dla nich z art. 8 EKPC, panistwa sg zobowiazane uznac
zmiane tozsamosci ptciowej w dokumentach urzedowych poprzez m.in. umozli-
wienie zainteresowanym zmiany danych dotyczacych ich stanu cywilnego wraz
z wynikajacymi z tego konsekwencjami w sposéb szybki, przejrzysty i dostepny
(pkt 90 opinii). Ponadto w wyroku P.H. przeciwko Butgarii ETPC odnidst sie do wy-
roku z 9 lipca 2020 r. w sprawie Y.T. przeciwko Butgarii, podkreslajac, ze stwierdzit
on, iz ,odmawiajac prawnego uznania korekty plci skarzacego bez przedstawienia
wystarczajacego i istotnego uzasadnienia oraz bez wyjasnienia, dlaczego w innych
sprawach rozstrzygnietych przez sady krajowe taka korekta zostata uznana, organy
wewnetrzne w sposob nieuzasadniony naruszyly prawo skarzacego do poszano-
wania jego zycia prywatnego” (pkt 91 opinii).
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Rzecznik generalny stwierdzit ponadto, ze wszelkie procedury prowadzace
do uzupelnienia w rejestrze stanu cywilnego danych osoby transptciowej w celu
uzyskania zgodnego z nimi dokumentu tozsamosci nie moga by¢ uzaleznione
od przedstawienia dowoddéw chirurgicznej korekty pici (pkt 100 opinii) oraz ze na-
lezy przewidzieé — w razie potrzeby w drodze wyktadni sadowej przepiséw krajo-
wych — odpowiednig procedure w zakresie stanu cywilnego, tak aby obywatelom
butgarskim moglty by¢é wydawane dokumenty tozsamosci odpowiadajace tozsa-
mosci ptciowej doswiadczanej przez nich w trakcie zycia (pkt 101 opinii).

W swietle catosci powyzszych rozwazan rzecznik generalny zaproponowat,
aby na pytania prejudycjalne przedstawione przez Varhoven kasatsionen sad (naj-
wyzszy sad kasacyjny, Bulgaria) Trybunatl udzielil nastepujacej odpowiedzi:

Artykut 20 i art. 21 ust. 1 TFUE oraz art. 7 i art. 45 ust. 1 Karty praw podsta-
wowych Unii Europejskiej w zwiazku z art. 4 ust. 3 dyrektywy 2004/38/WE Parla-
mentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa obywateli
Unii i czlonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na teryto-
rium panstw cztonkowskich (...) nalezy interpretowac¢ w ten sposob, ze stojg one
na przeszkodzie uregulowaniom krajowym, zgodnie z ich wyktadnia dokonang
przez sady krajowe, ktére nie zezwalajq na to, zeby zmiana tozsamosci piciowej
jego obywateli, w tym takze w sytuacji, gdy nie doszlo do chirurgicznej korekty
plci, a takze zmiana ich nazwiska i osobistego numeru identyfikacyjnego byty
prawnie uznane i wpisane do ich aktu urodzenia, podczas gdy od tego wpisu zalezy
zmiana danych widniejacych w ich dokumentach tozsamosci.

Wyrok Trybunatu

Trybunat wskazat, ze w postepowaniu gtéwnym jest bezsporne, ze K.M.H., jako
obywatelka Unii, skorzystata z prawa do swobodnego przemieszczania sie i pobytu
w panstwie cztonkowskim innym niz panstwo cztonkowskie pochodzenia zgodnie
z art. 21 TFUE. Moze ona zatem powotywacd sie na prawa przyznane w tym arty-
kule, z zastrzezeniem, zgodnie z jego ust. 1, ograniczen i warunkow przewidzianych
w traktatach i w przepisach przyjetych w celu ich wykonania. Sg one przewidziane
w dyrektywie 2004/38, ktéra ma w szczegolnosci na celu okreslenie warunkow
wykonywania tych praw oraz ich ograniczen (pkt 33 wyroku).

W tym wzgledzie zauwazyt, ze art. 4 ust. 3 tej dyrektywy naktada na panstwa
cztonkowskie dziatajace zgodnie z ich ustawodawstwem obowiazek wydania
swoim obywatelom dowodu tozsamosci lub paszportu potwierdzajacego ich oby-
watelstwo w celu umozliwienia im korzystania z prawa do swobodnego przemiesz-
czania sie i pobytu na terytorium panstw cztonkowskich (pkt 34 wyroku).

Tymczasem zmiana danych dotyczacych pici, o ktéra wnioskuje K.M.H. w ramach
postepowania gtéwnego, na podstawie art. 9 ust. 1 ustawy o butgarskich dokumentach
tozsamosci w zwigzku z art. 13 ust. 1 tej ustawy, naktada na K.M.H. obowiazek zwréd-
cenia sie o wydanie nowych butgarskich dokumentéw tozsamosci (pkt 35 wyroku).

Trybunat stwierdzil, ze w tych okolicznosciach, bez koniecznosci orze-
kania w przedmiocie wyktadni art. 9 TUE oraz art. 8 i 10 TFUE, nalezy uznad,
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ze poprzez pytania pierwsze i drugie sad odsytajacy dazy w istocie do ustalenia,
czy art. 21 TFUE i art. 4 ust. 3 dyrektywy 2004/38 w zwiazku z art. 7 Karty nalezy
interpretowac w ten sposob, Ze stoja one na przeszkodzie uregulowaniom panstwa
cztonkowskiego, ktdre nie zezwalajag na zmiane danych dotyczacych plci, takich
jak pteé, nazwisko, nazwisko patronimiczne, imie i osobisty numer identyfikacyjny,
wpisanych w rejestrach stanu cywilnego tego panstwa cztonkowskiego, w odnie-
sieniu do obywatela wspomnianego panstwa cztonkowskiego, ktéry skorzystat
z prawa do swobodnego przemieszczania sie i pobytu w innym panstwie cztonkow-
skim (pkt 36 wyroku).

Odnoszac sie do istoty przedstawionych do rozstrzygniecia kwestii prawnych,
Trybunat uznal, ze w obecnym stanie prawa Unii sytuacja os6b, do ktérych maja
zastosowanie przepisy dotyczace zmiany nazwiska, nazwiska patronimicznego,
imienia lub tozsamosci ptciowej danej osoby, stanowi kwestie nalezacg do kompe-
tencji panstw cztonkowskich. Prawo Unii nie narusza tej kompetencji. Jednakze
przy wykonywaniu wspomnianej kompetencji kazde panstwo cztonkowskie po-
winno przestrzegaé¢ prawa Unii, a w szczegdlnosci postanowien TFUE dotycza-
cych przyznanego kazdemu obywatelowi Unii prawa do swobodnego przemiesz-
czania sie i pobytu na terytorium panstw cztonkowskich (pkt 37 wyroku).

W ocenie Trybunat korzystanie z ustanowionego w art. 21 TFUE prawa do swo-
bodnego przemieszczania sie i pobytu na terytorium panstw cztonkowskich moze
by¢ utrudnione przez odmowe uznania przez panstwo cztonkowskie zmiany toz-
samosci ptciowej dokonanej na podstawie procedur przewidzianych w tym celu
w panstwie cztonkowskim, w ktérym dany obywatel Unii skorzystat z tego prawa,
niezaleznie od tego, czy zmiana ta jest zwigzana ze zmiang nazwiska lub imienia.
Podobnie bowiem jak nazwisko lub imie, pteé definiuje tozsamos¢ i status osobisty
danej osoby. W zwiagzku z tym odmowa zmiany i uznania tozsamosci ptciowej
uzyskanej przez obywatela panstwa cztonkowskiego zgodnie z prawem w innym
panstwie cztonkowskim moze spowodowaé dla niego powazne niedogodnosci
na ptaszczyznie administracyjnej, zawodowej i prywatnej (pkt 38 wyroku).

Trybunat zwrdcit uwage, ze w przypadku obywatela Unii, ktory skorzystat
z przystugujacego mu prawa do swobodnego przemieszczania sie i pobytu w innym
panstwie cztonkowskim i ktéry w trakcie pobytu w tym ostatnim panstwie zmienit
swoje imie i tozsamos¢ plciowa, istnieje konkretne ryzyko — ze wzgledu na noszenie
dwoch réznych imion i przypisanie mu dwoch réznych tozsamosci ptciowych —
ze bedzie on musiat rozwia¢ watpliwosci co do jego tozsamosci oraz autentycznosci
przedstawianych przez niego dokumentéw tozsamosci lub prawdziwosci zawar-
tych w nich danych, co stanowi okolicznos¢ mogaca stanowic przeszkode w wyko-
nywaniu prawa wynikajacego z art. 21 TFUE (pkt 39 wyroku).

Trybunat podkreslit, ze w odrdéznieniu od sytuacji, o ktérej mowa w poprzednim
punkcie, K.M.H. nie posiada dokumentéw przyjmujacego panstwa cztonkowskiego,
na ktérego terytorium zamieszkuje, a mianowicie Republiki Wtoskiej, zawiera-
jacych dane dotyczace jej tozsamosci piciowej rézniace sie od danych zawartych
w rejestrze stanu cywilnego panstwa czlonkowskiego, ktérego jest obywatelka,
a mianowicie Republiki Bulgarii (pkt 40 wyroku).
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Jednakze, jak podkreslit Trybunat, jest bezsporne, ze K.M.H. jest zmuszona
rozwiac¢ watpliwosci wywotlane rozbieznoscia miedzy — z jednej strony — wskaza-
niem jej ptci wylacznie w dowodzie osobistym, ktérym dysponuje, a — z drugiej
strony — tozsamoscia plciowq doswiadczang przez nia w zyciu (pkt 41 wyroku).
Z jej uwag na piSmie wynika bowiem, ze okolicznos¢, iz jej dowdd tozsamosci lub
tez dokumenty podrézy, ktére zostaty jej wydane, wskazujg na tozsamos¢ meska,
powoduje dla niej znaczne niedogodnosci w kazdym przypadku, gdy musi sie ona
identyfikowaé przed pracownikami przewoznika lotniczego, zaktadu hotelowego,
lecz réwniez przed sitami porzadkowymi, w szczegélnosci w przypadku przekro-
czenia granicy (pkt 42 wyroku).

W ocenie Trybunatu rozbiezno$¢ miedzy wygladem danej osoby a danymi do-
tyczacymi ptci, ktére wskazano w jej dowodzie tozsamosci lub paszporcie, moze
zatem zobowigzywac te osobe do rozwiania watpliwosci co do jej tozsamosci oraz
autentycznosci przedstawianego przez nig dokumentu tozsamosci lub prawdzi-
wosci zawartych w nim danych, co moze stanowi¢ przeszkode w wykonywaniu
prawa wynikajacego z art. 21 TFUE (pkt 44 wyroku).

Tymczasem zgodnie z utrwalonym orzecznictwem ograniczenie swobod-
nego przepltywu oséb, takie jak rozpatrywane w postepowaniu gtéwnym, moze
by¢ uzasadnione jedynie wtedy, gdy opiera sie na obiektywnych wzgledach inte-
resu ogdlnego i jest proporcjonalne do uzasadnionego celu realizowanego przez
prawo krajowe (pkt 45 wyroku). W niniejszej sprawie rzad bulgarski ograniczyt sie
do stwierdzenia, Ze prawne uznanie tozsamosci ptciowej nalezy do wytacznej kom-
petencji panstw czlonkowskich. Sad odsytajacy powotat sie natomiast na orzecz-
nictwo krajowe, ktére odnosi sie do wylacznego uznawania plci w jej znaczeniu
biologicznym, a takze do norm i zasad moralnych lub religijnych jako regulatoréw
zachowania (pkt 46 wyroku).

W tym wzgledzie Trybunat zauwazyt, ze chociaz wystawianie dokumentéw
tozsamosci, takich jak dowdd tozsamosci lub paszport, nalezy do wytacznej kom-
petencji organéw panstwa czlonkowskiego, ktérego obywatelem jest dana osoba,
to jednak dokumenty te powinny zosta¢ wydane zgodnie z art. 4 ust. 3 dyrektywy
2004/38, aby osoba ta mogta skorzystaé z przystugujacego jej prawa do swobod-
nego przemieszczania sie i pobytu na terytorium panstw cztonkowskich (pkt 47
wyroku). Ponadto, jezeli srodek panstwa cztonkowskiego ograniczajacy podsta-
wowg swobode zagwarantowang w TFUE jest uzasadniony nadrzednym wzgledem
interesu ogdlnego uznanym w prawie Unii, srodek taki stosuje prawo Unii w ro-
zumieniu art. 51 ust. 1 Karty, w zwigzku z czym musi on by¢ zgodny z prawami
podstawowymi ustanowionymi w Karcie, a w szczegdlnosci z prawem do poszano-
wania zycia prywatnego i rodzinnego, o ktérym mowa w jej art. 7 (pkt 48 wyroku).

Tymczasem, jak wynika z wyjasnien dotyczacych Karty praw podstawowych
(Dz.U. 2007, C 303, s. 17), zgodnie z art. 52 ust. 3 Karty prawa zagwarantowane w jej
art. 7 maja takie samo znaczenie i zakres jak prawa zagwarantowane w art. 8 EKPC,
poniewaz ten ostatni artykut stanowi prég minimalnej ochrony (pkt 49 wyroku).
Zgodnie z orzecznictwem Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka art. 8 EKPC
chroni tozsamo$¢ plciowa danej osoby jako element konstytutywny i jeden
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z najbardziej intymnych aspektéw jej zycia prywatnego. A zatem éw art. 8 obejmuje
prawo kazdej osoby do okreslenia szczegdtéw jej tozsamosci jako istoty ludzkiej,
co obejmuje prawo oséb transptciowych do rozwoju osobistego oraz do integral-
nosci fizycznej i psychicznej, a takze do poszanowania i uznawania ich tozsamosci
piciowej. W tym celu wspomniany art. 8 naktada na panstwa w szczegdlnosci obo-
wiazki pozytywne, co wiaze sie z ustanowieniem skutecznych i dostepnych pro-
cedur gwarantujacych skuteczne poszanowanie (...) prawa do tozsamosci ptciowe;j,
przy czym uznanie tozsamosci plciowej osoby nie moze by¢ uzaleznione od leczenia
chirurgicznego niepozadanego przez te osobe. Ponadto, biorac pod uwage szcze-
gblne znaczenie tego prawa, panstwom przystuguje jedynie ograniczony zakres
uznania w tej dziedzinie (pkt 50 wyroku).

Trybunatl przypomniat, Ze z orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czto-
wieka wynika (...), Ze zgodnie z art. 8 EKPC panstwa sa zobowigzane wprowadzic¢
jasna i przewidywalna procedure prawnego uznania tozsamosci ptciowej, umozli-
wiajaca zmiane danych dotyczacych plci, a zatem nazwiska, nazwiska patronimicz-
nego, imienia lub osobistego numeru identyfikacyjnego, w dokumentach urzedo-
wych, w sposéb szybki, przejrzysty i dostepny (pkt 51 wyroku). Ponadto, z wyroku
ETPC z 9 lipca 2020 r. w sprawie Y.T. przeciwko Butgariii z wyroku ETPC z 27 wrze-
$nia 2022 r. w sprawie P.H. przeciwko Butgarii wynika, ze uregulowanie butgarskie
rozpatrywane w postepowaniu gléwnym nalezy uznaé za niezgodne z art. 8 EKPC.

W kazdym razie w tym kontekscie nalezy réwniez przypomnie¢, ze uregulowanie
krajowe stojace na przeszkodzie spetnieniu przez osobe transplciowg — ze wzgledu
na brak uznania jej tozsamosci plciowej — warunku koniecznego do skorzystania
z prawa chronionego przez prawo Unii nalezy uznac za co do zasady niezgodne z tym
prawem (pkt 53 wyroku). Tolerowanie dyskryminacji ze wzgledu na réznice miedzy
plcia biologiczng a tozsamoscia ptciowq oznaczatoby bowiem naruszenie, w od-
niesieniu do osoby transplciowej, poszanowania godnosci i wolnosci, do ktérych
ma ona prawo i ktére Trybunat powinien chroni¢ (pkt 54 wyroku). Wynika z tego,
ze takie uregulowanie panstwa cztonkowskiego, ktére nie pozwala na zmiane da-
nych dotyczacych ptci jednego z obywateli, ktdry skorzystat z prawa do swobodnego
przemieszczania sie i pobytu na terytorium innego panstwa cztonkowskiego, jest
rowniez sprzeczne z prawami podstawowymi zagwarantowanymi osobom transpt-
ciowym w art. 7 Karty. Nie mozna uzna¢, ze umozliwia ono tym osobom skuteczne
dochodzenie praw przyznanych im w art. 21 TFUE (pkt 55 wyroku).

Trybunat zauwazyl, ze poprzez pytanie czwarte sad odsytajacy dazy w istocie
do ustalenia, czy prawo Unii nalezy interpretowac w ten sposéb, ze stoi ono na prze-
szkodzie temu, by sad panstwa cztonkowskiego byt zwigzany wyktadnia uregulowan
krajowych dokonang przez trybunat konstytucyjny tego panstwa cztonkowskiego,
ktéra moze stanowi¢ przeszkode prawng do wpisania zmiany danych dotyczacych
ptci w rejestrach stanu cywilnego wspomnianego panstwa cztonkowskiego i ktéra
jest niezgodna z wyktadnig prawa Unii dokonana przez Trybunat (pkt 57 wyroku).

Na wstepie Trybunat zauwazyl, ze sad krajowy, ktéry skorzystat z uprawnienia
przyznanego mu w art. 267 akapit drugi TFUE, powinien w danym wypadku po-
ming¢ ocene sadu krajowego wyzszej instancji, jezeli uzna, w swietle wyktadni
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dokonanej przez Trybunal, ze ocena ta nie jest zgodna z prawem Unii, poprzez
odstapienie w razie potrzeby od stosowania przepisu krajowego zobowigzujacego
go do zastosowania sie do orzeczen tego sadu krajowego wyzszej instancji (pkt 58
wyroku). Obowiazek ten ma zastosowanie, gdy sad powszechny jest zwigzany
orzeczeniem krajowego sadu konstytucyjnego, ktére w jego ocenie jest sprzeczne
z prawem Unii (pkt 59 wyroku). Obowiazek ten powstaje bowiem w zakresie,
w jakim z utrwalonego orzecznictwa wynika, zZe nie mozna dopuscié, by przepisy
prawa krajowego, nawet rangi konstytucyjnej, naruszaty jednos¢ i skutecznosé
prawa Unii (pkt 60 wyroku). Trybunat przypomniat, ze wymdg wyktadni zgodnej
obejmuje obowigzek zmiany, w razie potrzeby, przez sady krajowe utrwalonego
orzecznictwa, jezeli opiera sie ono na wykladni prawa krajowego niezgodnej
z prawem Unii, nawet gdy orzecznictwo to zostalo przyjete przez sad najwyzszej
instancji. W zwigzku z tym w sprawie w postepowaniu gtéwnym sad odsytajacy
nie moze skutecznie uznad, ze nie jest w stanie dokona¢ wyktadni rozpatrywanych
przepiséw krajowych zgodnie z prawem Unii z tego tylko powodu, ze te przepisy
sg obecnie interpretowane stale w sposob niezgodny z tym prawem przez trybunat
konstytucyjny zainteresowanego panstwa cztonkowskiego (pkt 62 wyroku).

Nastepnie Trybunat uscislit, ze zaréwno art. 21 ust. 1 TFUE, jak i art. 7 Karty
sg same w sobie wystarczajace i nie musza by¢ dookreslane przepisami prawa Unii
lub prawa krajowego, aby przyznawac jednostkom prawa, na ktére — jako takie —
moga sie one bezposrednio powotywac. Wobec tego, gdyby sad odsytajacy miat
stwierdzi¢, ze nie jest mozliwe dokonanie wyktadni prawa krajowego w sposéb
zgodny z prawem Unii, bylby on zobowigzany zapewni¢, w ramach swoich kom-
petencji, ochrone prawna przystugujaca jednostkom na podstawie tych artykutéw
i zagwarantowac ich pelng skutecznosé¢, w razie potrzeby poprzez odstapienie
od stosowania odnosnych przepiséw krajowych (pkt 63 wyroku).

Z powyzszych wzgledéw Trybunat orzekt, co nastepuje:

1. Artykul 21 TFUE i art. 4 ust. 3 dyrektywy 2004/38/WE Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa obywateli Unii
i cztonkow ich rodzin do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na teryto-
rium panstw czlonkowskich (...) w zwiazku z art. 7 Karty praw podstawowych
Unii Europejskiej nalezy interpretowac w ten sposob, ze stoja one na przeszko-
dzie uregulowaniom panstwa cztonkowskiego, ktdre nie zezwalaja na zmiane
danych dotyczacych plci, takich jak pleé¢, nazwisko, nazwisko patronimiczne,
imie i osobisty numer identyfikacyjny, wpisanych w rejestrach stanu cywil-
nego tego panstwa cztonkowskiego, w odniesieniu do obywatela wspomnia-
nego panstwa czlonkowskiego, ktory skorzystat z prawa do swobodnego
przemieszczania sie i pobytu w innym panstwie cztonkowskim.

2. Prawo Unii nalezy interpretowac w ten sposdb, ze stoi ono na przeszkodzie
temu, by sad panstwa czlonkowskiego byt zwiazany wykladnia uregulowan kra-
jowych dokonana przez trybunal konstytucyjny tego panstwa czlonkowskiego,
ktéra moze stanowic¢ przeszkode prawna dla wpisania zmiany danych dotycza-
cych plci w rejestrach stanu cywilnego wspomnianego panstwa cztonkowskiego
i ktdra jest niezgodna z wykladnia prawa Unii dokonana przez Trybunat.
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Komentarz

Z komentowanego wyroku wynika, ze osoba transplciowa ma gwarantowane
prawem Unii prawo do zadania od panstwa czlonkowskiego, ktdrego jest oby-
watelem, zmiany danych dotyczacych ptci wpisanych w rejestrach tego panstwa
cztonkowskiego. Uzasadnienie istnienia tego prawa w unijnym porzadku prawnym
miesci sie w orzeczniczym nurcie ,integracyjnym”, a w konsekwencji Trybunat
wywiodl omawiane prawo z prawa podstawowego obywatela Unii do przemiesz-
czania sie i pobytu na terytorium innego panstwa cztonkowskiego niz to, ktérego
obywatelstwo posiada. W ocenie Trybunatu rozbieznos¢ miedzy tozsamoscig
plciowa obywatela Unii ujawniona w dowodzie tozsamosci a tozsamoscig plciowq
doswiadczana w zyciu moze stanowi¢ przeszkode w korzystaniu przez tegoz obywa-
tela z gwarantowanego art. 21 ust. 1 TFUE prawa przemieszczania sie. Wprawdzie
usuniecie tej rozbieznosci poprzez zmiane danych dotyczacych pici (takich jak pteé,
nazwisko, nazwisko patronimiczne, imie i osobisty numer identyfikacyjny) widnie-
jacych w dokumencie tozsamosci nalezy do wytacznej kompetencji panistw czton-
kowskich, to jednak dokumenty te powinny zosta¢ wydane zgodnie z art. 4 ust. 3
dyrektywy 2004/38, aby osoba ta mogta skorzystaé z przystugujacego jej prawa
do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na terytorium panstw cztonkowskich.
W rezultacie panstwo cztonkowskie, aby uczyni¢ zados¢ przepisom prawa Unii, ktd-
rych jest obowiazane przestrzega¢ w regulowaniu spraw nalezacych do jego wy-
tacznej kompetencji, jest obowigzane do wydania dowodu tozsamosci z danymi
identyfikujacymi aktualna tozsamos$¢ piciowq obywatela Unii, nawet jesli przepisy
tego panstwa cztonkowskiego nie zezwalaja na zmiane tozsamosci ptciowe;.

Ocena, czy przepisy prawa panstwa cztonkowskiego zakazujace zmiany toz-
samosci ptciowej sa zgodne z prawem Unii, nie nalezy do kompetencji Trybunatu
Sprawiedliwo$ci w ramach postepowania prejudycjalnego. Trybunat dokonuje
jednak takiej kontroli pod katem zgodnosci uregulowan krajowych z przepisami
Karty praw podstawowych UE, a mianowicie z art. 7 gwarantujacym prawo kaz-
dego do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego. Zastosowanie art. 7 Karty
w rozpatrywanej sprawie Trybunal uzasadnit tym, ze jezeli sSrodek panstwa czton-
kowskiego ograniczajacy podstawowga swobode zagwarantowana w TFUE, tj. zakaz
zmiany tozsamosci plciowej, jest uzasadniony nadrzednym wzgledem interesu
ogdlnego uznanym w prawie Unii, srodek taki stosuje prawo Unii w rozumieniu
art. 51 ust. 1 Karty, w zwigzku z czym musi on by¢ zgodny z prawami podstawo-
wymi ustanowionymiw Karcie, a w szczegdlnosci z prawem do poszanowania zycia
prywatnego i rodzinnego, o ktérym mowa w jej art. 7. Tymczasem zgodnie z art. 52
ust. 3 Karty prawa zagwarantowane w jej art. 7 maja takie samo znaczenie i za-
kres jak prawa zagwarantowane w art. 8 EKPC. Trybunat, powotujac sie na orzecz-
nictwo ETPC dotyczace tego ostatniego przepisu, przypomnial, ze art. 8 naktada
na panstwa w szczegolnosci obowiazki pozytywne, co wigze sie z ustanowieniem
skutecznych i dostepnych procedur gwarantujacych poszanowanie prawa do tozsa-
mosci ptciowej, przy czym uznanie tozsamosci ptciowej osoby nie moze by¢ uzalez-
nione od leczenia chirurgicznego niepozadanego przez te osobe. Z tej argumentacji
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nalezy wnioskowad, ze réwniez art. 7 Karty naktada na panstwa cztonkowskie tej
tresci obowiazki pozytywne.

Uzupelniajacym argumentem potwierdzajacym niezgodno$¢ prawa bulgar-
skiego zakazujacego zmiany tozsamosci piciowej z prawem UE jest argument
z zakazu dyskryminacji ze wzgledu na pteé, jednakze bez wskazania odnosnych
przepisow Karty. Trybunat podkreslit w tym kontekscie, ze tolerowanie dyskrymi-
nacji ze wzgledu na réznice miedzy picig biologiczng a tozsamoscia ptciowq bytoby
naruszeniem, w odniesieniu do osoby transptciowej, poszanowania godnosci i wol-
nosci, do ktérych ma ona prawo i ktére Trybunat powinien chronié.

W koncowej argumentacji Trybunat uzasadnit obowiazek sadu panstwa czton-
kowskiego pominiecia oceny zawartej w orzeczeniach sadu krajowego wyzszej in-
stancji, zwlaszcza sadu konstytucyjnego, jezeli uzna, w Swietle wyktadni dokonanej
przez Trybunatl, ze ocena ta nie jest zgodna z prawem Unii, poprzez odstapienie
w razie potrzeby od stosowania przepisu krajowego zobowiazujacego go do zasto-
sowania sie do orzeczen tego sadu krajowego wyzszej instancji. Jest to kolejne orze-
czenie, w ktérym TS marginalizuje znaczenie sadowej kontroli konstytucyjnosci
prawa w panstwach cztonkowskich (sadownictwa konstytucyjnego) i daje temu
wyraz w konstruowaniu obowiazku sadow, ktory narusza aksjologiczng spdjnosc
i autonomie konstytucyjnego porzadku panstwa cztonkowskiego.

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

Artykut 6 ust. 1 Konwencji (aspekt cywilny) — Dostep do sadu — Sku-
teczna ochrona sgdowa — Brak mozliwosci skutecznego zakwestiono-
wania decyzji prezydenta, niemajacej postaci dekretu, o odmowie po-
nownego powotania na stanowisko sedziego — Rzeczywisty i powazny
spor dotyczacy ,,prawa” do rzetelnej procedury w przedmiocie rozpo-
znania wniosku o ponowne powotanie na stanowisko sedziego — Nie-
spelnienie drugiego warunku testu ze sprawy Vilho Eskelinen — Wy-
taczenie skarzacego, spetniajacego ustawowe wymogi kwalifikacyjne,
z procedury ponownego powotania, bez kontroli sadowej — Brak wy-
jatkowych lub szczegoélnie istotnych powoddw uzasadniajacych brak
kontroli sadowej — Niezapewnienie przez sady krajowe skutecznego
srodka prawnego umozliwiajacego rozpatrzenie istoty sprawy skarza-
cego — Zasada praworzadnosci

Wyrok ETPC (Sekcja II) z dnia 7 pazdziernika 2025 r. w sprawie Misi-
unas przeciwko Litwie (skarga nr 38687/22)

I. Okolicznosci faktyczne

W 2015 r. skarzacy zostal powolany na stanowisko sedziego Sadu Rejonowego
w Wilnie. W kolejnym roku zrzekt sie urzedu sedziego w zwiazku z objeciem funkcji
w rzadzie — najpierw jako Minister Spraw Wewnetrznych, a nastepnie jako wicemi-
nister w Ministerstwie Obrony. Po zakonczeniu kadencji wiceministra w grudniu
2020 r. skarzacy wystapit z wnioskiem o ponowne powotanie do petnienia urzedu
na stanowisku sedziego.

Zgodnie z Konstytucja Republiki Litewskiej! oraz ustawg o sadach Republiki
Litewskiej?> kompetencja do powotywania sedzidw przystuguje Prezydentowi Re-
publiki. Ustawa o sadach przewiduje réwniez mozliwos¢ ubiegania sie — w okre-
Slonym terminie — o ponowne powotanie na stanowisko sedziego przez osobe, ktora
przerwata kariere sedziowska, bez koniecznosci przechodzenia konkursu lub innej
procedury selekcyjne;j.

W styczniu 2021 r. przedstawiciele wladz panstwowych, w tym Prezydent Repu-
bliki, publicznie oswiadczyli, Ze skarzacy nie zostanie ponownie powotany. Wska-
zywano m.in. na watpliwosci co do jego bezstronnosci oraz potrzebe zastosowania

1 Art. 84 pkt 10 i 11 Konstytucji Republiki Litewskiej, przyjetej przez obywateli Republiki Litew-
skiej w referendum przeprowadzonym w dniu 25 pazdziernika 1992 r., https://www.lrs.lt/home/Kon-
stitucija/Constitution.htm, https://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/litwa-a.html [dostep: 24 marca
2026 r.]; zob. pkt 57 wyroku.

2 Obowiazujace wowczas art. 56 i 61 ustawy o sadach Republiki Litewskiej z dnia 31 maja 1994 r.
Nr. [-480, https://www.e-tar.lt/portal/en/legalAct/ TAR.522B3E415B52 [dostep: 24 marca 2026 r.];
zob. pkt 59 wyroku.
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,okresu karencji” po petnieniu funkcji politycznej. Nie podjeto jednak zadnej for-
malnej decyzji w sprawie jego ponownego powotania.

Skarzacy zainicjowal postepowanie sadowoadministracyjne, lecz Wilenski
Okregowy Sad Administracyjny odrzucit skarge, uznal bowiem, ze dziatania Pre-
zydenta Republiki nie podlegaja kontroli sadéw administracyjnych. Nastepnie skar-
zacy wytoczyt powddztwo cywilne, ale sady powszechne stwierdzity, Ze nie maja
jurysdykeji do rozpatrzenia takiej sprawy, poniewaz decyzje dotyczace powoly-
wania sedziow nalezg do wylacznej kompetencji Prezydenta.

W 2022 r. skarzacy ponownie ztozyt wniosek o powotanie na stanowisko se-
dziego. Zostat wystuchany przez Rade Sadownictwa, ktéra pozytywnie zaopinio-
wata jego ponowne powotanie. Prezydent Republiki odmdéwit powotania, przy
czym nie przedstawit uzasadnienia odmowy. Skarzacy zostal jedynie poinformo-
wany o istnieniu obaw zwigzanych z jego wcze$niejszg dziatalnoscig w rzadzie oraz
z jego planami dotyczacymi udziatu w zyciu politycznym.

Kolejne postepowanie cywilne wszczete przez skarzacego réwniez zakon-
czyto sie niepowodzeniem. Wileniski Sad Okregowy potwierdzit brak jurysdykeji
sadéw w sprawie dotyczacej ponownego powotania na stanowisko sedziego. Sad
Apelacyjny podtrzymat to orzeczenie, a Sqd Najwyzszy odrzucit skarge kasacyjna.

I1. Skarga do Trybunatu

W skardze do Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka Eimutis Misitinas sfor-
mutowat zarzut naruszenia art. 6 ust. 1 EKPC®. Skarzacy podkreslat, ze zostat po-
zbawiony skutecznego prawa dostepu do sadu, przez to, ze sady litewskie odmoéwity
rozpoznania jego sprawy dotyczacej decyzji Prezydenta Republiki o odmowie po-
nownego powolania na stanowisko sedziego.

I1I. Stanowisko Trybunatu

Trybunat uznat, ze art. 6 ust. 1 EKPC (w aspekcie cywilnym) ma zastosowanie
w sprawie skarzacego, przy czym istota sprawy nie dotyczyta prawa do objecia sta-
nowiska sedziego, lecz prawa do rzetelnej procedury przy rozpatrywaniu wniosku
o ponowne powotanie do pelnienia urzedu na stanowisku sedziego. Zdaniem
ETPC w $wietle prawa litewskiego — w szczegdlnosci konstytucyjnego prawa do-
stepu do stuzby publicznej oraz przepiséw ustawy o sadach — skarzacy mogt po-
wolywad sie na ,prawo” do rzetelnej procedury, obejmujace ochrone przed arbi-
tralnym i dyskryminujacym odrzuceniem jego kandydatury na urzad sedziego.
W ocenie Trybunatu spér miat charakter ,,rzeczywisty” i ,powazny”, poniewaz do-
tyczyl rzetelnosci (ang. fairness) procedury wyboru i mianowania sedziéw, mimo
ze sady krajowe nie uwzglednity zarzutéw skarzacego®.

® Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci sporzadzona w Rzymie dnia
4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupelniona Protokotem nr 2,
Dz.U.z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.; dalej: Konwencja lub EKPC.

4 Pkt 83-90 i pkt 98 wyroku.
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Nawigzujac do testu ze sprawy Vilho Eskelinen®, Trybunat stwierdzit, ze nawet
jesli prawo krajowe wytaczato dostep skarzacego do sadu, to wytgczenie to nie byto
uzasadnione obiektywnymi wzgledami zwigzanymi z interesem panstwa. Try-
bunat wskazat na szczegdlnag role sadownictwa w panstwie prawa oraz koniecz-
nos¢ ochrony jego niezaleznos$ci. Podkreslit tez, ze istnieje $cisty zwiazek miedzy
integralnoscia procedury powotywania sedzidw a wymogiem niezaleznosci sadéw.
Odwotat sie do standardéw miedzynarodowych, zgodnie z ktérymi decyzje doty-
czace wyboru i kariery sedzidw, a co najmniej procedury prowadzace do tych de-
cyzji, powinny podlegaé kontroli sadowej. Wykluczenie skarzacego, ktéry spetniat
wymogi ustawowe, z procedury ponownego powotania bez jakiejkolwiek kontroli
sadowej nie moze, w ocenie ETPC, byé uznane za zgodne z zasada praworzadnosci®.

Trybunal przypomniat, ze prawo dostepu do sgadu jest nieodtacznym elementem
prawa do rzetelnego procesu sadowego gwarantowanego w art. 6 ust. 1 EKPC. Prawo
to musi mie¢ charakter praktyczny i skuteczny, a nie jedynie teoretyczny lub iluzo-
ryczny. Choé nie ma ono charakteru absolutnego i moze podlegac ograniczeniom, to nie
moga one naruszac istoty prawa ani by¢ nieproporcjonalne wzgledem realizowanego
celu. Brak dostepu do niezaleznego i bezstronnego sadu w sprawach objetych zakresem
Konwencji budzi powazne watpliwos$ci z punktu widzenia zasady panstwa prawa’.

Odnoszac te zasady do okolicznosci rozpoznawanej sprawy, Trybunat podkre-
slit, ze zastosowanie art. 6 ust. 1 EKPC w nastepstwie testu ze sprawy Vilho Eske-
linen nie przesadza o naruszeniu prawa dostepu do sadu. Trybunat nie dopatrzyt sie
jednak wyjatkowych lub szczegdlnie istotnych powodéw, ktére mogltyby uzasad-
nia¢ catkowite wytgczenie kontroli sadowej decyzji Prezydenta Republiki Litew-
skiej o odmowie powotania skarzacego na stanowisko sedziego. Zwrdcit uwage,
ze sytuacja skarzacego roznita sie od przypadkdéw pierwszego powotania do pel-
nienia urzedu na stanowisku sedziego.

Trybunal zaznaczyl, ze skarzacy jako byly sedzia moégl, zgodnie z ustawa o sa-
dach, ubiegac sie o ponowne powotanie bez koniecznosci przechodzenia procedury
konkursowej. Uzyskal wymagane poswiadczenie bezpieczenstwa, zostal wystu-
chany przez Rade Sadownictwa, ktéra — po ocenie jego kompetencji i nieskazitelnosci
charakteru — zarekomendowata jego kandydature Prezydentowi. Wedtug Trybunatu
skarzacy mégt miec¢ uzasadnione i racjonalne oczekiwanie, ze jego wniosek zostanie
rozpatrzony w sposéb transparentny, obiektywny i wolny od arbitralnosci. Nato-
miast, jak zauwazyt ETPC, przy pierwszym wniosku o ponowne powotanie na stano-
wisko sedziego nie podano zadnych powodéw odmowy, a przy drugim — mimo poja-
wiajacych sie sugestii co do motywéw decyzji — nie wydano formalnego aktu, ktéry
mogtby zostac zaskarzony. Trybunat zwrécit uwage, ze sady krajowe nie rozpoznaty
istoty sprawy skarzacego, tylko skoncentrowaty sie na kwestiach formalnych lub
wskazywatly na mozliwo$¢ dochodzenia roszczen odszkodowawczych. Nie zbadaty

5 Wyrok z 19 kwietnia 2007 r. w sprawie Vilho Eskelinen i inni przeciwko Finlandii, skarga
nr 63235/00, HUDOC.

¢ Pkt 91-97 wyroku.

7 Pkt 104-106 wyroku oraz cyt. orzecznictwo ETPC.



120 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 2 (125)/2026

tez zasadniczego problemu, tj. braku jakiejkolwiek skutecznej kontroli sposobu wy-
konania przez Prezydenta przystugujacej mu wtadzy dyskrecjonalne;.

W ocenie Trybunatu sady krajowe nie rozpatrzyly sytuacji skarzacego ca-
tosciowo, z uwzglednieniem wszystkich okolicznosci sprawy. Doprowadzito
to do ograniczenia prawa dostepu do sadu i pozbawito ochrone sadowq jej real-
nego i efektywnego charakteru. W rezultacie proby skarzacego zmierzajace do uzy-
skania sadowej kontroli postepowania w sprawie ponownego powotania na urzad
sedziego zostaly udaremnione z powodu braku skutecznego srodka prawnego,
ktéry umozliwitby rozpoznanie jego sprawy przez sady krajowe.

W konsekwencji Trybunat orzek! jednomyslnie o naruszeniu art. 6 ust. 1 EKPC
w zakresie prawa skarzacego do dostepu do sadu.

IV. Znaczenie wyroku dla orzecznictwa polskich saqdéw administracyjnych

Wyrok ETPC dotyczy problemu ochrony sadowej oséb ubiegajacych sie o powo-
tanie albo ponowne powotanie do pelnienia urzedu na stanowisku sedziego. Wynika
zniego, ze w Swietle art. 6 ust. 1 EKPC standardem jest zapewnienie dostepu do sadu
osobie ubiegajacej sie 0 nominacje sedziowska, co w tym konkretnym przypadku
dotyczy powrotu, po uprzednim zrzeczeniu sie (rezygnacji), do zawodu sedziego.
Uwzglednienie tego standardu w polskich warunkach ustrojowo-prawnych moze
okaza¢ sie powaznym wyzwaniem. Obowigzujace przepisy nie przewiduja bowiem
kontroli sadowej postanowienia Prezydenta RP w sprawie powotania do pelnienia
urzedu na stanowisku sedziego (jest to kompetencja wynikajaca z art. 179 w zw.
z art. 144 ust. 3 pkt 17 Konstytucji RP®), a wlasciwosci sadéw administracyjnych
w tym przedmiocie nie mozna domniemywac (art. 7w zw. z art. 184 Konstytucji RP).
Z utrwalonego orzecznictwa sadow administracyjnych wynika, ze postanowienie
Prezydenta RP wydane w sprawie dotyczacej powotania sedziego nie stanowi aktu
z zakresu administracji publicznej w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.?, w konse-
kwencji sady administracyjne nie sa rdowniez wtasciwe do kontroli bezczynnos$ci Pre-
zydenta RP w takiej sprawie!®. Zagadnienie kontroli sadowej aktéw prezydenckich
stato sie takze przedmiotem dyskusji w doktrynie!!, a wzgledem stanowiska sadéw
administracyjnych sformutowano uwagi krytyczne!2.

8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.;
dalej: Konstytucja RP.

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

10 Zob. m.in. postanowienia NSA: z 9 pazdziernika 2012 r.: I OSK 1874/12, LEX nr 1269629
oraz I OSK 1883/12, LEX nr 1269634; z 17 pazdziernika 2012 r., I OSK 1876/12, LEX nr 1325008;
z 20 marca 2013 r., IOSK 3129/12, LEX nr 1601658; z 7 grudnia 2017 r.: I OSK 857/17, LEX nr 2441401
oraz I OSK 858/17, LEX nr 2804297; z 27 lutego 2023 r.: II GSK 1520/22, LEX nr 3516669;
II GSK 1362/22, LEX nr 3522286; I GSK 1884/22, LEX nr 3516621.

11 Szerzej: A. Jakubowski, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej jako organ administrujqcy (organ
administracji publicznej), PiP 2023, z. 2, s. 3-32; Z. Kmieciak, Prezydent RP jako organ administrujqcy
a pojecie jego prerogatyw, PiP 2023, z. 7, s. 3-22.

12 Zob. Z. Kmieciak, Powotlanie na stanowisko sedziego, niemozno$¢ obrony swoich praw w poste-
powaniu przed sqdem administracyjnym, sprawa administracyjna, prerogatywa Prezydenta RP, akt
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Z orzeczenia w sprawie Misitnas wynika koniecznos¢ zapewnienia sadowej
kontroli decyzji Prezydenta dotyczacych nominacji sedziowskich, jesli nie ma wy-
jatkowych i przekonujacych powoddéw, ktére uzasadniatyby wytaczenie drogi sa-
dowej. Standardem w rozumieniu art. 6 ust. 1 EKPC jest zagwarantowanie dostepu
do sadu kandydatowi na sedziego pozytywnie zaopiniowanemu przez wlasciwy
organ krajowy — rade sadownictwa, ktéremu powotania (albo ponownego powo-
tania) odméwiono. W zwigzku z tym, ze panstwa strony Konwencji powinny dazy¢
do ujednolicania standardéw ochrony praw cztowieka, réwniez polski ustawo-
dawca powinien rozwazy¢ wprowadzenie kontroli sadowej powotania (odmowy
powotania) sedziow.

Wyrok ETPC powinien byé uwzgledniany w dalszej praktyce orzeczniczej
sagdow administracyjnych przy ocenie podstaw ich wtasciwosci w sprawach doty-
czacych odmowy powotania na urzad sedziego albo bezczynnos$ci Prezydenta RP
w tym przedmiocie, w §wietle art. 6 ust. 1 EKPC. Stanowisko Trybunatu moze sta-
nowié¢ argument za szerokim, prokonwencyjnym rozumieniem prawa do sadu w ta-
kich sprawach, tym bardziej ze — tak jak w prawie litewskim — Konstytucja RP gwa-
rantuje obywatelom réwny dostep do stuzby publicznej (art. 60), a sprawowanie
urzedu sedziego jest bez watpienia waznym elementem tej stuzby. Poza tym polska
ustawa zasadnicza zapewnia kazdemu prawo do sadu (art. 45 ust. 1) i wprowadza
zakaz zamykania drogi sadowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw
(art. 77 ust. 2). Bezposrednie stosowanie konstytucji jest jedna z form sadowego
stosowania prawa przez sady administracyjne'®, jednak z perspektywy art. 7 w zw.
z art. 2 Konstytucji RP pojawia sie zagadnienie granic orzekania, gdy nie ma wy-
raznej podstawy prawnej do kontroli aktéw Prezydenta RP. Zasada legalizmu do-
tyczy organdéw wszystkich wladz, a tresé art. 184 w zw. z art. 177 Konstytucji RP
wskazuje, ze whasciwos¢ sadu administracyjnego powinna wynika¢ z przepisu
ustawy. Z tego wzgledu okreslenie zakresu jurysdykeji sadéw administracyjnych
pozostaje w kompetencji ustawodawcy, co w Swietle zasady podziatu wtadz (art. 10
Konstytucji RP) ogranicza zakres dopuszczalnej wyktadni sadowej w tym obszarze.

Nalezy zauwazy¢, ze w wyroku w sprawie Misitunas Trybunat uznat dostep
do sadu w sprawach dotyczacych powotan sedziowskich za element $cisle powia-
zany z niezaleznoscig sadownictwa. Podkreslat to juz wczesniej w innych spra-
wach odnoszacych sie do statusu sedziego, w tym w sprawach Baka** czy Grzeda*®.
W takim ujeciu kontrola sadowa w sprawach powolan sedziowskich petni funkcje
gwarancji systemowej, a nie wylacznie indywidualnego uprawnienia procesowego.

prawa ustrojowego. Glosa do postanowienia NSA z dnia 7 grudnia 2017 r., I OSK 857/17, OSP 2018, z. 5,
poz. 54,s.1351inast.; M. Stebelski, Glosa do postanowienia NSA z 9 paZdziernika 2012 r.,10SK 1883/12,
PiP 2014, z. 1, s. 121-128; J. Sutkowski, Glosa do postanowienia NSA z 9 pazdziernika 2012 ., 1 OSK 1883/12,
PiP 2014, z.1,s. 128-133.

13 Szerzej zob. J. Trzcinski, Bezposrednie stosowanie Konstytucji przez sqdy administracyjne, War-
szawa 2023.

4 Wyrok Wielkiej Izby ETPC z 23 czerwca 2016 r. w sprawie Baka przeciwko Wegrom (skarga
nr 20261/12), HUDOC.

15 Wyrok Wielkiej Izby ETPC z 15 marca 2022 r. w sprawie Grzeda przeciwko Polsce (skarga
nr 43572/18), HUDOC.
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Potrzeba ustanowienia gwarancji chroniacych przed wptywem witadzy politycznej
na wtadze sadownicza w procedurze nominacyjnej na urzad sedziego wynika m.in.
z rekomendacji nr CM/Rec(2010)12%. Dotyczy to w szczegdlnosci organu podej-
mujacego decyzje o nominacji, takiego jak rada sadownictwa, ktérego co najmniej
potowa cztonkéw powinna byé sedziami wybieranymi przez ich przedstawicieli.
Kandydaci, ktérzy nie zostali wybrani, powinni mie¢ mozliwos¢ zaskarzenia de-
cyzji tego organu, a przynajmniej procedury, w ktérej zostata ona podjeta. W ko-
mentowanym wyroku Trybunatl, powotujac sie na art. 6 ust. 1 EKPC, rozszerzyt
standard ochrony sadowej w odniesieniu do kandydata na sedziego, ktéry spetnit
ustawowe wymogi i otrzymat rekomendacje rady sadownictwa, lecz nie zostat
powotany przez wtasciwy organ (gtowe panstwa) do pelnienia urzedu na stano-
wisku sedziego. Ostateczna odmowa powotania, zwlaszcza gdy towarzysza jej wat-
pliwosci o charakterze politycznym, powinna podlega¢ zewnetrznej weryfikacji.
W ocenie ETPC konstytucyjny status organu podejmujacego decyzje w sprawie
mianowania i kariery sedziowskiej nie znosi gwarancji wynikajacych z Konwencji.
Jezeli kandydat na sedziego posiada prawnie chroniony interes (lub uzasadnione
oczekiwanie) na gruncie prawa krajowego, to powinien mie¢ zapewniony dostep
do niezaleznego sadu.

Podsumowujac: omawiany wyrok stanowi istotny sygnat dla polskiego ustawo-
dawcy, wskazujacy na potrzebe rozwazenia wprowadzenia sgdowego mechanizmu
kontroli aktéw Prezydenta RP dotyczacych powotan sedziowskich. W swietle stan-
dardu konwencyjnego w systemie krajowym powinien istnie¢ skuteczny srodek
prawny pozwalajacy zweryfikowaé ewentualng arbitralnosé¢, dyskryminacje lub
oczywisty btad organu, ktdry podejmuje ostateczng decyzje w sprawie nominacji
sedziowskiej. Kwestia ta nabiera szczegdlnego znaczenia w zwigzku z toczacymi sie
przed Trybunatem postepowaniami w sprawach przeciwko Polsce. Na rozpoznanie
oczekuje osiem skarg dotyczacych odmowy powotania na stanowisko sedziego
(sprawa Kaspryszyn przeciwko Polsce, skarga nr 35890/22, oraz siedem innych
skarg wniesionych w 2022 r.17). Opieraja sie one na zarzutach naruszenia art. 61 13
EKPC w zwiazku z brakiem skutecznego $rodka zaskarzenia i saqdowej kontroli aktu
Prezydenta o odmowie powotania na urzad sedziego. Odpowiedz na pytanie, czy
to wlasnie sady administracyjne powinny takg kontrole sprawowac, nie jest oczy-
wista, gdyz w znaczeniu ustrojowym Prezydent RP nie jest organem administracji
publicznej. Natomiast trudno znalez¢ obiektywne i racjonalne podstawy do wyta-
czenia kontroli sadowej w ogdle, a na pewno podstawgq taka nie jest konstytucyjny
(ustrojowy) charakter prezydenckiej prerogatywy.

Nie moznawykluczy¢, ze przyszte wyroki Trybunatu we wskazanych wyzej spra-
wach przeciwko Polsce, wktdrych stwierdzone zostatoby naruszenieart. 61 13 EKPC,

6 Rekomendacja nr CM/Rec(2010)12 Komitetu Ministréw dotyczaca sedziéw i ich: niezawistosci,
odpowiedzialno$ci i efektywnosci (przyjeta przez Rade Ministréw w dniu 17 listopada 2010 r. na 1098.
spotkaniu zastepcow Ministrow), https://search.coe.int/cm#{%22CoEIdentifier%22:[%22090000168
05b1524%22],%22s0rt%22:[%22CoEValidationDate%20Descending%22]} [dostep: 24 marca 2026 r.].

7 Zob. https://hudoc.echr.coe.int/#{%22fulltext%22:[%22kaspryszyn%22],%22itemid%22:[%22001-
223233%22]} [dostep: 24 marca 2026 r.].
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stang sie podstawg skarg o wznowienie postepowania sgdowego na podstawie
art. 272 § 3 p.p.s.a. W takiej sytuacji konieczne moze okazac sie ponowne rozwa-
zenie kwalifikacji prawnej odmowy powotania na stanowisko sedziego, ktérej pol-
skie przepisy nie przewiduja. Dotyczy to réwniez nowych spraw w przedmiocie od-
mowy powotania. Nie mozna pomijaé faktu, ze brzmienie art. 179 Konstytucji RP
wskazuje na wiazacy charakter wniosku Krajowej Rady Sadownictwa. Zarazem
odmowa powotania stanowi akt wtadczy ingerujacy w sytuacje prawna kandydata,
ktéry w panstwie prawa moze mie¢ uzasadnione oczekiwanie, ze jego sprawa zo-
stanie rozpoznana w sposéb transparentny, obiektywny i wolny od arbitralnosci
na kazdym etapie procedury nominacyjnej. Dlatego zasadne wydaje sie posta-
wienie pytania, czy odmowa powotania na stanowisko sedziego — przy jednocze-
snym braku wyraznej podstawy prawnej dla odmowy — nie powinna by¢ jednak
kwalifikowana jako bezczynno$¢é w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a.’®

Wybdr i opracowanie: dr Anna Chmielarz-Grochal
(Naczelny Sad Administracyjny,
Uniwersytet L.odzki;

ORCID: 0000-0003-4667-9410)

8 Zob. A. Krawczyk, komentarz do art. 1, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
red. W. Chroéscielewski, A. Krawczyk, Warszawa 2025, s. 34-36.
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IT1. Sad Najwyzszy

Postanowienie SN z dnia 22 stycznia 2025 r.
(sygn. akt IT CSKP 2064/22)

Postanowienie wydano w sprawie ze skargi kasacyjnej Skarbu Panstwa — Ko-
misji do Spraw Reprywatyzacji Nieruchomos$ci Warszawskich o zatozenie ksiegi
wieczystej dla spotdzielczego wlasnosciowego prawa do lokalu i wpis hipoteki
przymusowe;j.

1. Badanie prawidlowosci postepowania administracyjnego prowadza-
cego do wystawienia tytulu wykonawczego o okreslonej tresci zasadniczo
wykracza poza zakres kognicji sadu wieczystoksiegowego. Uchybienia
w tym zakresie moga by¢ przedmiotem srodkéw prawnych przewidzianych
W ustawie o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, a ewentualnie
kontroli ze strony sadu administracyjnego.

2.0tym, czy pismo jestzaswiadczeniem wrozumieniuart. 26 ust. 2 u.k.w.h.
[ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiegach wieczystych i hipotece], nie decyduje
opatrzenie go wyrazna wzmianka w tym zakresie, lecz analiza jego tresci pod
katem wymagan wskazanych w tym przepisie (informacja o potozeniu i po-
wierzchni lokalu), pochodzenia od spétdzielni (dochowanie wymagan okre-
$lonych w art. 54 § 1 i 2 Prawa spdldzielczego jest w tym zakresie wystarcza-
jace) oraz stanowczosci i precyzji.

Stan faktyczny i prawny:

Whnioskiem z 19 pazdziernika 2020 r. Komisja do Spraw Reprywatyzacji Nieru-
chomosci Warszawskich (dalej: Komisja) domagata sie zatozenia ksiegi wieczystej
dla spétdzielczego wlasnosciowego prawa do lokalu, wpisania w dziale II tej ksiegi
jako osoby uprawnionej K.K. (dalej: dtuzniczka) oraz wpisania w dziale IV hipoteki
przymusowej do kwoty 906 572,01 zt na rzecz Skarbu Panistwa — Komisji.

Komisja powotala sie na tytut wykonawczy z 19 stycznia 2018 r. wystawiony
przez nig przeciwko dtuzniczce i zaopatrzony — w dniu 2 lipca 2020 r. — w klauzule
wykonalnosci przez Naczelnika Pierwszego Urzedu Skarbowego (...), w oparciu
o trzy decyzje Komisji z 22 grudnia 2017 r., naktadajace na dtuzniczke obowigzek
zwrotu rownowartos$ci nienaleznego swiadczenia na podstawie art. 31 ust. 1 ustawy
z dnia 9 marca 2017 r. o szczegdlnych zasadach usuwania skutkéw prawnych decyzji
reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci warszawskich, wydanych z naru-
szeniem prawa. Powotano sie takze na pismo Spéldzielni (...) z 30 wrzesnia 2020 r.,
w ktérym ,w odpowiedzi na wniosek z 11 wrzesnia 2020 roku (...) Zarzad (...) Spét-
dzielni (...) w W. (...)” poinformowat, ze ,lokal (...) jest polozony na drugim pietrze
budynku Spétdzielni przy (...) i jego powierzchnia wynosi 102,12 m?”.

Postanowieniem z 5 lipca 2021 r. Sad Rejonowy dla Warszawy-Mokotowa
w Warszawie oddalit wniosek z uwagi na to, ze nie dotaczono do niego zaswiad-
czenia spotdzielni mieszkaniowej o potozeniu i powierzchni lokalu, ktére — zgodnie
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z art. 26 ust. 2 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiegach wieczystych i hipotece
(dalej: u.k.w.h.) — jest podstawg oznaczenia lokalu w dziale I ksiegi wieczystej.

Postanowieniem z 28 pazdziernika 2021 r. Sad Okregowy w Warszawie oddalit
apelacje Komisji od ww. postanowienia Sadu Rejonowego, podzielajac stanowisko
tego Sadu, ze do wniosku nie dotaczono zaswiadczenia Spétdzielni, o ktérym
mowa w art. 26 ust. 2 u.k.w.h. Sad Okregowy stwierdzit, ze zataczone do wniosku
pismo Spoétdzielni z 30 wrzesnia 2020 r. nie stanowi tego rodzaju zaswiadczenia,
(...) jedynie informacje udzielong w odpowiedzi na wniosek z 11 wrze$nia 2020 r.
Sad drugiej instancji zwrdcit ponadto uwage, ze wyrokiem z 15 stycznia 2021 r.
(sygn. akt I SA/Wa 660/18) Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie stwier-
dzit wydanie decyzji Komisji nr (...) z 22 grudnia 2017 r. z naruszeniem prawa,
a to wtasnie ta decyzja byta podstawg wydania tytutu wykonawczego i wniosku
o wpis hipoteki przymusowe;.

Na skutek skargi kasacyjnej Komisji Sad Najwyzszy uchylit zaskarzone posta-
nowienie z 28 pazdziernika 2021 r. i przekazat sprawe Sqdowi Okregowemu do po-
nownego rozpoznania.

Z uzasadnienia:

Co do tezy 1:

Zarzucanego w skardze kasacyjnej naruszenia art. 382 w zwigzku z art. 13 § 2
izart. 626° § 2 k.p.c. Komisja dopatrzyta sie w zakresie, w jakim Sad Okregowy wy-
rokowat na podstawie uznania, ze wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego
z 15 stycznia 2021 1. (...), uchylajacy decyzje Komisji (...) z 22 grudnia 2017 r., moze
stanowi¢ podstawe odmowy wpisu, mimo ze wyrok ten zostal zaskarzony skargg
kasacyjna Komisji i nie wywotuje skutkéw prawnych do czasu uzyskania przymiotu
prawomocnosci, a w granicach rozpoznania sprawy w postepowaniu wieczystok-
siegowym, okreslonych w art. 6288 § 2 k.p.c., co do zasady nie miesci sie badanie
przez sady poprawnosci decyzji administracyjnych, ktére to decyzje nawet nie zo-
staly ztozone do akt tego postepowania, w szczegdlnosci gdy podstawa wniosku
o zatozenie ksiegi i wpiséw do niej zgodnie z wnioskiem jest wazny tytul wyko-
nawczy nr (...) wystawiony w dniu 19 stycznia 2018 r. przez Komisje, zaopatrzony
w klauzule wykonalno$ci Naczelnika Pierwszego Urzedu Skarbowego (...), a ktéry
byt wystawiony réwniez w zwiazku z decyzjami Komisji w sprawach o sygn. (...)
niewymienionymi w ww. wyroku WSA w Warszawie, ktdry to tytut wykonawczy
w dalszym ciggu jest wazny.

(... w mysl art. 152 § 1 p.p.s.a. [SN omytkowo wskazat k.p.a.] juz w razie
uwzglednienia przez wojewddzki sad administracyjny skargi na akt lub czynnosé —
a wiec jeszcze przez uprawomocnieniem sie tego orzeczenia (por. art. 168 § 1
w zwiazku z art. 173 § 1 p.p.s.a.) — nie wywotuja one skutkéw prawnych do chwili
uprawomocnienia sie wyroku, chyba ze sad postanowi inaczej. W tej sytuacji oko-
licznos¢, ze powotany przez Sad odwotawczy wyrok Wojewddzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego nie jest prawomocny, nie ma decydujacego znaczenia. (...) niemniej
wnioskodawca trafnie zwraca uwage, ze podstawa wniosku nie byta bezposrednio
uchylona tym wyrokiem decyzja, lecz wystawiony w oparciu o nig (m.in.) tytut
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wykonawczy (por. art. 109 § 1 u.kw.h. w zwigzku z art. 26 i art. 27 w zwiazku
z art. 164 § 1 pkt 2, § 21 § 3 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji (...); dalej: u.p.e.a.). Z przepiséw za$ dotyczacych
postepowania egzekucyjnego — majacych odpowiednie zastosowanie do dalszego
tytutu wykonawczego (por. art. 26¢ § 1 pkt 3 u.p.e.a.) zmierzajacego do zabez-
pieczenia naleznosci pienieznej przez obciazenie nieruchomosci zobowigzanego
hipoteka przymusowgq (por. art. 164 § 1 pkt 2 i § 2 oraz art. 166b u.p.e.a.) — wy-
nika, ze obowigzek podjecia stosownych dziatan w zwiazku z uchyleniem decyzji
(...) spoczywatl w istocie na wierzycielu (Komisji). Zgodnie bowiem z art. 28b § 1
i § 3 u.p.e.a., jezeli w trakcie postepowania egzekucyjnego zostanie wydana de-
cyzja, postanowienie lub inne orzeczenie okreslajace lub ustalajace inng wysokos¢
naleznosci pienieznej niz objeta tytutem wykonawczym — co moze dotyczy¢ takze
sytuacji, w ktdrej podstawa wystawienia tytutu wykonawczego byto kilka decyzji
okreslajacych naleznosc¢ pieniezna, a jedna z nich zostanie uchylona — wierzyciel
powinien niezwlocznie sporzadzi¢ zmieniony tytut wykonawczy, okreslajacy nowa
wysoko$¢ naleznos$ci pienieznej. W przypadku zas skierowania do organu egze-
kucyjnego zmienionego tytutu wykonawczego dokonane czynnosci egzekucyjne
pozostajg w mocy, a uprzednio wszczeta egzekucja administracyjna jest kontynu-
owana przez realizacje zastosowanych srodkéw egzekucyjnych oraz stosowanie
kolejnych srodkéw egzekucyjnych (art. 28c u.p.e.a.). (...) Oznacza to, ze wycia-
gniecie konsekwencji wynikajacych z uchylenia decyzji bedacej podstawg wysta-
wienia administracyjnego tytutu wykonawczego nalezy w pierwszej kolejnosci
do wierzyciela i dopiero podjecie przezen stosownych dzialan i dowiedzenie tego
przez sadem wieczystoksiegowym wytaczatoby zwigzanie tego sadu pierwotnym
tytutem wykonawczym. Co do zasady bowiem organ egzekucyjny nie jest upraw-
niony do badania zasadnosci i wymagalnosci obowiazku objetego tytutem wyko-
nawczym (por. art. 29 § 1 u.p.e.a.). Podobnie przedstawiajq sie kompetencje sadu
wieczystoksiegowego. W orzecznictwie wielokrotnie zwracano uwage, ze badanie
prawidtowosci postepowania administracyjnego prowadzacego do wystawienia ty-
tutu wykonawczego o okreslonej tresci zasadniczo wykracza poza zakres kognicji
tego sadu; uchybienia w tym zakresie moga by¢ przedmiotem srodkéw prawnych
przewidzianych w ustawie o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, a ewen-
tualnie kontroli ze strony sadu administracyjnego. (...)

Co do tezy 2:

(...) prima facie nie ma podstaw do przyjecia, iz (...) zaswiadczenie [0 ktérym
mowa w art. 26 ust. 2 u.k.w.hi§ 80 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwos$ci
z dnia 15 lutego 2016 r. w sprawie zaktadania i prowadzenia ksiag wieczystych
w systemie teleinformatycznym; dalej: rozporzadzenie] stanowi dokument urze-
dowy, a spdldzielnia mieszkaniowa wykonuje zlecone zadania z dziedziny admini-
stracji publicznej. Podstawy tej nie stwarza art. 26 ust. 2 u.k.w.h., gdyz brzmienie
tego przepisu ani jego lokalizacja systemowa nie wskazuje na zlecenie spétdzielni
mieszkaniowej przez ustawodawce zadan co do oznaczania lokali ani nie daje pod-
staw do uznawania dziatan spétdzielni za materie administracji publicznej. Chodzi
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tu zatem raczej o dokument prywatny (o$wiadczenie wiedzy), wydawany w zwy-
ktej formie pisemnej, a wiec bez koniecznosci notarialnego poswiadczenia podpisu.
(...) o tym, czy pismo jest zaswiadczeniem w rozumieniu art. 26 ust. 2 u.kw.h.,
nie decyduje opatrzenie go wyrazng wzmiankg w tym zakresie, lecz analiza jego
tre$ci pod katem wymagan wskazanych w tym przepisie (informacja o potozeniu
i powierzchni lokalu), pochodzenia od spétdzielni (dochowanie wymagan okre-
Slonych w art. 54 § 1 i 2 Prawa spétdzielczego jest w tym zakresie z pewnoscig
wystarczajace) oraz stanowczosci i precyzji. Na brak koniecznosci zamieszczenia
wyraznej wzmianki wskazuje tez zestawienie § 78 ust. 3 rozporzadzenia, wymaga-
jacego zamieszczenia na dokumentach wymienionych w ust. 1 klauzuli stwierdza-
jacej, ze sa przeznaczone do dokonywania wpiséw w ksiegach wieczystych, oraz
§ 80 ust. 1 rozporzadzenia, ktdry nie przewiduje wprost takiego wymagania. To,
ze decydujaca jest nie nazwa pisma, lecz jego tres¢, potwierdza takze mutatis mu-
tandis orzecznictwo Sadu Najwyzszego, z ktérego wynika, ze ograniczona kognicja
sadu w postepowaniu wieczystoksiegowym (por. art. 6268 § 2 k.p.c.) nie jest réw-
noznaczna z caltkowitym wylaczeniem reguty, iz w umowach nalezy raczej badad,
jaki byt zgodny zamiar stron i cel umowy, anizeli opiera¢ sie na dostownym jej
brzmieniu (...). (...)

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

A. Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

1. Wyrok NSA z dnia 18 stycznia 2022 1.
(sygn. akt IIT OSK 4528/21)

Teza: Unormowanie art. 234 ust. 3 ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne
(Dz.U. 2 2025 r. poz. 960) przewiduje dwa sposoby przywrdcenia naturalnego stanu
wdd na gruncie, a wybdr jednego z nich pogostawiony zostat ugnaniu organu admi-
nistracyjnego przy jednoczesnym braku w ustawie regulacji, z ktorej wynikatoby,
ktcry ze sposobéw jest podstawowy, preferowany. Oznacza to, ze organ administracji
w celu usuniecia szkodliwego wpltywu zmiany stanu wody na nieruchomosci sqsiednie
winien nakazac w decyzji taki sposéb zapobiezenia szkodom, jaki w okolicznosciach
danej sprawy bedzie najskuteczniejszy i najprostszy do wykonania.

Rozstrzygniecie:
Naczelny Sad Administracyjny (...) po rozpoznaniu (...) skargi kasacyjnej J.S.
i A.S. od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 20
pazdziernika 2020 r. sygn. akt IT SA/Kr 116/20 w sprawie ze skarg J.S.1A.S. na de-
cyzje Samorzadowego Kolegium Odwotawczego (...) w przedmiocie nakazu przy-
wrocenia poprzedniego stanu wody na gruncie
oddala skarge kasacyjna.

Z uzasadnienia:

(...) Wéjt Gminy (...) nakazat A.S., W.S. oraz J.S. przywrécenie poprzedniego
stanu wody na gruncie (...). (...)

Samorzadowe Kolegium Odwotawcze (...) utrzymalo w mocy zaskarzong de-
cyzje. Zdaniem organu (...) podniesienie poziomu przedmiotowych dziatek dopro-
wadzito do naruszenia stosunkéw wodnych.

Skargi do WSA w Krakowie na powyzsza decyzje ztozyli J.S. i A.S. (...) Zda-
niem skarzacych nie stwierdzono, aby doszto do takiej zmiany na gruncie na skutek
dziatania wtascicieli dziatek (...), ktére spowodowatoby szkode na dziatkach sa-
siednich. (...)

(...) Sad pierwszej instancji uznat wniesione skargi za posiadajgce usprawiedli-
wione podstawy. (...)

Skarge kasacyjng od powyzszego wyroku wniesli J.S. i A.S. Zaskarzajac roz-
strzygniecie Sadu pierwszej instancji w cato$ci, zarzucili:

1) na podstawie art. 174 pkt 1 p.p.s.a. naruszenie przepisu prawa materialnego,
a mianowicie art. 29 ust. 1 i 3 ustawy — Prawo wodne na skutek btednej wyktadni
tego przepisu polegajacej na uznaniu, ze nawet jednorazowy szkodliwy wptyw
zmiany stanu wody na nieruchomos¢ sasiedniag powoduje mozliwos¢ nakazania
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wlascicielowi gruntu przywrécenia stanu poprzedniego lub wykonania urzadzen
zapobiegajacym szkodom, podczas gdy ustawodawca uzyt sformulowania ,Jezeli
spowodowane przez wtasciciela gruntu zmiany stanu wody na gruncie szkodliwie
wplywata na grunty sasiednie” — co oznacza, ze kompetencja organu administracji
aktualizuje sie jedynie wéwczas, gdy zmiany sq szkodliwe i dtugotrwate, nie zas
takie, ktore maja charakter przemijajacy (...);

2) napodstawie art. 174 pkt 2 p.p.s.a. naruszenie przepiséw postepowania, ktére
mogto miec istotny wptyw na wynik sprawy, a mianowicie art. 145 § 1 pkt 1 [lit.]
¢/ p.p.s.a.wzw. z art. 84 § 1 k.p.a. wzw. z art. 77 § 4 k.p.a. w zw. z art. 7 k.p.a. po-
przez pominiecie przez Sad pierwszej instancji rozstrzygniecia samodzielnie przez
organ okolicznosci wymagajacych wiadomosci specjalnych w zakresie przepusz-
czalno$ci nawiezionego materiatu i oparcie sie na literaturze fachowej zacytowanej
w uzasadnieniu decyzji, podczas gdy okolicznos¢ ta powinna by¢ rozstrzygnieta
przez bieglego, a odwotanie sie przez organ do zacytowanej literatury fachowej jest
niedopuszczalne, albowiem fakty tam zawarte nie stanowia faktéw powszechnie
znanych ani tez faktéw znanych organowi z urzedu, gdyz powinny by¢ potwier-
dzone przez podmiot posiadajacy wiadomosci specjalne. (...)

Naczelny Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

(...) Przepis art. 29 ust. 1 ustawy — Prawo wodne stanowi, ze wtasciciel
gruntu, o ile przepisy ustawy nie stanowig inaczej, nie moze zmienia¢ stanu wody
na gruncie, a zwtaszcza kierunku odptywu znajdujacej sie na jego gruncie wody
opadowej, ani kierunku odptywu ze zrédet — ze szkoda dla gruntéw sasiednich
(pkt 1), jak tez odprowadzac wdd oraz sciekéw na grunty sasiednie (pkt 2). Mody-
fikacja kierunku sptywu wody jest jedna z postaci zmiany stanu wody na gruncie,
wskazanej w art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy — Prawo wodne (por. wyrok NSA z 19
stycznia 2017 r., I OSK 1053/15 (...)). Z mocy art. 29 ust. 2 na wtascicielu gruntu
ciazy obowiazek usuniecia przeszkéd oraz zmian w odptywie wody, powstatych
na jego gruncie wskutek przypadku lub dziatania oséb trzecich, ze szkoda dla
gruntéw sasiednich. Jezeli spowodowane przez wlasciciela gruntu zmiany stanu
wody na gruncie szkodliwie wptywaja na grunty sasiednie, wdjt, burmistrz lub
prezydent miasta moze, w drodze decyzji, nakazac wtascicielowi gruntu przywro-
cenie stanu poprzedniego lub wykonanie urzadzen zapobiegajacych szkodom -
art. 29 ust. 3 ustawy — Prawo wodne. Jednoznaczne brzmienie powyzszego
przepisu oznacza, ze wydanie decyzji na podstawie art. 29 ust. 3 poprzedza usta-
lenie: po pierwsze, czy wtasciciel gruntu dokonat zmiany stanu wody na gruncie,
i po drugie, czy zmiany te szkodliwie wptywajq na grunty sasiednie. Zastoso-
wanie przepisu art. 29 ust. 3 ustawy — Prawo wodne jest uzaleznione od wysta-
pienia skutku w postaci szkody (szkodliwy wptyw dokonanych zmian na grunty
sasiednie). Tym samym pomiedzy zmiang stanu wody na gruncie a szkodliwym
oddzialywaniem musi istnie¢ zwigzek przyczynowo-skutkowy (por. wyroki NSA:
z 4 listopada 2014 r., Il OSK 7/14 (...); z 14 kwietnia 2021 r., III OSK 314/21 (...)).
W tym przepisie, wbrew stanowisku skarzacych, mowa jest generalnie o wysta-
pieniu szkody dla gruntéw sasiednich, nie ma zas mowy o zakresie czasowym jej
wystapienia — krotkotrwatej badz dtugotrwatej. Wydanie decyzji o nalozeniu lub
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o odmowie natozenia sankcji okreslonej w art. 29 ust. 3 ustawy — Prawo wodne
wymaga przeprowadzenia postepowania wyjasniajacego, ktérego celem jest usta-
lenie, czy wtasciciel nieruchomosci w istocie dokonat zmiany stosunkéw wod-
nych na swoim gruncie i czy zmiany te spowodowaty szkode dla sasiadujacych
gruntéw. Wszystkie czynnosci whasciciela gruntu powodujace zmiany stanu wody
na gruncie sasiednim sa tylko wtedy zabronione, jezeli przynosza szkode wtasci-
cielowi gruntu sasiedniego, przy czym nie maja tu relewantnego znaczenia praw-
nego kwestie temporalne wystgpienia szkody.

Unormowanie art. 29 ust. 3 ustawy — Prawo wodne przewiduje alternatywny
sposéb zatatwienia sprawy, a wybodr jednego ze sposobow przywrécenia natural-
nego stanu wdd na gruncie pozostawiony zostal uznaniu organu administracyj-
nego, jednoczesnie ustawa nie zawiera zadnego dodatkowego unormowania, z kto-
rego wynikatoby, ze jako podstawowe preferowane jest rozwigzanie polegajace
na przywrdceniu poprzedniego stanu wody na gruncie. Organ w celu usuniecia
szkodliwego wptywu zmiany stanu wody na nieruchomosci sasiednie winien na-
kazaé w decyzji taki sposéb zapobiezenia szkodom, jaki w okolicznosciach danej
sprawy bedzie najskuteczniejszy i najprostszy do wykonania.

(...) Z uwagi na tres¢ unormowania art. 29 ust. 3 ustawy — Prawo wodne wazne
jest, aby organ wydat decyzje o przywrdceniu poprzedniego stanu wody na gruncie
nadajaca sie do wykonania. (...) zwrot, zawarty w pkt 1 rozstrzygniecia decyzji,
o ,,nieprzepuszczalnym materiale” nie jest precyzyjny z uwagi na brak jednoznacz-
nego zdefiniowania, jak nalezy to okreslenie rozumie¢ w realiach sprawy. (...) nie
sg jasne zwroty odnoszace sie w pozostalych punktach rozstrzygniecia decyzji
(...) [do] obnizenia terenu do poréwnywalnej wysokosci (podobnej wysokosci jak
dziatki sasiednie). Dla wtascicieli poszczegdlnych spornych dziatek ocena poziomu
tych dzialek wzgledem dziatek sasiednich de facto jest sporna, stad uzycie w roz-
strzygnieciu nieprecyzyjnych zwrotdw, w sytuacji gdy skarzacy twierdza, ze po-
ziom jest obecnie poréwnywalny, uniemozliwia zweryfikowanie wykonalnosci de-
cyzji. (...) organ nie moze naktadaé na strone obowiazkéw, ktérych wykonania nie
bedzie mdgt zweryfikowacé w ramach wtasnych kompetencji i uprawnien.

(...) organ nie jest zwigzany opinig biegtego, gdyz to od jego woli zalezy osta-
teczny ksztatt decyzji, jednak trzeba zaznaczy¢, ze nie dysponuje on wiadomosciami
specjalnymi, ktére posiada biegly. Opinia bieglego jest dla organu materiatem,
ktéry powinien mu pomoéc w rozstrzygnieciu kwestii faktycznej. Zgodnie z art. 84
§ 1 k.p.a. dowdd z opinii biegtego moze by¢ przeprowadzony, gdy w sprawie wyma-
gane sg wiadomosci specjalne. Chodzi zatem o przypadki, gdy do rozstrzygniecia
sprawy potrzebna jest szczegélna wiedza z jakiejs dziedziny, przedmiotem opinii
sg okolicznosci dotyczace stanu faktycznego sprawy. Przeprowadzenie dowodu
z opinii biegtego, zgodnie z art. 84 § 1 k.p.a., nie jest obowigzkiem organu uzgadnia-
jacego, ktéry ma swobode w korzystaniu z tego srodka dowodowego, ograniczona
zasadami prawdy obiektywnej (art. 7 i art. 77 § 1 k.p.a.). Z tej zasady wynika bo-
wiem obowigzek organu podjecia wszelkich czynnosci majacych na celu ustalenie
rzeczywistego stanu faktycznego sprawy administracyjnej (por. wyrok NSA z 15
stycznia 2019 r., II OSK 2667/17 (...)). Biegly nie ustala faktéw majacych znaczenie
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dla sprawy, ale udziela organowi informacji specjalnych (opartych (...) [na] posia-
dan[ej] specjalistyczn[ej] wiedz[y]) dotyczacych tych okolicznosci faktycznych,
udziela wyjasnien koniecznych do rozstrzygniecia sprawy. Opinia biegltego uta-
twia zatem ocene zebranego materialu dowodowego, gdy sa do tego potrzebne
wiadomosci specjalne. Z opinii powinno wynikac¢, czym kierowat sie specjalista,
wskazujac okreslone tezy, i z jakich materialéw zrédtowych i opracowan korzy-
stal. Organ administracji swobodnie ocenia opinie biegltego na podstawie zasad,
wiedzy i doswiadczenia zyciowego. Trzeba bowiem pamietac, ze to organ admini-
stracji publicznej jest powotany do zatatwienia danej sprawy, a zatem jest wladny
do dokonania oceny catoksztattu materiatu dowodowego — w tym wypadku opinii
biegtych. (...)

2. Wyrok NSA z dnia 12 listopada 2025 r.
(sygn. akt I OSK 2841/23)

Teza: Odwotanie sie w decyzji o ograniczeniu sposobu korgystania z nieruchomosci
jedynie do czesci graficznej planu miejscowego bez jednoczesnego odniesienia do czesci
tekstowej samo przez sie nie moge byc uznane za wadliwe, niezgodne prawem. Odwo-
tanie to nalezy uznac za wystarczajqce przy zatozgeniu, ge to, co zostato przedstawione
na rysunku (w czesci graficznej), nie jest sprzeczne z czesciq tekstowq, natomiast nie
gawsze musi by¢ odzwierciedlone w czesci tekstowej planu, skoro — zgodnie z art. 20
ust. 1 zdanie ostatnie ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym (Dz.U. 22024 r. poz. 1130) — obie czesci planu miejscowego majq
taki sam walor normatywny.

Rozstrzygniecie:
Naczelny Sad Administracyjny (...) po rozpoznaniu (...) skargi kasacyjnej E. sp.
z 0.0. z siedzibg w P. od wyroku Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Szcze-
cinie z dnia 10 sierpnia 2023 r. sygn. akt II SA/Sz 415/23 w sprawie ze skargi
M.P. i R.P. na decyzje Wojewody (...) w przedmiocie ograniczenia sposobu korzy-
stania z cze$ci nieruchomosci
(...) uchyla zaskarzony wyrok i oddala skarge (...).

Z uzasadnienia:

(...) Decyzja Starosty (...) ograniczono sposob korzystania ze spornej nierucho-
mosci poprzez: a) udzielenie zezwolenia E. sp. z 0.0. (...) na przebudowe istniejacej
na nieruchomosci, napowietrznej linii elektroenergetycznej (...), ktére to ograni-
czenie jest zgodne z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego (...);
b) zobowiazanie wlasciciela — celem zapewnienia funkcjonowania linii po jej prze-
budowaniu (...) —do udostepnienia nieruchomosci dla czynnos$ci zwigzanych z kon-
serwacja, usuwaniem awarii, utrzymani[em] prawidtowej eksploatacji linii (...).

(...) Wojewoda (...) utrzymat w mocy decyzje organu pierwszej instancji.

Uwzgledniajac skarge wspdétwlascicieli spornej nieruchomosci (...), Sad
pierwszej instancji uznal, ze stanowiska orzekajacych organéw sa niekompletne,
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a przytoczona przez te organy argumentacja nie wyjasnia w pelni kwestii zgod-
nosci inwestycji z obowigzujacym planem miejscowym. Organy odnoszg sie bo-
wiem w swoich wywodach jedynie do zatacznikéw graficznych do planu, bez wska-
zania na zapisy w czesci tekstowej obowiazujacego (...) [planu miejscowego], ktére
dotyczytyby linii energetycznej (...). (...)

Skarga kasacyjna od wskazanego wyzej wyroku petnomocnik E. sp. z 0.0. (...)
zaskarzyt to orzeczenie w catosci (...). (...)

Naczelny Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

(...) Stosownie do art. 124 ust. 1 u.g.n. — w brzmieniu tego przepisu obowigzu-
jacym w dacie wystapienia przez spdtke E. z wnioskiem o ograniczenie sposobu
korzystania ze spornej nieruchomosci — starosta, wykonujacy zadanie z zakresu
administracji rzadowej, moze ograniczy¢, w drodze decyzji, sposéb korzystania
z nieruchomosci przez udzielenie zezwolenia na zakladanie i przeprowadzenie
na nieruchomosci ciggdéw drenazowych, przewodow i urzadzen stuzacych do prze-
sytania lub dystrybucji ptynéw, pary, gazéw i energii elektrycznej oraz urzadzen
tacznosci publicznej i sygnalizacji, a takze innych podziemnych, naziemnych lub
nadziemnych obiektéw i urzadzen niezbednych do korzystania z tych przewoddéw
i urzadzen, jezeli wtasciciel lub uzytkownik wieczysty nieruchomosci nie wyraza
na to zgody. Ograniczenie to nastepuje zgodnie z planem miejscowym, a w przy-
padku braku planu, zgodnie z decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu pu-
blicznego.

(...) wymdg zachowania zgodno$ci ograniczenia wynikajacego z decyzji o cza-
sowym zajeciu nieruchomosci z planem miejscowym lub decyzja lokalizacyjng od-
nosi sie m.in. do obszaru nieruchomosci, ktéry objety zostal przeznaczeniem pod
budowe publicznych urzadzen infrastruktury technicznej lub na ktérym ustalona
zostata lokalizacja tego rodzaju inwestycji. Tylko wobec takiej czesci obszaru nie-
ruchomosci moze zosta¢ wydana decyzja o zezwoleniu na czasowe jej zajecie, ktora
to czesc jest niezbedna wedtug wskazanych wyzej dokumentéw planistycznych dla
posadowienia na niej tych urzadzen oraz wykonania zwigzanych z tym posadowie-
niem robdt budowalnych. Dokumenty planistyczne okreslaja bowiem terytorialny
zasieg dopuszczalnosci lokalizacji inwestycji infrastrukturalnej jako celu publicz-
nego. Zgodnosc¢ ograniczenia orzekanego na podstawie art. 124 ust. 1 u.g.n. z ww.
dokumentami planistycznymi nalezy oceniac przez pryzmat ustalenn zawartych
w tych dokumentach, ktérych tresc i zakres normuja przepisy ustawy (...) o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym (...). Z art. 4 ust. 1 i art. 15 ust. 2 pkt 10
oraz ust. 3 pkt 4a i 4b tej ustawy wynika, ze w miejscowym planie zagospodaro-
wania przestrzennego nastepuje ustalenie rozmieszczenia inwestycji celu publicz-
nego, w ktérym okresla sie obowiazkowo zasady modernizacji, rozbudowy i bu-
dowy systeméw komunikacji i infrastruktury technicznej, w zaleznos$ci od potrzeb,
okresla sie granice terendw rozmieszczenia inwestycji celu publicznego o zna-
czeniu lokalnym oraz ponadlokalnym. Dopuszczalno$é ograniczenia korzystania
z nieruchomosci na podstawie art. 124 ust. 1 u.g.n. uwarunkowana zgodnoscia
z planem miejscowym oznacza zatem koniecznos¢ dokonania oceny tej zgodnosci
pod katem istniejacych ustalen tego planu w zakresie przeznaczenia nieruchomosci
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lub ustalenia na niej dopuszczalnosci lokalizacji inwestycji infrastrukturalnej
o charakterze publicznym, zgodnie z ww. przepisami ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym.

Plan miejscowy, aby stanowic¢ podstawe do zastosowania instytucji przewi-
dzianej w art. 124 ust. 1 u.g.n., musi nie tylko dopuszczadé realizacje celu publicz-
nego, ale takze precyzyjnie okresla¢ lokalizacje tego typu inwestycji poprzez wska-
zanie nieruchomosci, przez ktére ma ona przebiegaé, oraz granic terenu, jaki moze
by¢ pod nia zajety. Zgoda na zajecie nieruchomosci moze by¢ odnoszona do inwe-
stycji, ktorej realizacja jest przewidziana w planie miejscowym, a wiec w planie
tym zostatl ustalony jej przebieg. Z zestawienia art. 124 ust. 1 zd. 2 oraz art. 112
ust. 112 u.g.n. z powolanymi wyzej przepisami ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym wynika, ze zgodno$¢ ograniczenia sposobu korzystania
z nieruchomosci z planem miejscowym oznacza koniecznos¢ rozstrzygniecia w de-
cyzji o przedmiocie tego ograniczenia obejmujacego jego terytorialny zasieg miesz-
czacy sie w granicach planistycznego przeznaczenia pod publiczng infrastrukture
techniczng ustalonego w planie miejscowym lub w decyzji o ustaleniu lokali-
zacji inwestycji celu publicznego. Ograniczenie to stanowi ingerencje w wykony-
wanie prawa witasnosci w rozumieniu art. 21 ust. 2 i art. 64 ust. 3 Konstytucji RP,
zatem z tego wzgledu jego rozmiar i zakres musi by¢ jednoznacznie i precyzyjnie
okreslonym przedmiotem rozstrzygniecia wydawanego na podstawie art. 124
ust. 1 u.g.n.

Jak stanowi art. 15 ust. 1 u.p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera dwa podsta-
wowe elementy — czes¢ tekstowa i czes$¢é graficzna, ktére nalezy odczytywad w catosci.
Rysunek planu — nazywany przez ustawodawce czescig graficzna — w tradycji projek-
towania urbanistycznego stanowil jedyny element projektowy, obecnie za$ jest trakto-
wany jako majacy charakter wyjsciowy, podstawowy. Pojawiajace sie nastepczo opisy
do rysunku, poczatkowo bardzo krétkie, stanowity i stanowig uzupelnienie danych
niemozliwych do narysowania (np. wyliczonych wspdtczynnikow). ,, Podktadem”
dla rysunku planu jest mapa zasadnicza (art. 16 ust. 1 u.p.z.p.), zatem takze rysunek,
w ktéry wrysowuje sie koncepcje planistyczna — projekt zatozenia urbanistycznego
i lokalizacje linii ograniczajacych to zatozenie projektowe. Rysunek przedstawiajacy
plan miejscowy musi by¢ wykonany ze starannoscig umozliwiajaca odczytanie roz-
wigzan ksztaltowanego nim tadu przestrzennego, bowiem np. wszystkie punkty od-
niesienia, istniejace elementy zabudowy, szerokosci drég, przebieg linii zabudowy,
granice wlasnos$ci zawieraja sie tylko w czesci graficznej planu.

Z kolei w szczegolnosci okreslenie podstawy prawnej uchwaty w sprawie miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego, zasady ochrony: tadu prze-
strzennego, sSrodowiska, przyrody i krajobrazu oraz zabytkéw i dziedzictwa kultury
(art. 15 ust. 2 pkt 2-4 u.p.z.p.), opisane sq w czesci tekstowej planu.

Z natury, istoty tych dwdch czesci planu miejscowego wynika, ze zadna z nich
nie znajdzie nigdy pelnego odzwierciedlenia w drugiej. Nie oznacza to jednak,
ze czes$¢ graficzna planu miejscowego moze by¢ sporzadzona w sposéb uniemozli-
wiajacy jednoznaczne jej powiazanie z cze$cia tekstowq. Przeciwnie, sp6jnosé ww.
elementéw stanowi o prawidtowosci sporzadzonego dokumentu planistycznego
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majacego charakter normatywny (§ 8 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Rozwoju
i Technologii z dnia 17 grudnia 2021 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (...)).

W doktrynie i judykaturze niejednokrotnie formulowano nietrafny poglad,
ze rysunek planu miejscowego nie moze wigzac bezposrednio, bowiem nie speinia
wymogow normy prawnej z jej klasyczng budowa: hipoteza, dyspozycja i sankcja.
Nie wdajac sie w szersza polemike w tym zakresie, podkresli¢ tylko nalezy,
ze nie kazda norma prawna obejmuje swoja trescig wszystkie wskazane wyzej ele-
menty. Odnoszac sie natomiast do art. 15 ust. 1 u.p.z.p., to bezspornie przepis ten
w zadnym miejscu ani nie podwaza réwnowazno$ci obu analizowanych elementéw
planu miejscowego, ani nie obniza rangi zadnego z nich ze wzgledu na forme wy-
razu, jakg przybierajg. Powyzsze znajduje potwierdzenie w tresci art. 20 ust. 1
zdanie ostatnie u.p.z.p. Rysunek planu, jako zatacznik do czesci tekstowej uchwaty
w sprawie uchwalenia planu miejscowego, stanowi jej uzupetnienie — doprecyzo-
wanie, czyniac catos¢ kompletna, a to oznacza, ze zaden z elementéw planu nie jest
nadrzedny wzgledem drugiego z nich. Czes¢ tekstowa i cze$¢ graficzna planu miej-
scowego sg dokumentami réwnorzednymi pod wzgledem normatywnym. Czesé
graficzna stanowi integralna cze$¢ planu miejscowego. Zatem — wbrew stanowisku
prezentowanemu przez Sad pierwszej instancji — odwotanie sie w decyzji o ogra-
niczeniu sposobu korzystania z nieruchomosci jedynie do czesci graficznej planu
miejscowego bez jednoczesnego odniesienia do czesci tekstowej samo przez sie nie
moze by¢ uznane za wadliwe, niezgodne z prawem. Odwotanie to nalezy uznad
za wystarczajace przy zalozeniu, ze to, co zostalo przedstawione na rysunku
(w czesci graficznej), nie jest sprzeczne z czescig tekstowa, natomiast nie zawsze
musi by¢ odzwierciedlone w czes$ci tekstowej planu, skoro obie cze$ci planu miej-
scowego maja taki sam walor normatywny. (...)

3. Wyrok NSA z dnia 25 listopada 2025 .
(sygn. akt II OSK 1230/23)

Teza: Do zgtoszenia z art. 30 ust. 5 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budow-
lane (Dz.U. 22021 r. poz. 2351 ze zm.) znajduje zastosowanie art. 122a § 2 pkt 2 k.p.a.
Oznacza to, ze znajduje w drodze analogii rowniez zastosowanie art. 122¢ § 3 k.p.a.,
zgodnie z ktorym, jezeli w sprawie, ktéra moze by¢ zatatwiona milczqco, organ od-
wotawczy wydat decyzje na podstawie art. 138 § 2 k.p.a., termin, o ktorym mowa
wart. 122a § 2 k.p.a., biegnie od dnia doreczenia organowi pierwszej instancji akt
sprawy wraz z tq decyzjq.

Rozstrzygniecie:
Naczelny Sad Administracyjny (...) po rozpoznaniu (...) skargi kasacyjnej P. sp.
z 0.0. z siedziba w W. od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lu-
blinie z dnia 9 lutego 2023 r. sygn. akt IT SA/Lu 767/22 w sprawie ze skargi P. sp.
z 0.0. (...) na decyzje Wojewody (...) w przedmiocie sprzeciwu do zgloszenia za-
miaru wykonania rob6t budowlanych
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(...) uchyla zaskarzony wyrok, zaskarzong decyzje i poprzedzajaca ja decyzje
Prezydenta Miasta Lublina (...).

Z uzasadnienia:

(...) P. sp. z o.0. zglosita zamiar wykonania robdt budowlanych polegajacych
na instalowaniu antenowych konstrukecji wsporczych i instalacji radiokomunika-
cyjnej, a takze zwigzanego z tymi urzadzeniami osprzetu i urzadzen zasilajacych
o wysokos$ci powyzej 3 m (...). W sktad projektowanej instalacji radiokomunika-
cyjnej wchodzi¢ miaty urzadzenia zasilajace, sterujace i nadawczo-odbiorcze oraz
6 sztuk anten sektorowych, a takze anteny radiolinii zamontowane na dwdch kon-
strukcjach wsporczych znajdujacych sie na budynku. W sktad inwestycji wchodzi
réwniez droga kablowa taczaca konstrukcje wsporcze z urzadzeniem sterujacym.

(...) Prezydent [Miasta Lublina] (...) wnidst sprzeciw do zgloszenia. (...)

(...) Wojewoda utrzymat zaskarzong decyzje w mocy. Jego zdaniem inwestycja
(...) nie stanowi urzadzenia budowlanego i nie wpisuje sie w kategorie robdt bu-
dowlanych objetych art. 29 ust. 3 pkt 3 lit. a/ p.b., tj. nie stanowi instalacji urzadzen
na obiekcie budowlanym. (...)

Wojewoda wyjasnit, ze Prezydent blednie zakwalifikowat zgtaszane roboty bu-
dowlane jako realizowane w trybie zgloszenia w sytuacji, kiedy inwestycja stanowi
budowe obiektu budowlanego (budowli) w postaci stacji bazowej telefonii komér-
kowej, wymagajaca uzyskania decyzji o pozwoleniu na budowe. (...)

Skarge na powyzsza decyzje ztozyta P. sp. z 0.0. (...). (...)

(...) Wojewddzki Sad Administracyjny w Lublinie oddalit skarge P. sp. z 0.0. (...)

Skarge kasacyjng od powyzszego wyroku wniosta P. sp. z 0.0. (...). (...)

Naczelny Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

(...) Istota sporu sprowadza sie do tego, czy roboty opisane w zgloszeniu P. sp.
z 0.0. z 5 kwietnia 2022 r. stanowig instalowanie na istniejacym obiekcie budow-
lanym urzadzen, o ktérych mowa w art. 29 ust. 3 pkt 3 lit. a/ p.b., czy tez wykra-
czajq poza ten zakres i wymagaja pozwolenia na budowe na podstawie art. 28
ust. 1p.b. (..)

(...) omawiana regulacja od lat pozostaje Zrédtem rozbieznos$ci interpretacyj-
nych, ktére ustawodaweca starat sie stopniowo redukowadé przez kolejne nowelizacje.
Juz od 1997 r. w art. 29 p.b. przewidywano zwolnienie z obowiazku uzyskania po-
zwolenia na budowe dla rob6t budowlanych polegajacych na instalowaniu urza-
dzeni na obiektach budowlanych. Regulacja ta byta pierwotnie ujeta w art. 29 ust. 2
pkt 9 p.b. Dnia 11 lipca 2003 r. weszta w zycie nowelizacja, ktdra istotnie przebudo-
wata katalog zwolnien, a instalowanie urzadzen na obiektach budowlanych zostato
woweczas ujete w art. 29 ust. 2 pkt 15 p.b. (...) w piSmiennictwie dostrzegano nie-
jasno$¢ i niespdjnosc uzycia pojecia ,,instalowanie”, zwlaszcza w zestawieniu z in-
nymi regulacjami p.b., ktére postuguja sie odmiennymi okresleniami w zblizonych
stanach faktycznych, jak instalowanie tablic i urzadzen reklamowych lub ,,montaz”
wolno stojacych kolektoréw stonecznych (zob. J. Dessoulavy-Sliwinski, komentarz
do art. 29, w: Prawo budowlane. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, wyd. 3, War-
szawa 2009, el., pkt 8).
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W orzecznictwie na tle wskazanego wyzej pierwotnego brzmienia analizowanej
regulacji akcentowano, ze ,,instalowanie na obiekcie” odnosi sie do instalowania urza-
dzen na zewnatrz obiektu (zob. wyrok NSA z 14 stycznia 2005 r., OSK 1585/04 (...)).

(...) Istotny zwrot nastapit wraz z ustawgq z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu roz-
woju ustug i sieci telekomunikacyjnych (...), ktéra weszta w zycie 17 lipca 2010 r.
(...) nadano nowe brzmienie art. 29 ust. 2 pkt 15 p.b., obejmujac zawartym w nim
zwolnieniem instalowanie urzadzen, ,w tym antenowych konstrukcji wsporczych
i instalacji radiokomunikacyjnych”, na obiektach budowlanych. W uzasadnieniu
projektu (...) wskazywano na potrzebe doprecyzowania przepisu w zwigzku z wy-
stepujacymi w praktyce watpliwosciami interpretacyjnymi, z jednoczesnym zaak-
centowaniem, ze antenowe konstrukcje wsporcze i instalacje radiokomunikacyjne
instalowane na istniejacych obiektach budowlanych mieszcza sie w pojeciu ,,urza-
dzen” objetych zwolnieniem. Jednoczesnie ustawodawca pozostawit niezmienione
pojecie: ,instalowanie”, jako stowo otwierajace jednostke redakcyjna, co w kolej-
nych latach stato sie jedna z osi dalszych sporéw.

(...) worzecznictwie NSA wyrazano wielokrotnie poglad, ze art. 29 ust. 2 pkt 15
p.b. dotyczy robét wykonywanych na istniejacych juz obiektach, ktére stanowig no-
$nik dla instalowanych urzadzen, natomiast przypadki wymagajace wykonania ta-
kiego nosnika albo wykraczajace zakresem robot poza ,,instalowanie” powinny by¢
kwalifikowane jako budowa obiektu budowlanego, najczesciej stacji bazowe;j tele-
fonii komoérkowej, a wiec powinny podlegac ogdlnej regule z art. 28 ust. 1 p.b. (...)

Kolejna doniosta zmiana nastgpita ustawg z dnia 30 sierpnia 2019 r. o zmianie
ustawy o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych oraz niektérych in-
nych ustaw (...), ktdra (...) nadata art. 29 ust. 2 pkt 15 p.b. brzmienie obejmujace:
instalowanie ,,stanowigcych albo niestanowiacych catosci techniczno-uzytkowe;j”
urzadzen, w tym antenowych konstrukeji wsporczych i instalacji radiokomunika-
cyjnych, ,a takze zwigzanego z tymi urzadzeniami osprzetu i urzadzen zasilaja-
cych”, na obiektach budowlanych. (...) Podnoszono wtedy potrzebe usuniecia roz-
bieznosci interpretacyjnych oraz przeciwdziatania praktyce kwalifikowania przez
organy prac instalacyjnych jako zawsze wymagajacych pozwolenia na budowe. (...)

Tres¢ ujeta w art. 29 ust. 2 pkt 15 p.b. zostata nastepnie przeniesiona do art. 29
ust. 3 pkt 3 lit. a/ oraz art. 29 ust. 4 pkt 3 lit. a/ p.b., obowiazujacych od 19 wrze-
$nia 2020 r., przy zachowaniu kryterium wysokosci urzadzen. Aktualnie roboty
polegajace na instalowaniu okreslonych tam urzadzen nie wymagajq pozwolenia
na budowe, natomiast gdy urzadzenia przekraczaja 3 m wysokos$ci, wymagaja zgto-
szenia. W przypadku urzadzen o wysokosci nieprzekraczajacej 3 m ustawodawca
zrezygnowat takze z obowigzku zgtoszenia. Ta sekwencja zmian, w tym zwtaszcza
dopisanie w 2019 r. zwrotu o urzadzeniach stanowigcych albo niestanowiacych ca-
tosci techniczno-uzytkowej, pogtebita rozdzwiek pomiedzy tradycyjnym rozumie-
niem ,instalowania”, jako czynnosci prostych, a normatywnym opisem przedmiotu
tej czynnosci, zawart[ym] w tej samej jednostce redakcyjnej tekstu prawnego, ktory
ustawodawca rozbudowat, obejmujac wprost antenowe konstrukcje wsporcze, in-
stalacje radiokomunikacyjne oraz osprzet i urzadzenia zasilajace, a do tego mogace
nawet stanowic cato$¢ techniczno-uzytkowa.
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(...) Wspdtczesne orzecznictwo NSA, réwniez po zmianach p.b. z 2019 r. i 2020 1.,
nadal przywiazuje wage do pojecia ,,instalowanie” jako elementu delimitujacego
zakres zwolnienia, o czym $wiadcza wyroki: z 26 lutego 2025 r., IT OSK 1697/22;
z 3 kwietnia 2025 r., II OSK 2050/22; z 13 lutego 2025 r., I OSK 1410/22 oraz
z 28 pazdziernika 2025 r., Il OSK 916/23 (...).

Nie mozna jednak pomijaé, ze przy tak daleko idacym doprecyzowaniu przed-
miotu ,instalowania” w art. 29 ust. 3 pkt 3 lit. a/ oraz art. 29 ust. 4 pkt 3 lit. a/
p.b. kluczowego znaczenia nabiera bardzo wnikliwe ustalenie, jaki jest rzeczywisty
zakres robot w danej, konkretnej sprawie, w tym jakie prace techniczne i konstruk-
cyjne sa konieczne dla realizacji zamierzenia. Naczelny Sad Administracyjny nie
postuluje wiec prostego odwrdcenia dotychczasowych akcentéw w judykaturze,
lecz opowiada sie za potrzeba podejscia polegajacego na odejsciu od automatyzmu
w kwalifikacji przedsiewzie¢ telekomunikacyjnych. Pojecia ,,instalowanie” i ,,urza-
dzenia” nalezy odczytywadé bowiem przez pryzmat tresci zawartych w obrebie tych
samych jednostek redakcyjnych p.b. (...) o ile pojecie ,,instalowanie” jest oczywi-
Scie zapisane w ustawie i nadal wyznacza zakres zwolnienia zawartego w art. 29
ust. 3 pkt 3 lit. a/ oraz art. 29 ust. 4 pkt 3 lit. a/ p.b., to nie uzasadnia to zupetnego
deprecjonowania znaczenia prawnego dalszej czesci tych przepiséw, opisujacych
przeciez ich przedmiot, i traktowania ich jako niebytych i nieniosacych wartosci
normatywnej. Sa one takze réwnowaznym elementem tych samych regulacji praw-
nych. Nalezy wiec przyjac, ze racjonalny ustawodawca zaktada istnienie takich
przypadkow, gdzie ,,instalowanie na obiektach budowlanych” dotyczy: urzadzen
stanowiacych catos¢ techniczno-uzytkowa, obejmujacych antenowe konstrukcje
wsporcze i instalacje radiokomunikacyjne, a takze zwiazany z tymi urzadzeniami
osprzet i urzadzenia zasilajace.

(...) pojecie antenowej konstrukcji wsporczej, czytelne w kategoriach technicz-
nych, zostato obecnie dodatkowo doprecyzowane na poziomie normatywnym,
w przepisach techniczno-budowlanych. Zdefiniowano je w rozporzadzeniu Mini-
stra Cyfryzacji z dnia 26 maja 2023 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim po-
winny odpowiadaé telekomunikacyjne obiekty budowlane i ich usytuowanie (...).
(...) wprzepisach prawa jednolicie traktuje sie antenowg konstrukcje wsporczg jako
element, ktéry moze by¢ realizowany jako cze$¢ instalowanego zespotu urzadzen
rowniez wtedy, gdy jest posadowiony na istniejacym obiekcie budowlanym, a nie
wytacznie w sytuacji, gdy istnieje uprzednio jako samodzielny nosnik.

(...) kwalifikujac wykonywanie rob6t budowlanych przez pryzmat art. 29
ust. 3 pkt 3 lit. a/ badz art. 29 ust. 4 pkt 3 lit. a/ p.b., konieczne jest odréznienie
przypadkow, w ktérych instalowanie urzadzen na obiekcie budowlanym wymaga
istotnej ingerencji w elementy obiektu, zwtaszcza konstrukcyjne, co moze prowa-
dzi¢ do kwalifikacji jako budowa, rozbudowa albo przebudowa, od przypadkéw,
w ktérych roboty ograniczajq sie do instalacji urzadzen, w tym antenowych kon-
strukcji wsporczych i instalacji radiokomunikacyjnych, bez podejmowania robét
o takim charakterze. Taki kierunek rozumowania jest dostrzegalny w orzecznic-
twie. Przyktadowo: (...) [w] wyroku NSA z 7 lutego 2023 r., IT OSK 2786/21 za-
znaczono, ze kwalifikacji na tle art. 29 p.b. nie mozna dokonywaé automatycznie
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i niezaleznie od technicznych zatozen projektu. W przywotanej sprawie projekt
obejmowat ingerencje kwalifikowang jako przebudowa budynku mieszkalnego, po-
niewaz zaktadal wykonanie zelbetowej konstrukcji w postaci ptyty i stupéw wysta-
jacych ponad potac¢ dachu. To elementy, ktére obiektywnie sytuowaty zamierzenie
poza kategoria ,,instalowania” w rozumieniu art. 29 ust. 3 pkt 3 lit. a/ p.b. Ten sam
standard indywidualizacji oceny zostal zaakcentowany w wyroku NSA z 20 listo-
pada 2025 r., IT OSK 1338/23 (...), w ktérym wskazano, ze kwalifikacja robét bu-
dowlanych wymaga oceny w konkretnej, Scisle zindywidualizowanej sytuacji. (...)
dokonujac kwalifikacji prawnej, czy dane roboty budowlane wymagaja pozwolenia
na budowe, czy jedynie zgloszenia, czy tez w ogole nie podlegaja reglamentacji
p.b., nie mozna czyni¢ tego automatycznie, niezaleznie od szczegétowych, tech-
nicznych zatozen projektu przedstawionego przez inwestora, przyjmujac a priori,
ze w kazdym przypadku instalacja stacji bazowej na obiekcie budowlanym wymaga
uzyskania pozwolenia na budowe. (...)

(...) Sad pierwszej instancji przyjat, ze ,instalowanie” w rozumieniu tego prze-
pisu oznacza prace proste i nieskomplikowane, a przepis, jako wyjatek od zasady
z art. 28 ust. 1 p.b., nie moze by¢ interpretowany rozszerzajaco. Nastepnie uznat,
Ze opisane w zgloszeniu zamierzenie tylko pozornie miesci sie w art. 29 ust. 3
pkt 3 lit. a/ p.b., poniewaz w rzeczywistosci obejmuje wykonanie stacji bazowej
telefonii komérkowej jako nowego obiektu, wznoszonego od podstaw, przy braku
istniejacego nosnika. Tak przyjete rozumienie art. 29 ust. 3 pkt 3 lit. a/ p.b. nie
uwzglednia jednak obecnego brzmienia tej regulacji, w tym faktu, ze ustawodawca
wprost wskazal elementy objete ,instalowaniem” oraz dopuscil, aby instalowane
urzadzenia stanowily albo nie stanowity catosci techniczno-uzytkowej. W kon-
sekwencji nie jest trafne w aktualnym stanie prawnym takie zawezenie pojecia
sinstalowanie”, ktére eliminuje z zakresu przepisu elementy literalnie w nim wy-
mienione, jako instalowane, w tym antenowe konstrukcje wsporcze i instalacje
radiokomunikacyjne stanowigce cato$¢ techniczno-uzytkowa. Wyktadnia art. 29
ust. 3 pkt 3 lit. a/ p.b. nie moze prowadzi¢ do rezultatu, w ktérym cze$¢ normatyw-
nego opisu jego przedmiotu bytaby pozbawiona znaczenia.

W rozpoznawanej sprawie nie wystepuja okolicznosci, ktére uzasadniatyby
kwalifikacje planowanych robét jako budowy albo przebudowy obiektu budowla-
nego. (...)

(...) planowane przedsiewziecie ma charakter instalacji urzadzen na istniejacym
obiekcie budowlanym w rozumieniu art. 29 ust. 3 pkt 3 lit. a/ p.b. Zesp6t urzadzen
ma zosta¢ rozlokowany na réznych czesciach dachu budynku i obejmuje zestaw
urzadzen sterujacych przymocowanych do $cian nadbudéwki budynku oraz dwie
antenowe konstrukcje wsporcze w potudniowych naroznikach budynku, przewi-
dziane dla anten radiolinii i anten sektorowych, potaczone drabinkami kablowymi.

Instalacja elementéw nie ma, w Swietle szczegétowego opisu inwestycji w zgto-
szeniu, charakteru zmieniajacego cechy uzytkowe budynku, na ktérym ma zostaé
zlokalizowana. Nic nie wskazuje tez, aby zamierzeniem inwestora byto wykony-
wanie robét budowlanych, ktére mogtyby podpadac pod definicje budowy lub prze-
budowy. (...)
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(...) nie sposdb przyja¢, ze sporne roboty wykraczajq poza ,instalowanie”
w rozumieniu art. 29 ust. 3 pkt 3 lit. a/ p.b. Przeciwnie, mieszcza sie one w opisie
przedmiotu tego przepisu, skoro obejmuja instalowanie urzadzen stanowiacych ca-
tos¢ techniczno-uzytkowa, w tym antenowych konstrukeji wsporczych i instalacji
radiokomunikacyjnych oraz powigzanego osprzetu i urzadzen zasilajacych. (...)
przyjecie przez Sad pierwszej instancji, ze brak wczesniejszego nosnika przesadza
o koniecznosci kwalifikowania przedsiewziecia jako budowy ,,nowego obiektu”, nie
odpowiada aktualnemu brzmieniu art. 29 ust. 3 pkt 3 lit. a/ p.b.

(...) Skoro roboty objete zgtoszeniem (...) nalezato zakwalifikowaé jako insta-
lowanie urzadzen w rozumieniu art. 29 ust. 3 pkt 3 lit. a/ p.b., brak byto podstaw
do przyjecia, ze zgloszenie dotyczy robot objetych obowigzkiem uzyskania pozwo-
lenia na budowe. Tym samym sprzeciw wniesiony decyzjq Prezydenta (...) nie mogt
zosta¢ zaaprobowany. (...)

Wrozpoznawanejsprawie zachodzity podstawydo zastosowaniaart. 188 p.p.s.a.
i rozpoznania sprawy co do istoty (...). (...) W efekcie Prezydent pozostaje upraw-
niony do ponownej oceny zgloszenia z uwzglednieniem oceny prawnej przedsta-
wionej w niniejszym uzasadnieniu. (...)

Co do terminu ponownej oceny zgloszenia nalezy podkresli¢, ze do zgloszenia
z art. 30 ust. 5 p.b. znajduje zastosowanie art. 122a § 2 pkt 2 k.p.a. (zob. wyroki NSA:
z 15 grudnia 2021 r., I1OSK 427/21; z 15 stycznia 2025 1., IIOSK 97/24 oraz z 23 stycznia
20251., IIOSK 1160/22 (...)). Oznacza to, ze znajduje w drodze analogii réwniez zasto-
sowanie art. 122¢ § 3 k.p.a., zgodnie z ktérym, jezeli w sprawie, ktéra moze by¢ zata-
twiona milczaco, organ odwotawczy wydat decyzje na podstawie art. 138 § 2 k.p.a,,
termin, o ktérym mowa w art. 122a § 2 k.p.a., biegnie od dnia doreczenia organowi
pierwszej instancji akt sprawy wraz z tg decyzja (wWyrok NSA z 20 pazdziernika 2022 r.,
I OSK 1617/21 (...)). Prezydent, po otrzymaniu akt sprawy, bedzie wiec uprawniony
do dokonania w tym terminie ponownej oceny przedstawionego zgloszenia. (...)

B. Orzecznictwo wojewddzkich sadéow administracyjnych

1. Wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 lutego 2024 r.
(sygn. akt Il SA/Wa 1429/23)

Teza: Zwolnienie Zotnierza terytorialnej stuzby wojskowej (jednego z rodzajéw
czynnej stuzby wojskowej), zuwagina postanowieniaart. 122ust. 1wzw. gzart. 128 ust. 2
pkt 1, art. 128 ust. 4 ustawy z dnia 11 marca 2022 . o obronie Ojczyzny (Dz.U. 22025 .
poz. 825 ze zm.), nastepuje w formie decyzji administracyjnej, od ktcrej zotnierz moze
wnie$¢ odwotanie do organu wyzszego stopnia, na zasadach okreslonych w k.p.a.

Rozstrzygniecie:

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie (...), po rozpoznaniu (...)
sprawy ze skargi L.S. na postanowienie Dowddcy Wojsk Obrony Terytorialnej (...)
w przedmiocie stwierdzenia niedopuszczalnosci odwotania

(...) uchyla zaskarzone postanowienie (...).
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Z uzasadnienia:

(...) Pelnomocnik skarzacego wskazat (...), ze (...) L.S. otrzymat wiadomos¢ tek-
stowa SMS, podpisang imieniem i nazwiskiem nieznanej stronie (...) KW., w ktdrej
tresci zostato zawarte oswiadczenie o zwolnieniu skarzacego ze stuzby. Powyzsze
miato nastapié¢ na rozkaz Dowddcy (...) Brygady Obrony Terytorialne;j. (...)

Dowddca Wojsk Obrony Terytorialnej postanowieniem (...), na podstawie
art. 134 [k.p.a.] (...), stwierdzit niedopuszczalnos¢ odwotania.

(...) wskazal, ze odwotanie jest niedopuszczalne, poniewaz brak jest substratu
zaskarzenia — w sprawie nie doszto do wydania decyzji administracyjnej, a ponadto
zaden przepis prawa nie przewiduje zatatwiania tego typu spraw w drodze decyzji
administracyjnej. (...)

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie zwazyt, co nastepuje:

(...) Sad nie kwestionuje twierdzenia organu zawartego w zaskarzonym posta-
nowieniu, ze rozkaz dzienny nie jest decyzja administracyjna i ze od rozkazu dzien-
nego nie przystuguje odwotanie w trybie k.p.a.

Istotg sporu w sprawie pozostaje jednak, czy w odniesieniu do zwolnienia skar-
zacego z terytorialnej stuzby wojskowej mamy do czynienia z ,,rozkazem dziennym”,
czy jednak z decyzja administracyjna. (...) to nie nazwa nadana okreslonemu ak-
towi decyduje o jego charakterze.

(...) terytorialna stuzba wojskowa, z ktdérej skarzacy zostat zwolniony, tak
jak m.in. zawodowa stuzba wojskowa, jest jednym z rodzajéw czynnej stuzby woj-
skowej (rozdziat 2, dziat IX u.0.0. ,,Stuzba wojskowa”). (...)

(...) art. 128 ust. 1 u.0.0. wskazuje, w jakich przypadkach zolnierza petnia-
cego stuzbe wojskowa zwalnia sie ze stuzby wojskowej, z wylaczeniem zawodowej
stuzby wojskowej, obowiazkowej zasadniczej stuzby wojskowej oraz stuzby pet-
nionej w razie ogloszenia mobilizacji i w czasie wojny (...).

Przepis art. 128 ust. 2 u.0.0. wskazuje zas, w jakich przypadkach zolnierza,
o ktérym mowa w ust. 1, mozna zwolni¢ ze stuzby wojskowej przed uptywem czasu
jej trwania (...).

(...) Z tredci art. 128 ust. 2 u.0.0. wynika zatem jednoznacznie, Ze przepis ten
okresla przypadki fakultatywnego zwolnienia ze stuzby wojskowej, przed uptywem
czasu jej trwania.

Dowddca (...) Brygady Obrony Terytorialnej zdecydowat o zwolnieniu skarza-
cego z terytorialnej stuzby wojskowej przed uptywem czasu jej trwania i przenie-
sieniu do pasywnej rezerwy z uwagi na zaistnienie potrzeb Sit Zbrojnych.

(...) 1.0.0. nie okresla w art. 128 ani w dalszych swoich przepisach, w jakiej
formie nastepuje zwolnienie zolnierza z terytorialnej stuzby wojskowej (czynnej
stuzby wojskowej).

Podkresli¢ jednak nalezy, ze dziat IX tej ustawy zatytulowany ,Stuzba woj-
skowa” w rozdziale pierwszym, w art. 122 ust. 1, zawiera generalna regulacje,
zgodnie z ktdéra od decyzji wydanych przez wtasciwe organy w sprawach okre-
slonych w ustawie zolnierz moze wnies¢ odwotanie do organu wyzszego stopnia,
na zasadach okreslonych w ustawie (...) Kodeks postepowania administracyjnego,
i skarge do wtasciwego sadu administracyjnego (...).
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Zgodnie z art. 122 ust. 2 przepisu, o ktérym mowa w ust. 1, nie stosuje sie
w sprawach: 1) mianowania na stopien wojskowy; 2) przeniesienia do innego kor-
pusu osobowego lub do innej grupy osobowej; 3) skierowania do wykonywania
zadan stuzbowych poza jednostka wojskowaq; 4) powierzenia czasowego petnienia
obowigzkow stuzbowych na innym stanowisku. Przepis art. 122 ust. 3 stanowi,
ze skarga do wtasciwego sadu administracyjnego nie moze by¢ wniesiona na de-
cyzje w sprawach: 1) powotania do obowigzkowej zasadniczej stuzby wojskowej;
2) powotania do odbycia ¢wiczen wojskowych; 3) wyznaczenia i przeniesienia
na stanowisko stuzbowe oraz zwolnienia ze stanowiska stuzbowego, a takze prze-
niesienia do dyspozycji; 4) delegowania do pelnienia obowigzkow.

Zgodnie z art. 122 ust. 4 u.0.0. wystapienia w sprawach wynikajacych ze sto-
sunku stuzbowego, z wyjatkiem spraw wymienionych w ust. 1 oraz przypadkéw
okreslonych w ustawie, zZotnierz moze wnosi¢ tylko droga stuzbowga. Stosownie
do art. 122 ust. 5 u.0.0. w postepowaniach, o ktérych mowa w ust. 1, nie stosuje sie
obowiazku doreczenia korespondencji przy wykorzystaniu publicznej ustugi hybry-
dowej albo publicznej ustugi rejestrowanego doreczenia elektronicznego (...).

Przepis art. 122 ust. 6 u.0.0. stanowi zas, ze decyzje i rozkazy personalne wy-
daje sie w formie indywidualnej lub zbiorowej. W przypadku sporzadzenia decyzji
lub rozkazu personalnego w formie zbiorowej, wyciag z tej decyzji lub rozkazu jest
z nimi réwnoznaczny. W przypadkach sporzadzenia decyzji lub rozkazu perso-
nalnego albo wyciagu z tej decyzji lub rozkazu personalnego, ich wydruk wyko-
nany z ewidencji wojskowej prowadzonej w postaci elektronicznej, o ktérej mowa
w art. 70 ust. 1, jest, z wyjatkiem spraw zwigzanych z powotaniem do zawodowej
stuzby wojskowej oraz zwolnienia z tej stuzby, z nimi réwnoznaczny.

(...) przyjac nalezy, ze zwolnienie skarzacego z terytorialnej stuzby wojskowej
nastapito w drodze decyzji administracyjnej, od ktérej przystuguje odwotanie,
na zasadach okreslonych w k.p.a., do organu wyzszego stopnia (art. 122 ust. 1
u.0.0.).

(...) sprawa zwolnienia zolnierza ze stuzby wojskowej, w tym terytorialnej
stuzby wojskowej (stuzby czynnej), przed uptywem czasu jej trwania, nie jest
sprawa: mianowania na stopiefn wojskowy; przeniesienia do innego korpusu oso-
bowego lub do innej grupy osobowej; skierowania do wykonywania zadan stuzbo-
wych poza jednostka wojskowa; powierzenia czasowego pelnienia obowiazkéw
stuzbowych na innym stanowisku — a zatem nie nalezy do kategorii tych spraw,
do ktérych nie stosuje sie art. 122 ust. 1, a tym samym nie stosuje sie formy decyzji,
a w konsekwencji k.p.a.

Skoro sprawa zwolnienia zotnierza terytorialnej stuzby wojskowej (jednego
z rodzajéw czynnej stuzby wojskowej) nalezy do spraw okreslonych w ustawie
o obronie Ojczyzny, jak wskazuje art. 122 ust. 1 w zw. z zastosowanym przez organ
pierwszej instancji art. 128 ust. 2 pkt 1 w zw. z art. 128 ust. 4 u.0.0., to nie ma zad-
nych podstaw, aby twierdzi¢, ze rozstrzygana jest w innej formie niz decyzja.

(...) nie ma podstaw, w swietle powotanych przepisow, aby twierdzic, ze tego
rodzaju zwolnienie z terytorialnej stuzby wojskowej miatoby sie odbywac poprzez
wydanie ,,rozkazu dziennego”. Pomijajac juz nawet, ze u.0.0. nie definiuje pojecia



142 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 2 (125)/2026

,rozkaz dzienny”, to nie ma zadnych watpliwosci, ze ustawodawca wprost wskazat,
ze w sprawach okreslonych w ustawie (a zatem m.in. w sprawie zwolnienia zot-
nierza z terytorialnej stuzby wojskowej na podstawie art. 128 ust. 2 pkt 1), poza
przypadkami wymienionymi w art. 122 ust. 2, ktére w tej sprawie nie zachodza,
stosuje sie forme decyzji, od ktdrej przystuguje nastepnie odwotanie.

(...) Zwolnienie skarzacego z terytorialnej stuzby wojskowej stanowi akt wywo-
tujacy skutki w sferze zewnetrznej, albowiem zmienia sytuacje prawng skarzacego.
Nie mamy w tym przypadku do czynienia jedynie z ,,zarejestrowaniem” jakiego$
zdarzenia, ktdre skutkuje np. wygasnieciem stosunku stuzbowego zotnierza. (...)

(...) w poprzednio obowigzujacym stanie prawnym przepis art. 98u ust. 1
ustawy z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypo-
spolitej Polskiej (...), uchylonej z dniem 23 kwietnia 2022 r., stanowil, ze zwolnienie
zolnierza OT z terytorialnej stuzby wojskowej oraz fakt jego odejscia z tej stuzby
w danym dniu jej petnienia rotacyjnie dowddca jednostki wojskowej, w ktérej petni
stuzbe, stwierdza w rozkazie dziennym, ustalajac jednocze$nie taczng nieprze-
rwana liczbe dni pelnienia tej stuzby. (...)

Ustawa o obronie Ojczyzny nie daje podstaw do zastosowania formy rozkazu
dziennego w sprawie zwolnienia Zolnierza z terytorialnej stuzby wojskowej i nie
przewiduje takiego rozwigzania jak ustawa o powszechnym obowigzku obrony RP.

(...) Wbrew twierdzeniom Dowddcy Wojsk Obrony Terytorialnej wymienione
przepisy prawa wskazuja na obowigzek zatatwiania sprawy zwolnienia zZolnierza
z terytorialnej stuzby wojskowej, na podstawie art. 128 ust. 2 pkt 1 w zw. z ust. 4
1.0.0., w drodze decyzji.

(...) w sprawie niniejszej taka decyzja administracyjna zostata przez organ
wydana, albowiem na podstawie art. 128 ust. 4 u.0.0. (...) Dowddca (...) Brygady
Obrony Terytorialnej zwolnit L.S. z terytorialnej stuzby wojskowej i przenidst go
do rezerwy pasywnej. W aktach sprawy znajduje sie ,wyciag” z decyzji wydanej
w formie zbiorowej, nazwanej ,rozkaz dzienny” (...).

(...) pisma zawierajace rozstrzygniecie w sprawie zatatwianej w drodze de-
cyzji sa decyzjami, pomimo nieposiadania w pelni formy przewidzianej w art. 107
§ 1 k.p.a., jesli tylko zawieraja minimum elementéw niezbednych do zakwalifiko-
wania ich jako decyzji. Do takich elementéw nalezy zaliczy¢: oznaczenie organu ad-
ministracji panstwowej wydajacego akt, wskazanie adresata aktu, rozstrzygniecie
o istocie sprawy oraz podpis osoby reprezentujgcej organ administracji ((...) wyrok
NSA (...) z 20 lipca 1981 r., SA 1163/81 (...)).

Znajdujacy sie w aktach administracyjnych wyciag z ,rozkazu dziennego” (...)
dotyczacy zwolnienia ze stuzby wojskowej skarzacego nie pozostawia watpliwosci,
ze pochodzi od Dowddcy (...) Brygady Obrony Terytorialnej, decyzja podpisana
zostata przez Dowddce, nie budzi watpliwosci, ze decyzja rozstrzyga w sprawie
zwolnienia ze stuzby wojskowej L.S., zwalnia go bowiem ze stuzby wojskowej (...),
wskazano podstawe prawna rozstrzygniecia. Tres¢ wyciagu z wymienionego aktu
pozwala na zakwalifikowanie go jako decyzji o zwolnieniu skarzacego z terytorialnej
stuzby wojskowej. Okoliczno$é, ze decyzja nie zawiera pouczenia o dopuszczalnosci,
terminie i sposobie wniesienia odwotania, nie pozbawia tego aktu charakteru decyzji.
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(...) od ,rozkazu dziennego” odwotanie nie przystuguje, albowiem rozkaz dzienny
nie jest aktem rozstrzygajacym w przedmiocie praw czy obowigzkéw jednostki. Rozkaz
dzienny nie jest indywidualnym aktem administracyjnym. W tej sprawie jednakze
btedna nazwa aktu w zakresie dotyczacym rozstrzygniecia o zwolnieniu ze stuzby
wojskowej nie pozbawia tego aktu charakteru decyzji. Rozkaz dzienny mozna w tej
sprawie odnosi¢ ewentualnie do pozostatych ujetych w wyciagu z tego ,,rozkazu dzien-
nego” kwestii, tj. polecenia rozliczenia zolnierza, jak tez zdjecia z zaopatrzenia. (...)

W swietle powyzszego, wbrew twierdzeniom organu zawartym w zaskar-
zonym postanowieniu, w sprawie mamy do czynienia z decyzja administracyjng
o zwolnieniu skarzacego z czynnej stuzby wojskowej, ktérej btednie nadano w tym
zakresie nazwe ,rozkaz dzienny”. Sama nazwa aktu nie pozbawia tego aktu cech
decyzji administracyjne;j. (...)

2. Wyrok WSA w Kielcach z dnia 12 czerwca 2024 .
(sygn. akt I SA/Ke 128/24)

Teza: Uznajqc, ze decyzja o rozgraniczeniu nie traci mocy obowiqzujqcej i moze
podlega¢ kontroli w trybach nadzwyczajnych mimo zqdania przekazania sprawy
sqdowi powszechnemu na podstawie art. 33 ust. 3 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. —
Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz.U. z 2020 r. poz. 2052 ze zm.), nalezatoby
konsekwentnie przyjqé, ze po prawomocnym zakoriczeniu postepowania przed sqdem
w obrocie prawnym pozostanq dwa orzeczenia rozgraniczajqgce te same nieruchomosci,
tj. postanowienie sqdowe i decyzja administracyjna, co jest nie do pogodzenia z zasa-
dami praworzqdnego panstwa i pewnosci obrotu prawnego (art. 2 Konstytucji RP).

Rozstrzygniecie:

Wojewddzki Sad Administracyjny w Kielcach (...) po rozpoznaniu (...)
sprawy ze skargi T.P i H.P. na decyzje Samorzadowego Kolegium Odwotawczego
(...) w przedmiocie odmowy stwierdzenia niewaznosci decyzji w sprawie rozgrani-
czenia nieruchomosci

uchyla zaskarzona decyzje i umarza postepowanie administracyjne.

Z uzasadnienia:

(...) Samorzadowe Kolegium Odwotawcze (...) odmoéwito stwierdzenia niewaz-
nosci decyzji Burmistrza S. (...) w przedmiocie rozgraniczenia nieruchomosci (...).
.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

(...) Podstawe prawng (...) decyzji [Burmistrza S.] stanowit art. 33 ust. 1 ustawy (...)
Prawo geodezyjne i kartograficzne (...), zgodnie z ktérym wajt (burmistrz, prezydent
miasta) wydaje decyzje o rozgraniczeniu nieruchomosci, jezeli zainteresowani wtasci-
ciele nieruchomosci nie zawarli ugody, a ustalenie przebiegu granicy nastapito na pod-
stawie zebranych dowodéw lub zgodnego oswiadczenia stron. Stosownie do ust. 3 tego
przepisu strona niezadowolona z ustalenia przebiegu granicy moze zada¢, w terminie
14 dni od dnia doreczenia jej decyzji w tej sprawie, przekazania sprawy sadowi.
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(...) skarzacy skorzystali z prawa okreslonego w art. 33 ust. 3 ww. ustawy, wno-
szac o przekazanie sprawy w zakresie rozgraniczenia nieruchomosci do sadu. (...)
Burmistrz S. przekazat sprawe do Sadu Rejonowego w K., gdzie otrzymata sygna-
ture I Ns (...).

(...) sprawy o rozgraniczenie nieruchomosci naleza do spraw z zakresu prawa
cywilnego. Co do zasady do ich rozpoznania sa wiec powotane sady cywilne (art. 2
§ 1 k.p.c.). Szczegolna konstrukeja rozpoznawania tych spraw przyjeta w ustawie —
Prawo geodezyjne i kartograficzne wytacza czasowo dopuszczalno$é drogi sa-
dowej, uzalezniajac mozliwos¢ rozpoznania takiej sprawy przez sad powszechny
od wczesniejszego przeprowadzenia obligatoryjnego postepowania administra-
cyjnego. Wzajemna relacja obu postepowan rodzita w praktyce wiele watpliwosci,
zwtaszcza co do dopuszczalnosci kontroli decyzji rozgraniczeniowej w administra-
cyjnym postepowaniu nadzwyczajnym (np. w postanowieniu z 19 stycznia 1998 r.,
I CKN 423/97, OSNC 1998/10/156, Sad Najwyzszy stwierdzit, ze: ,decyzja admi-
nistracyjna o rozgraniczeniu traci moc wiazaca w czesci objetej zadaniem przeka-
zania sprawy sadowi, natomiast w czesci nieobjetej tym zadaniem staje sie osta-
teczna”. Poglad ten podzielit NSA w wyroku z 29 wrzesnia 1999 r., I SA 1580/99).

Dla rozstrzygniecia omawianej kwestii donioste znaczenie ma uchwata sktadu
siedmiu sedziéw SN z 30 pazdziernika 2014 r., III CZP 48/14 (...), w ktérej uza-
sadnieniu SN podkreslit, ze — po przekazaniu sprawy, w wyniku zadania zgtoszo-
nego w trybie art. 33 ust. 3 u.p.g.k. — postepowanie sagdowe stanowi kolejny etap,
kontynuacje postepowania prowadzonego wczesniej w trybie administracyjnym.
Sad stwierdzil, ze: ,,Skorzystanie przez strone postepowania administracyjnego
z mozliwosci zadania przekazania sprawy sadowi nalezy uznac za czynnos¢ otwie-
rajaca droge sadowa w sprawie o rozgraniczenie konkretnie oznaczonych nieru-
chomosci. Ten skutek procesowy ma istotne znaczenie dla bytu decyzji administra-
cyjnej okreslajacej przebieg granicy, nie mozna bowiem przyjmowac, ze w sprawie,
w ktorej zostata otwarta droga sadowa i o rozgraniczeniu moze orzec sad, mogq
pozostawac¢ w mocy skutki wczesniej wydanej decyzji administracyjnej. Istnienie
przestanki procesowej w postaci drogi sadowej w sprawie o rozgraniczenie, bedace
wynikiem zgloszenia zadania przekazania sprawy sadowi, wytacza dokonanie
w takiej sprawie rozgraniczenia w trybie administracyjnym. Przejscie sprawy
o rozgraniczenie do etapu postepowania sagdowego powoduje zatem, ze decyzja
o rozgraniczeniu traci byt. Do stwierdzenia takiego skutku zadania przekazania
sprawy sadowi nie jest konieczne istnienie przepisu ustawowego potwierdzajacego
utrate bytu przez decyzje administracyjna; utrata skutkéw takiej decyzji jest wyni-
kiem zamkniecia etapu postepowania administracyjnego w zwigzku ze zlozeniem
przez strone zadania przekazania sprawy sagdowi”. (...) SN podkreslit, ze w art. 33
ust. 3 u.p.g.k. ,ustawodawca nie postuguje sie pojeciem wniosku o wszczecie poste-
powania o rozgraniczenie przed sadem. Jest to Swiadomy zabieg legislacyjny, pozo-
stajacy w zwigzku z podstawowq funkcja zadania przekazania sprawy sadowi, jest
nig skutek anulacyjny w odniesieniu do decyzji administracyjnej o rozgraniczeniu,
ktéra zasadniczo nie podlega zaskarzeniu w trybie administracyjnym. Istotne jest
takze to, ze zadanie przekazania sprawy sagdowi jest czynnoscig dokonywana przez
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strone w ramach postepowania administracyjnego, w dwutygodniowym terminie
biegnacym od dnia doreczenia decyzji administracyjne;j”.

Podzielajac stanowisko SN wyrazone w przytoczonej uchwale, nalezy podkreslié,
ze regulacja art. 33 ust. 3 u.p.g.k. stanowi wyjatek od zasady dwuinstancyjnosci po-
stepowania administracyjnego. Z momentem ztozenia wniosku o przekazanie sprawy
sadowi konczy sie jednoinstancyjne postepowanie administracyjne. Na skutek zlozenia
tego wniosku decyzja o rozgraniczeniu nieruchomosci traci moc, co oznacza, ze nie
uzyskuje ona procesowych i materialnoprawnych skutkéw decyzji ostatecznej. Dalsze
losy wniosku o przekazanie sprawy sadowi powszechnemu nie majq wptywu na utrate
mocy decyzji rozgraniczeniowej (por. wyrok NSA z 7 maja 2015 r., 1 OSK 2153/13; wy-
roki WSA: w Olsztynie z 4 czerwca 2019 r., I SA/Ol 292/19; w Poznaniu z 25 lutego
2015r., IV SA/Po 1218/14; w Gdansku z 12 czerwca 2013 r., III SA/Gd 48/13 (...)).

(...) Tym samym Sad nie podziela pogladu, ze procedura odwotawcza przewi-
dziana w art. 33 ust. 3 u.p.g.k. dopuszcza mozliwos¢ kontroli wydanej przez organ
pierwszej instancji decyzji rozgraniczeniowej w trybie nadzwyczajnym, w tym w po-
stepowaniu niewaznosciowym (tak np. wyrok WSA w Gliwicach z 9 lutego 2024 r.,
I1SA/GL11797/23 (...)).

(...) sad powszechny, dokonujac rozgraniczenia nieruchomosci na skutek zasto-
sowania przez strone prawa przewidzianego w art. 33 ust. 3 u.p.g.k., nie kontroluje
decyzji rozgraniczeniowej, lecz przeprowadza wtasne postepowanie w trybie niepro-
cesowym, stosujac przepisy Kodeksu cywilnego, w szczegélnosci art. 153. Po zakon-
czeniu postepowania sad wydaje postanowienie, w ktérym rozgranicza nierucho-
mosci bedace przedmiotem wniosku ztozonego w postepowaniu administracyjnym.
Przyjecie stanowiska, ze decyzja o rozgraniczeniu, mimo zgdania przekazania
sprawy sagdowi na podstawie art. 33 ust. 3 u.p.g.k., nie traci mocy obowiazujacej i -
co za tym idzie — moze podlegaé kontroli w trybach nadzwyczajnych, oznaczatoby,
ze po prawomocnym zakonczeniu postepowania przed sadem powszechnym w ob-
rocie prawnym pozostaja dwa orzeczenia rozgraniczajace te same nieruchomosci,
podjete wskutek rozpoznania tego samego wniosku, tj. postanowienie sadowe i de-
cyzja administracyjna, mogace w dodatku réznié sie co do przebiegu granicy. Wy-
kreowanie takiej sytuacji na skutek wyktadni prawa jest nie do pogodzenia z zasa-
dami praworzadnego panstwa i pewnosci obrotu prawnego (art. 2 Konstytucji RP).

W konsekwencji przyjac nalezy, ze utrata mocy decyzji Burmistrza S. (...) nasta-
pita z datg wystapienia przez skarzacych z zadaniem przekazania sprawy do sadu
(...). Brak jest zatem przedmiotu sprawy w postaci decyzji administracyjnej objetej
wnioskiem skarzacych o stwierdzenie niewaznosci, co powinno skutkowa¢ od-
mowa wszczecia przez Kolegium postepowania niewaznosciowego. (...)

3. Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 8 maja 2025 r.
(sygn. akt IV SA/Po 889/24)

Teza: Ustalenie w planie miejscowym dopuszczalnego kierunku (kierunkow) re-
kultywacji danego terenu stanowi w istocie okreslenie docelowego sposobu zagospo-
darowania — a wiec docelowego przeznaczenia — tego terenu i jako takie jest w petni
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uprawnione, w szczegolnosci w swietle art. 15 ust. 2 pkt 117 u.p.2.p., a takze art. 15
ust. 3 pkt 3 u.p.z.p.

Rozstrzygniecie:

Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu (...) po rozpoznaniu (...)
sprawy ze skargi Wojewody (...) na uchwale Rady Miasta i Gminy (...) w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w obrebie gruntéw wisi (...)
imiasta (...) —etap 1

(...) stwierdza niewaznos¢ zaskarzonej uchwaty w czesci obejmujacej grunty
rolne klasy R IIIb potozone na terenie zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej
oznaczonym symbolem MN1.1 w granicach dziatki ewidencyjnej nr (...);

(...) w pozostatej czesci skarge oddala (...).

Z uzasadnienia:

(...) Wojewoda (...) wywiodt skarge na uchwate do Wojewddzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego w Poznaniu, wnoszac o stwierdzenie jej niewaznosci w zaskarzonej
czesci (... (...)

Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu zwazyt, co nastepuje:

(...) Ad 1. Ustalenia dot. gruntéw R IIIb na terenie MN1.1 w granicach dziatki
nr ewid. 79

(...) podstawowe znaczenie dla oceny ich prawidtowosci (...) ma art. 17 pkt 6
lit. ¢/ u.p.z.p. W mysl tego przepisu wéjt, burmistrz albo prezydent miasta po pod-
jeciu przez rade gminy uchwatly o przystapieniu do sporzadzania planu miejsco-
wego wystepuje m.in. o ,,zgody na zmiane przeznaczenia gruntéw rolnych i lesnych
na cele nierolnicze i niele$ne, jezeli wymagaja tego przepisy odrebne”.

(...) ,przepisami odrebnymi”, o jakich mowa w cytowanym art. 17 pkt 6
lit. ¢/ u.p.z.p., sa przepisy ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rol-
nych i lesnych (...).

W mysl art. 7 ust. 1 u.o.g.r.l. przeznaczenia gruntéw rolnych i lesnych na cele
nierolnicze i nielesne, wymagajacego zgody, o ktérej mowa w ust. 2, dokonuje sie
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, sporzadzonym w trybie
okreslonym w przepisach o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Sto-
sownie do art. 7 ust. 2 pkt 1 u.o.g.r.l. przeznaczenie na cele nierolnicze i nielesne
gruntéw rolnych stanowiacych uzytki rolne klas I-III wymaga uzyskania zgody mi-
nistra wtasciwego do spraw rozwoju wsi, z zastrzezeniem ust. 2a. Ostatnio przywo-
tany przepis stanowit zas (w brzmieniu obowigzujacym na dzien podjecia uchwaty),
ze: ,Nie wymaga uzyskania zgody ministra wtasciwego do spraw rozwoju wsi prze-
znaczenie na cele nierolnicze i nielesne gruntéw rolnych stanowigcych uzytki rolne
klas I-1I1, jezeli grunty te spetniaja tacznie nastepujace warunki:

1) co najmniej polowa powierzchni kazdej zwartej czesci gruntu zawiera sie
w obszarze zwartej zabudowy;

2) potozone sa w odlegtosci nie wiekszej niz 50 m od granicy najblizszej dziatki
budowlanej w rozumieniu przepisow ustawy (...) o gospodarce nieruchomosciami

¢.s
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3) potozone sa w odlegltosci nie wiekszej niz 50 m od drogi publicznej w rozu-
mieniu przepisow ustawy (...) o drogach publicznych (...);

4) ich powierzchnia nie przekracza 0,5 ha, bez wzgledu na to, czy stanowia
jedna catosé, czy stanowig kilka odrebnych czesci”.

W skardze Wojewoda wytknat, Ze w odniesieniu do gruntéw rolnych potozo-
nych w granicach m.in. dziatki nr ewid. 79 nie sg spetnione przestanki wynikajace
z art. 7 ust. 2a pkt 314 w.o.g.r.l.

Organy Gminy nie przeciwstawity tym twierdzeniom wiarygodnych wyjasnien
lub analiz, z ktérych wynikatby wniosek przeciwny.

W odniesieniu do tej kwestii kluczowe znaczenie nalezy jednak przypisac tresci
(...) decyzji MRiRW (...). Albowiem w punkcie drugim tej decyzji ww. minister
postanowit nie wyrazi¢ zgody na przeznaczenie na cele nierolnicze zgodnie z pro-
jektem m.p.z.p. gruntéw rolnych klasy III potozonych m.in. w granicach wydzielen
planistycznych o symbolu MN1.1 w granicach dziatki ewidencyjnej nr 79.

(...) Skoro (...) minister wlasciwy do spraw rozwoju wsi decyzjq ostateczna (...)
odméwit zgody na zmiane przeznaczenia gruntéw rolnych (...), to przeznaczenie
tych gruntéw w planie miejscowym na takie cele (tu: pod zabudowe mieszkaniowg
jednorodzinna) stanowi istotne naruszenie zasady statuowanej w art. 7 ust. 2 pkt 1
wo.grl (...)

Ad 2. Przepis § 18 ust. 1 pkt 11 uchwaty

Przepis ten stanowi, ze dla terenu eksploatacji kruszywa, oznaczonego na ry-
sunku planu symbolem PG 3.1, ustala sie ,lesny kierunek rekultywacji z zachowa-
niem przepisow odrebnych”.

Sad (...) nie podziela stanowiska Wojewody, ze przyjmujac takie ustalenie,
Rada Miasta i Gminy wkroczyta w kompetencje starosty i wprowadzita do planu
miejscowego ustalenia nieuprawnione.

Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 1 ab initio oraz pkt 7 u.p.z.p. w planie miejscowym
okresla sie obowigzkowo przeznaczenie terenéw (pkt 1) oraz granice i sposoby za-
gospodarowania m.in. terenéw gérniczych (pkt 7). Z kolei w mysl art. 15 ust. 3
pkt 3 u.p.z.p. w planie miejscowym okresla sie w zaleznos$ci od potrzeb granice ob-
szaréw wymagajacych przeksztalcen lub rekultywacji.

(...) ustalenie w planie miejscowym dopuszczalnego kierunku (kierunkéw) re-
kultywacji danego terenu stanowi w istocie okreslenie docelowego sposobu zago-
spodarowania — a wiec docelowego przeznaczenia — tego terenu (por. wyrok NSA
z 17 grudnia 2019 r., I OSK 3207/18) i jako takie jest w pelni uprawnione, w szcze-
gélnosci w $wietle art. 15 ust. 2 pkt 117 u.p.z.p., a takze art. 15 ust. 3 pkt 3 u.p.z.p.

Analizujac ten ostatni przepis, NSA w ww. wyroku o sygn. akt IT OSK 3207/18
zauwazyl, ze w § 4 pkt 11 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26
sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (...) sprecyzowano wymogi dotyczace stan-
darddéw przy zapisywaniu ustalen projektu tekstu planu miejscowego dotyczacych
obszaréw wymagajacych rekultywacji, poprzez: a) okreslenie opisu planowanych
dziatan, b) okreslenie oczekiwanych rezultatéw, w tym dotyczacych parametrow
zabudowy lub infrastruktury, ¢) nakazdéw, zakazdéw, dopuszczen i ograniczen
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w zagospodarowaniu terenéw wynikajacych z przyjetych celéw. (...) zakres na-
kazéw, zakazdéw, dopuszczen lub ograniczen w zagospodarowaniu terenu okre-
$lonych w m.p.z.p. powinien by¢ wprost powiazany z przyjetymi celami, ,przez
co nalezy przede wszystkim rozumie¢ kierunek rekultywacji danego terenu (doce-
lowy sposdb jego zagospodarowania)” (por. wyrok NSA z 17 grudnia 2019 r., Il OSK
3207/18).

(...) Sad podziela réwniez poglad wyrazony w wyroku WSA w Poznaniu z 4
wrzesnia 2024 r., IV SA/Po 452/24, zgodnie z ktérym ustalenie w m.p.z.p. dopusz-
czalnych kierunkdéw rekultywacji, czyli okreslenie przysztego (poeksploatacyjnego)
sposobu zagospodarowania terenu gorniczego, nie jest dzialaniem pozbawionym
podstaw prawnych ani nie nosi cech nieuprawnionej ingerencji w kompetencje
starosty do okreslenia w decyzji kierunku rekultywacji gruntu. (...) skoro — jak
wynika z art. 6 pkt 15 ustawy (...) Prawo geologiczne i gérnicze (...) — ,terenem
gbérniczym” jest przestrzen objeta przewidywanymi szkodliwymi wptywami robét
gorniczych zaktadu gérniczego, ,,to nie ma podstaw do tego, aby przyjmowac sta-
nowisko, ze z kompetencji planistycznej gminy wylaczona zostata moznos¢ usta-
lenia dopuszczalnych sposobéw zagospodarowania w odniesieniu do terenéw gor-
niczych poeksploatacyjnych. (...) zwigzanie aktem prawa miejscowego poprzez
ustalenie dopuszczalnych, mozliwych z uwagi na planowany tad przestrzenny
gminy, kierunkéw rekultywacji gérniczych terenéw poeksploatacyjnych pozostaje
dziataniem komplementarny[m] wzgledem kompetencji starosty obejmujacej ko-
niecznos¢ okreslenia w decyzji stopnia ograniczenia lub utraty wartosci uzytkowej
gruntéw oraz kierunku ich rekultywacji” (por. wyrok WSA z 4 wrzesnia 2024 r.,
IV SA/Po 452/24).

Roéwniez w orzecznictwie NSA nie jest kwestionowana dopuszczalnosé okre-
$lania w planie miejscowym kierunku (kierunkéw) rekultywacji (por. np. wyroki
NSA: z 17 grudnia 2019 r., IT OSK 3207/18; z 2 marca 2022 r., I OSK 965/21; z 18
maja 2022 r., 1 OSK 1330/21; z 14 lipca 2022 r., I OSK 36/21). (...)

4. Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 14 pazdziernika 2025 r.
(sygn. akt I SA/Gl 632/25)

Teza: Jezeli brak jest mozliwosci doreczenia odpisu tytutu wykonawczego zobowiq-
zanemu, to egzekucja administracyjna nie powinna by¢ ugnana za wszczetq, nawet
jesli zaistnieje jeden z przypadkow okreslonych w art. 26 § 5 pkt 2—4 ustawy z dnia
17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz.U. z 2025 r.
poz. 132 ze zm.) jako moment wszczecia egzekucji administracyjnej przed dorecze-
niem odpisu tytutu wykonawczego.

Rozstrzygniecie:

Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach (...) po rozpoznaniu (...)
sprawy ze skargi Gminy R. na postanowienie Dyrektora Izby Administracji Skar-
bowej (...) w przedmiocie umorzenia postepowania egzekucyjnego

oddala skarge.
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Z uzasadnienia:

(...) Naczelnik (...) umorzyt prowadzone z wniosku wierzyciela (...) postepo-
wanie egzekucyjne przeciw cypryjskiemu zobowigzanemu (...). Organ egzekucyjny
stwierdzil, ze dalsza egzekucja administracyjna wobec spo6tki bedzie bezskuteczna
z powodu braku majatku lub Zrédta dochodu zobowigzanego, z ktérych nie jest moz-
liwe wyegzekwowanie srodkéw pienieznych przewyzszajacych koszty egzekucyjne.
Naczelnik powotat sie na informacje uzyskane od cypryjskiej administracji podat-
kowej, z ktérych wynikato, ze zobowigzany nie posiada majatku, nie sktada spra-
wozdan, brak kontaktu z przedstawicielem spétki, brak mozliwosci doreczenia pism.

(...) Dyrektor (...) utrzymat w mocy postanowienie organu egzekucyjnego. (...)

Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach zwazyl, co nastepuje:

(...) Spér w sprawie ogniskuje sie na tym, czy brak kontaktu ze zobowigzanym
bedacym jednostka organizacyjna z siedzibg za granica kraju i zwigzana z tym nie-
moznos¢ doreczenia odpisu tytutu wykonawczego zobowiazanemu stanowi o wy-
stapieniu stanu bezskutecznos$ci egzekucji administracyjnej uzasadniajacego umo-
rzenie postepowania egzekucyjnego. (...) wierzyciel, kwestionujac poprawnos¢
ustalen faktycznych organu egzekucyjnego co do braku mozliwosci doreczenia zo-
bowigzanej pism, uwaza, ze okolicznosc¢ ta nie mogta stanowic przeszkody w pro-
wadzeniu egzekucji administracyjnej z weksla wlasnego wystawionego przez zo-
bowiazanego. Zdaniem strony skarzacej egzekucja administracyjna mogta zostac
uruchomiona poprzez wykonanie zajecia tego sktadnika majatku u dtuznika zajetej
wierzytelnosci. Organy administracji stoja natomiast na stanowisku, ze warunkiem
prowadzenia egzekucji administracyjnej jest doreczenie odpisu tytutu wykonaw-
czego zobowiazanemu. Skoro natomiast nie mozna tego uczynic, to nie mozna réw-
niez stosowac srodkéw egzekucyjnych, co jest réwnoznaczne z tym, ze egzekucja
bedzie bezskuteczna. (...)

W art. 59 § 2 u.p.e.a. zamieszczona zostata fakultatywna przestanka umo-
rzenia postepowania egzekucyjnego (por. m.in. wyroki NSA: z 14 marca 2008 r.,
I FSK 491/07; z 23 lipca 2025 r., IIT FSK 141/25 (...)). Zgodnie z tym przepisem
postepowanie egzekucyjne moze by¢ umorzone w przypadku, gdy dalsza egzekucja
administracyjna bedzie bezskuteczna z powodu braku majatku lub zrédta dochodu
zobowiazanego, z ktdérych jest mozliwe wyegzekwowanie srodkdw pienieznych
przewyzszajacych koszty egzekucyjne.

(...) Umorzenie postepowania egzekucyjnego nie jest rOwnoznaczne ze stwier-
dzeniem, zZe jest ono bezprzedmiotowe. Umorzenie postepowania egzekucyjnego
nie zawsze bedzie zamykac droge do dalszego prowadzenia postepowania egze-
kucyjnego w przysztosci. Dzieje sie tak, gdyz prowadzenie postepowania egzeku-
cyjnego jest tak dtugo mozliwe (przedmiotowe), jak dtugo istnieje niewykonany
obowiazek, bedacy przedmiotem egzekucji administracyjnej. Ustawodawca wpro-
wadzit dodatkowe warunki w przypadku umorzenia postepowania egzekucyjnego
wywotanego bezskutecznoscia egzekucji, o czym stanowi art. 61 u.p.e.a.

Artykut 59 § 2 u.p.e.a. jest przejawem obowigzujacej w administracyjnym
postepowaniu egzekucyjnym zasady gospodarnego prowadzenia egzekucji
(por. M. Romanska, Postepowanie egzekucyjne i zabezpieczajqce w administracji,
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Warszawa 2021, s. 100). Niecelowe jest kontynuowanie postepowania, ktére nie
ma szans na powodzenie i ktére nie doprowadzi do sfinansowania kosztéw wywo-
tanych jego uruchomieniem.

W tresci art. 59 § 2 u.p.e.a. postuzono sie pojeciami ,,postepowanie egzeku-
cyjne” oraz ,egzekucja administracyjna”. W aktualnym stanie wyraznie oddzie-
lono moment wszczecia postepowania egzekucyjnego oraz egzekucji administra-
cyjnej. (...)

Egzekucja administracyjna to mieszczacy sie w postepowaniu egzekucyjnym
etap stosowania $rodkéw egzekucyjnych majacych na celu doprowadzenie
do wykonania obowigzku bedgcego przedmiotem catego postepowania. Powstaty
w zwiazku z wszczeciem egzekucji administracyjnej stosunek procesowy w mode-
lowym wydaniu taczy organ egzekucyjny jako podmiot uprawniony do stosowania
$rodkéw egzekucyjnych (art. 1a pkt 7 u.p.e.a.) ze zobowigzanym, wobec ktdérego
srodki egzekucyjne sg stosowane (art. 1a pkt 20 u.p.e.a.). Wystepowac moga row-
niez w nim inne podmioty, wsréd ktérych na pierwszej pozycji wymienié¢ trzeba
dtuznika zajetej wierzytelnosci (art. 1a pkt 3 u.p.e.a.) realizujacego zajecia doko-
nane przez organ egzekucyjny kosztem majatku zobowigzanego.

Stosownie do art. 26 § 1 zdanie pierwsze u.p.e.a. postepowanie egzekucyjne
wszczyna sie na wniosek wierzyciela o wszczecie egzekucji administracyjnej
i na podstawie wystawionego przez niego tytulu wykonawczego, sporzadzonego
wedtug ustalonego wzoru. W mysl art. 26 § 3a pkt 1 u.p.e.a. momentem wszczecia
postepowania egzekucyjnego jest doreczenie wniosku o wszczecie egzekucji admi-
nistracyjnej i tytutu wykonawczego organowi egzekucyjnemu, jezeli wierzyciel nie
jest jednoczesnie organem egzekucyjnym. Natomiast moment wszczecia egzekucji
administracyjnej okreslony zostat w art. 26 § 5 pkt 1-4 u.p.e.a. Wszczecie egzekucji
administracyjnej nastepuje m.in. z chwilg doreczenia zobowigzanemu odpisu ty-
tutu wykonawczego; jak tez doreczenia dtuznikowi zajetej wierzytelnosci zawiado-
mienia o zajeciu wierzytelnosci lub innego prawa majatkowego, jezeli to doreczenie
nastgpito przed doreczeniem zobowigzanemu odpisu tytulu wykonawczego.

Z art. 32 u.p.e.a. wynika, ze organ egzekucyjny lub egzekutor, przystepujac
do czynnosci egzekucyjnych, dorecza zobowigzanemu odpis tytulu wykonaw-
czego, oile nie zostat wezesniej doreczony. Artykut 32 u.p.e.a. zawiera kategoryczny
nakaz doreczenia zobowigzanemu kluczowego dla egzekucji administracyjnej do-
kumentu. Sama egzekucja moze zosta¢ uruchomiona jeszcze przed doreczeniem
odpisu tytultu wykonawczego, co wprost wynika z art. 26 § 5 pkt 2-4 u.p.e.a., ale
jednoczesnie nie moze by¢ prowadzona bez doreczenia odpisu wykonawczego zo-
bowiazanemu. Chociaz brak jest przepisu wprost nakazujacego takie zachowanie
organu podatkowego, to regulacja egzekucji administracyjnej skonstruowana jest
w ten sposob, ze odpis tytulu wykonawczego powinien zostac¢ doreczony zobowia-
zanemu albo wystany do niego najpdzniej przy stosowaniu srodka egzekucyjnego.
Funkcjq art. 26 § 5 pkt 2—-4 u.p.e.a. jest usankcjonowanie stosowania srodkéw eg-
zekucyjnych, jezeli dochodzi do tego, zanim o fakcie uruchomienia egzekucji zo-
stanie w przewidziany prawem sposéb powiadomiony zobowigzany (odpis tytutu
wykonawczego, zawiadomienie o zajeciu). Regulacja art. 26 § 5 pkt 2 u.p.e.a. nie
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daje mozliwosci rezygnacji z doreczenia odpisu tytutu wykonawczego zobowia-
zanemu i poprzestania na doreczeniu dtuznikowi zajetej wierzytelnosci zawiado-
mienia o zajeciu, aby ta droga doprowadzi¢ do uruchomienia egzekucji i §ciagniecia
naleznosci. Z brzmienia konicowych fragmentéw poszczegélnych jednostek redak-
cyjnych sktadajacych sie na art. 26 § 5 pkt 2—4, w ktérych postuzono sie zwrotem
njezeli to (...) nastgpito przed doreczeniem zobowigzanemu odpisu tytutu wyko-
nawczego”, nie sposéb wywies¢, ze wszczecie egzekucj[i] administracyjnej moze
oby¢ sie bez doreczenia odpisu tytutu wykonawczego zobowigzanemu.

Wykluczyé¢ nalezy mozliwo$é prowadzenia egzekucji administracyjnej, gdy
brak jest mozliwosci doreczenia zobowigzanemu odpisu tytulu wykonawczego,
nawet jezeli istnieja sktadniki majatku, do ktérych mozna skierowaé srodek
egzekucyjny. Jezeli brak jest mozliwosci doreczenia odpisu tytutu wykonaw-
czego zobowiazanemu, to egzekucja administracyjna nie powinna by¢ uznana
za wszczeta, nawet jezeli zaistnieje jeden z przypadkéw okreslonych w art. 26 § 5
pkt 2—4 u.p.e.a. jako moment wszczecia egzekucji administracyjnej przed dore-
czeniem odpisu tytutu wykonawczego. (...) niedopuszczalne bedzie prowadzenie
egzekucji administracyjnej, jezeli brak jest mozliwosci doreczenia zobowigza-
nemu tytulu wykonawczego. Z punktu widzenia wartosci demokratycznego pan-
stwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP) nie sposéb zaakceptowaé prowadzenia
egzekucji administracyjnej, w sytuacji gdy nie mozna skutecznie powiadomic
zobowigzanego o jej uruchomieniu i zastosowanych $rodkach egzekucyjnych.
Zobowigzany bylby wdéwczas w istocie pozbawiony mozliwosci wykorzystania
przystugujacych mu $rodkéw prawnych. Zobowiazany powinien mie¢ zapew-
niong mozliwos¢ udzialu w postepowaniu dotyczacym bezposrednio jego inte-
resu prawnego. Skoro natomiast nie mozna prowadzi¢ egzekucji administracyjnej,
to nie moze ona by¢ skuteczna, lecz taka egzekucja jest w najwyzszym stopniu
bezskuteczna.

Zastosowanie art. 59 § 2 u.p.e.a. pozostawione jest uznaniu organu podatko-
wego, co wynika z uzytego w jego tresci zwrotu ,,postepowanie egzekucyjne moze
by¢ umorzone”. Warunkowane jest jednak wystepowaniem stanu, w ktéorym organ
egzekucyjny nie ma widokéw na pozyskanie $rodkéw przewyzszajacych koszty
egzekucyjne, a to z powodu braku majatku lub zrédta dochodu, z ktérego mozna
bytoby je pokryé. Umorzeni[e] postepowania w trybie art. 59 § 2 u.p.e.a. bedzie
mozliwe, gdy zachodzi uzasadniona obawa, ze zastosowanie srodkow egzekucyj-
nych nie doprowadzi do uzyskania $rodkéw na minimalnym poziomie pokrywa-
jacym koszty egzekucyjne. Organ egzekucyjny nie bedzie miat natomiast podstaw
do umorzenia postepowania egzekucyjnego, jezeli mozliwe jest skierowanie sku-
tecznych srodkéw egzekucyjnych do sktadnikéw majatkowych zobowigzanego,
a spodziewany rezultat ich zastosowania doprowadzi do pokrycia co najmniej
kosztéw egzekucyjnych.

Artykut 59 § 2 u.p.e.a. opiera sie na zatozeniu, ze postepowanie egzekucyjne po-
winno sie cechowaé pewnym minimalnym poziomem sprawnosci. Podstawowymi
miernikami sprawnosci postepowania jest skuteczno$¢ w osigganiu zamierzonego
celu oraz zgodnos¢ z obowigzujacymi regutami procedowania. Pozbawione sensu
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jest prowadzenie postepowania, ktére w dajacej sie przewidzie¢ przyszlosci nie
moze doprowadzi¢ do realizacji celu gtéwnego, jakim jest wykonanie obowiazku,
albo chociaz d[o] pokrycia jego kosztéw. Egzekucje taka uznac nalezy [za] bezsku-
teczna.

Stan bezskutecznosci egzekucji bedzie wystepowaé réwniez wéwcezas, gdy
istnieje majatek zobowiazanego, lecz z powoddéw obiektywnych nie mozna zasto-
sowac w sposéb zgodny z prawem Srodkow egzekucyjnych. Nieakceptowalne jest
bowiem prowadzenie postepowania egzekucyjnego, gdy do realizacji celu gtéw-
nego moze doj$¢ wytacznie przy istotnym naruszeniu gwarancji praw strony. Sy-
tuacja taka wystepuje, jezeli uruchomieniu egzekucji administracyjnej do majatku
zobowigzanego stoi na przeszkodzie brak mozliwosci doreczenia zobowigzanemu
odpisu tytutu wykonawczego oraz dalszych pism w toku egzekucji.

(...) Sad podziela ustalenia organéw administracji co do braku mozliwosci do-
reczenia zobowiazanej spétce pism w toku postepowania. (...)

(...) wmysl art. 96 u.p.e.a. organ egzekucyjny dokonuje zajecia weksla (...) przez
odbiér weksla, stosujac odpowiednio zasady okreslone w art. 84 u.p.e.a. Weksel
wlasny jest papierem wartosciowym, w ktérym inkorporowane jest bezwarunkowe
zobowiazanie wystawcy do zaptaty okreslonej sumy pienieznej we wskazanym
miejscu i czasie. Jedynym podmiotem uprawnionym do realizacji praw majatko-
wych wyrazonych w wekslu jest jego prawny posiadacz (I. Heropolitanska, Weksel
w obrocie gospodarczym, Warszawa 1999, s. 33). Zajecie weksla wymaga zatem ode-
brania dokumentu i przejecia jego posiadania przez organ egzekucyjny.

(...) Spétka otrzymata zaptate w formie weksla wlasnego wystawionego przez
nabywece. Brak jest wskazania co do miejsca zlozenia weksla (...). Wierzyciel oraz
organ egzekucyjny nie posiadaty informacji, gdzie weksel zostat zdeponowany, czy
np. dalej znajduje sie w posiadaniu spotki. Powyzsze (...) [podaje] w watpliwos¢
mozliwo$é Sciagniecia naleznosci poprzez zajecie weksla, ktérego miejsce poto-
Zenia nie jest znane, a jednoczesnie brak jest kontaktu z podmiotem, ktory tenze
weksel miat otrzymac jako forme zaptaty (remitent). Bez dysponowania wekslem
przez organ egzekucyjny nie moze on podja¢ dziatan wobec dtuznika wekslowego
(z perspektywy egzekucji administracyjnej dtuznika zajetej wierzytelnosci), w tym
przejac¢ wierzytelnosci zabezpieczonej wekslem.

W s$wietle przedstawionych wczesniej wywoddw organ egzekucyjny byt
uprawniony do przyjecia, Ze spetnione zostaty kryteria dla zastosowania art. 59
§ 2 u.p.e.a. Wystapil bowiem stan bezskutecznosci egzekucji, spowodowany tym,
ze organ egzekucyjny nie mégt siegnac do majatku zobowigzanej, co byto spowodo-
wane opisanym wczes$niej brakiem mozliwosci doreczenia spétce pism w toku egze-
kucji administracyjnej i zastosowania w zwiazku z tym srodkéw egzekucyjnych. In-
nymi stowy: organ egzekucyjny pozbawiony byt mozliwosci zastosowania srodkéw
egzekucyjnych. Za wystgpieniem stanu bezskutecznosci egzekucji przemawiato
dodatkowo to, ze podmioty czynne postepowania egzekucyjnego nie mialty wiedzy
o miejscu potozenia weksla i mozliwosci dotarcia do jego posiadacza.

(...) skoro nie mozna skutecznie wszczaé postepowania egzekucyjnego, to juz
taokolicznoséjestréwnoznacznaztym,izniejestréwniez mozliwe przeprowadzenie



Orzecznictwo: Naczelny Sqd Administracyjny i wojewddzkie sqdy administracyjne 153

jakiejkolwiek czynnosci egzekucyjnej wobec zobowiazanego. W niniejszej sprawie
doszto do wszczecia postepowania egzekucyjnego (art. 26 § 3a pkt 1 u.p.e.a.), ale
w jego ramach niemozliwe okazato sie przejscie do fazy egzekucji administracyjnej,

a zatem do dziatan bezposrednio zmierzajacych do wykonania dochodzonego obo-
wiazku. (...)

Wybdr: sedziowie NSA:

Matgorzata Korycinska, Jan Rudowski, Jerzy Siegien
(Naczelny Sad Administracyjny)
Opracowanie: dr hab. Marcin Wiqcek prof. UW
(Uniwersytet Warszawski)
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V. GLOSY

Mgr Arkadiusz Michalak

[Doktorant w Akademii Leona Kozminskiego w Warszawie;
ORCID: 0009-0003-1351-2806]

Glosa do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 18 czerwca 2025 r. (sygn. akt III OSK 669/22)

Streszczenie: Glosowany wyrok dotyczy odpowiedzialnosci administratora danych
osobowych za naruszenie dokonane przez podmiot przetwarzajacy zlokalizowany poza
Unia Europejska. Naczelny Sad Administracyjny oddalil skarge kasacyjna Prezesa UODO
od wyroku WSA uchylajacego decyzje nakladajgcq kare pieniezng na administratora.
W glosie poddano analizie stanowisko NSA dotyczace koniecznosci prowadzenia jednego
postepowania w odniesieniu do catosci zdarzenia naruszenia oraz interpretacje odpowie-
dzialnosci administratora przy powierzeniu przetwarzania podmiotom spoza UE. Szcze-
gblng uwage poswiecono problematyce multicentrycznosci systemu prawnego w obszarze
ochrony danych osobowych, gdzie rézne osrodki decyzyjne (organy nadzorcze, sady kra-
jowe, TSUE) wspottworzg i stosujag normy w ramach jednego porzadku prawnego. Glosa
zawiera krytyczna ocene wyroku, wskazuje bowiem na niewystarczajaca analize zakresu
terytorialnego RODO oraz brak uwzglednienia standardéw wypracowanych przez Euro-
pejska Rade Ochrony Danych w kontekscie naktadajacych sie jurysdykeji i kompetencji
réznych organéw.

Stowa klucze: ochrona danych osobowych, RODO, odpowiedzialno$¢ administratora,
podmiot przetwarzajacy, multicentrycznosc systemu prawnego

Tezy:

TEZA 1: ,W realiach rozpatrywanej sprawy swoistym punktem wyjscia na-
lezy uczynié ocene dzialania organu nadzoru, ktéry w nastepstwie zgloszenia
przez (...) naruszenia poufnosci swoich klientéw (...) jak i szereg skarg in-
dywidualnych klientéw sp6tki wniesionych do organu nadzoru na niezgodne
z prawem przetwarzanie ich danych osobowych zaniechal przeprowadzenia
jednego postepowania obejmujacego calos¢ zdarzenia, a w to miejsce prowa-
dzil szereg rozproszonych postepowan dotyczacych tej samej materii.”

TEZA 2: ,W sytuacjach, gdy administrator podlegajacy prawu UE lub
prawu panstwa cztonkowskiego i jego jurysdykcji zawiera umowe o powie-
rzenie przetwarzania danych osobowych, ktéra nie podlega prawu UE lub
panstwa czlonkowskiego, lub z podmiotem, ktéry nie podlega jurysdykcji
panstwa cztonkowskiego UE, wéwczas ponosi on odpowiedzialnosé¢ obiek-
tywna za wszystkie czynnosci przetwarzania danych osobowych dokony-
wane przez taki podmiot przetwarzajacy.
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1. Wprowadzenie

Wyrokiem z 18 czerwca 2025 r., III OSK 669/22 Naczelny Sad Administracyjny
oddalit skarge kasacyjna Prezesa Urzedu Ochrony Danych Osobowych (Prezesa
UODO) od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z5 paz-
dziernika 2021 r., IT SA/Wa 528/21 uchylajacego decyzje Prezesa UODO nakta-
dajaca na administratora danych osobowych kare pieniezng za naruszenie prze-
pisow RODO! w kontekscie wspotpracy z podmiotem przetwarzajacym spoza Unii
Europejskiej. Glosowane orzeczenie zastuguje na uwage ze wzgledu na doniosty
problem prawny, jakim jest odpowiedzialno$¢ administratora danych osobowych
za naruszenia dokonane przez podmiot przetwarzajacy zlokalizowany poza Unig
Europejska. Stanowisko NSA dotyczace koniecznosci prowadzenia jednego po-
stepowania w odniesieniu do catosci zdarzenia naruszenia zasad przetwarzania
danych osobowych oraz interpretacja odpowiedzialnosci administratora przy po-
wierzeniu przetwarzania podmiotom spoza UE zastuguja na aprobate. Jednakze
istotny problem, ktéry wymaga pogtebionej analizy, dotyczy multicentrycznosci
systemu prawnego w obszarze danych osobowych, gdzie rézne osrodki tworzenia
i stosowania prawa (krajowy, unijny, miedzynarodowy) naktadaja sie na siebie,
tworzac ztozong sie¢ zaleznosci?.

2. Stan faktyczny i zarzuty skarzacego

W analizowanej sprawie administrator — spdtka prowadzaca dziatalnosé
w zakresie udzielania pozyczek finansowych z wykorzystaniem serwisu interne-
towego — zawarl umowe powierzenia przetwarzania danych osobowych swoich
klientéw z podmiotem spoza UE, z siedziba w Ukrainie, ktéry swiadczyt ustugi ho-
stingowe. Wskutek btedu pracownika podmiotu przetwarzajacego, polegajacego
na niewtasciwej konfiguracji zabezpieczen serwera po jego restarcie (niewtaczenie
zapory firewall), dane osobowe klientéw administratora staty sie publicznie do-
stepne. Dane te obejmowaty: imie, nazwisko, wyksztalcenie, adres e-mail, dane do-
tyczace zatrudnienia, dane dotyczace zarobkéw, dane dotyczace stanu cywilnego,
numer telefonu, numer PESEL, narodowo$¢, numer NIP, hasto, miejsce urodzenia,
adres korespondencyjny, adres zameldowania, numer telefonu do miejsca pracy
oraz numer rachunku bankowego. Nieuprawniony podmiot skopiowat te dane i za-
zadat zaptaty wynagrodzenia za ich zwrot.

Chronologia zdarzen przedstawiata sie nastepujaco:

— (...) lutego 2020 r. — pracownik podmiotu przetwarzajacego po restarcie ser-
wera nie zweryfikowal prawidtowosci konfiguracji zabezpieczen;

! Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia
2016 1. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie
swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogdlne rozporzadzenie
o ochronie danych), Dz.Urz. UE L 2016.119.1 ze zm.; dalej: RODO.

2 E.Letowska, Dialog i metody. Interpretacja w multicentrycznym systemie prawa (cz. ), ,,Europejski
Przeglad Sadowy” 2008, nr 11, s. 67, LEX/el.
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— (...) marca 2020 r. — administrator otrzymat pierwsza informacje od nieza-
leznego konsultanta o istnieniu serwera z publicznie dostepnymi danymi klientéw;

—(...) marca 2020 r. — nieustalona osoba trzecia dokonata pobrania bazy danych
i pozostawita zadanie okupu;

— (...) marca 2020 r. — redaktor portalu internetowego poinformowat admini-
stratora o naruszeniu i podat adres IP serwera;

— (...) marca 2020 r. — administrator stwierdzit naruszenie ochrony danych
i zglosit je do Prezesa UODO.

Prezes UODO po otrzymaniu zgloszenia naruszenia, wszczat postepowanie ad-
ministracyjne, ktdre zakonczyto sie wydaniem decyzji naktadajacej na administra-
tora kare pieniezng. Organ nadzorczy uznat, ze administrator naruszyt art. 5 lit. f/,
art. 25 ust. 1, art. 32 ust. 1 lit. b/ i d/ oraz art. 32 ust. 2 RODO przez niewdrozenie
odpowiednich srodkéw technicznych i organizacyjnych zapewniajacych bezpie-
czenstwo danych oraz brak zdolnosci do szybkiego stwierdzenia naruszenia. Jed-
noczesnie organ nadzorczy umorzy! postepowanie w zakresie naruszenia art. 28
ust. 1 i 3 RODO, uznat bowiem, ze administrator nie popetnit btedu w wyborze
podmiotu przetwarzajacego. Gléwnym zarzutem Prezesa UODO byto to, zZe admi-
nistrator po otrzymaniu pierwszej informacji o potencjalnym naruszeniu nie podjat
odpowiednich dziatan zmierzajacych do szybkiego i skutecznego stwierdzenia na-
ruszenia. Wedlug organu nadzorczego zwloka pomiedzy pierwszg a ostatnia data
zdarzen w marcu 2020 r. przyczynita sie do pobrania danych przez nieuprawniony
podmiot.

Administrator wnidst skarge do WSA, w ktdrej zarzucit decyzji Prezesa UODO:

— naruszenie przepiséw prawa materialnego — art. 32 RODO, przez btedng wy-
ktadnie i przyjecie, ze jego adresatem moze by¢ jedynie administrator, podczas gdy
przepis jest adresowany zarowno do administratora, jak i do podmiotu przetwarza-
jacego (art. 32 ust. 1);

— naruszenie przepiséw postepowania, w tym art. 6, 7, 8 § 1, art. 77 § 1 oraz
art. 80 k.p.a.?, przez pobiezne rozpatrzenie materiatu dowodowego i pominiecie
dowoddéw w postaci umowy powierzenia danych osobowych oraz wynikow audytu;

— naruszenie zasady proporcjonalnos$ci przy naktadaniu kary administracyjnej
(art. 83 ust. 1 RODO).

3. Postepowanie przed sadem pierwszej instancji

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie uchylit zaskarzona decyzje Pre-
zesa UODO w pkt 1 (naktadajacym kare pieniezna).

Sad pierwszej instancji uznat, ze organ nadzorczy nieprawidtowo przeprowa-
dzit postepowanie, rozdzielajac sprawe naruszenia ochrony danych na odrebne
postepowania wobec administratora i wobec podmiotu przetwarzajacego, co unie-
mozliwito kompleksowa ocene odpowiedzialnosci.

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



Orzecznictwo: Arkadiusz Michalak, Glosa do wyroku NSA... (sygn. akt III OSK 669/22) 157

Jak wskazat WSA, w przypadku powierzenia przetwarzania danych podmio-
towi przetwarzajacemu, w toku egzekwowania odpowiedzialnosci za naruszenia
powstate w procesie przetwarzania nie mozna nie bra¢ pod uwage obowigzkéw
obu podmiotéw uczestniczacych w przetwarzaniu i nie uwzgledniac¢ ich indywi-
dualnego przyczynienia sie do powstania naruszenia. Sad podkredlit, ze przepisy
RODO rozktadajg obowigzki pomiedzy administratora i podmiot przetwarzajacy,
co oznacza, ze administrator, gdy powierzy przetwarzanie danych innemu podmio-
towi, nie jest zwolniony catkowicie z odpowiedzialnosci, ale jednoczesnie nie po-
nosi pelnej odpowiedzialnosci za dziatania podmiotu przetwarzajacego.

Zdaniem WSA naruszenie ochrony polegato na stworzeniu mozliwosci nie-
uprawnionego dostepu do danych bedacych w dyspozycji podmiotu przetwarza-
jacego — wskutek bledu pracownika tego podmiotu. Naruszenie nie miato zatem
bezposredniego zwigzku z dziataniem lub zaniechaniem administratora danych,
ktdry nie miat bezposredniego wptywu na powstate naruszenia. Organ nadzorczy
nie wykazat tez, ze administrator mégt swoimi konkretnymi dziataniami zapobiec
temu zdarzeniu.

Sad pierwszej instancji uznal, ze ze wzgledu na to, ze naruszenie nastapito
w procesie przetwarzania danych osobowych przez podmiot przetwarzajacy,
wskutek btedu jego pracownika, przede wszystkim ten podmiot miat najwieksze
mozliwo$ci doprowadzenia do niezwlocznego stwierdzenia naruszenia i powiado-
mienia administratora o naruszeniu. Dokonanie prawidtowego wyboru podmiotu
przetwarzajacego nie zwalnia administratora catkowicie z obowigzkéw zwigza-
nych z przetwarzaniem danych i z odpowiedzialnosci za ich naruszenie, ale nie po-
zwala na egzekwowanie od niego calej odpowiedzialnosci za naruszenie przepiséw
prawa powstate z przyczyn lezacych po stronie podmiotu przetwarzajacego.

W konsekwencji WSA orzekl, ze organ nadzorczy naruszyt przepisy postepo-
wania administracyjnego przez niepelne zebranie i rozpatrzenie materiatu do-
wodowego oraz jego btednag ocene, a takze przepisy prawa materialnego, gdyz
wymierzyt administratorowi kare bez uwzglednienia wszystkich okolicznos$ci roz-
poznawanego przypadku, w szczegélnosci roli podmiotu przetwarzajacego w po-
wstaniu naruszenia.

4. Ocena prawna NSA

Stanowisko NSA w kwestii prowadzenia jednego postepowania

Naczelny Sad Administracyjny w glosowanym wyroku uznal, ze istotnym
btedem organu nadzorczego byto prowadzenie szeregu rozproszonych postepowan
dotyczacych tego samego incydentu naruszenia ochrony danych osobowych.
Wskazal, ze: ,\W realiach rozpatrywanej sprawy swoistym punktem wyjscia nalezy
uczyni¢ ocene dziatania organu nadzoru, ktéry w nastepstwie zgloszenia przez
(...) naruszenia poufnosci danych swoich klientéw (co miato miejsce w dniu (...)
marca 2020 r.), jak i szeregu skarg indywidualnych klientéw spoétki wniesionych
do organu nadzoru na niezgodne z prawem przetwarzanie ich danych osobowych
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zaniechat przeprowadzenia jednego postepowania obejmujacego catosé zdarzenia,
a w to miejsce prowadzit szereg rozproszonych postepowan dotyczacych tej samej
materii”.

Zdaniem NSA mnozenie postepowan administracyjnych w odniesieniu do jed-
nego incydentu naruszenia ochrony danych ,jest niedopuszczalne, gdyz celem
i przedmiotem obu postepowan jest natozenie kary administracyjne;j. (...) Swoiste
«rozparcelowanie» jednego incydentu tego rodzaju na wiele postepowan w przed-
miocie natozenia odpowiedzialnosci administracyjnej moze prowadzi¢ do wypa-
czenia oceny incydentu, jego skali, wagi, czy rozmiaréw poniesionych szkod”.

Jak podkreslit NSA, wylaczenie pewnych fragmentéw zdarzenia z postepo-
wania gléwnego prowadzi do naruszenia zasad postepowania wyjasniajacego,
w szczegollnosci art. 7, art. 77 § 1 i art. 80 k.p.a., gdyz uniemozliwia prawidtowe
wyjasnienie sprawy przy uwzglednieniu wszystkich jej okolicznosci faktycznych.
Co wiecej, NSA wskazatl na naruszenie prawa do sadu (art. 47 Karty praw podsta-
wowych Unii Europejskiej*), gdyz osoby poszkodowane, ktére nie uczestniczyty
w postepowaniu gtdwnym, powinny mie¢ mozliwos¢ kwestionowania stanowiska
organu nadzorczego jako strony postepowania.

Stanowisko NSA w tej kwestii zastuguje na pelng aprobate. Prowadzenie jed-
nego postepowania w odniesieniu do catosci zdarzenia naruszenia jest niezbedne
dla: kompleksowej oceny skali incydentu — liczba poszkodowanych os6b jest jedna
z najwazniejszych dyrektyw ustalenia wysokos$ci kary administracyjnej (art. 83
ust. 2 1it. a/ RODO); zapewnienia praw procesowych 0sob poszkodowanych — osoby,
ktérych dane dotycza, powinny mieé status stron postepowania i mozliwo$é za-
skarzenia decyzji organu nadzorczego; unikniecia sprzecznych rozstrzygnie¢ —
prowadzenie odrebnych postepowan moze prowadzic¢ do réznej oceny tego samego
zdarzenia.

Stanowisko NSA w kwestii odpowiedzialnosci administratora

Najistotniejszym zagadnieniem rozstrzygnietym przez NSA byta kwestia odpo-
wiedzialno$ci administratora za naruszenia dokonane przez podmiot przetwarza-
jacy zlokalizowany poza Unia Europejska. Naczelny Sad Administracyjny odrzucit
stanowisko WSA, zgodnie z ktérym odpowiedzialnos¢ powinna by¢ rozdzielona
miedzy administratora i podmiot przetwarzajacy proporcjonalnie do ich indywidu-
alnego przyczynienia sie do powstania naruszenia, i sformutowat nastepujaca teze
prawna: ,,Naczelny Sad Administracyjny stoi przy tym na stanowisku, ze kwestia
odpowiedzialnosci administracyjnej administratora lub podmiotu przetwarzaja-
cego dane osobowe nie jest uregulowana w sposéb jednolity w przepisach RODO
i jest determinowana przez nastepujace czynniki. Przede wszystkim zakres odpo-
wiedzialnosci administratora lub podmiotu przetwarzajacego zalezg od tego, czy
umowa lub inny instrument prawny, na podstawie ktérego nastapito przekazanie
przez administratora przetwarzania danych podmiotowi przetwarzajacemu dane,

4 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, Dz.Urz. UE C 2016.202.389.



Orzecznictwo: Arkadiusz Michalak, Glosa do wyroku NSA... (sygn. akt IIl OSK 669/22) 159

podlegaja prawu UE lub prawu panistwa cztonkowskiego i wigza podmiot przetwa-
rzajacy i administratora (art. 28 ust. 3 RODO)”.

Jak wyjasnit NSA, w sytuacji gdy umowa o powierzenie przetwarzania danych
podlega prawu UE lub panstwa cztonkowskiego, a podmiot przetwarzajacy pod-
lega jurysdykcji panstwa cztonkowskiego UE, wéwczas mozliwe jest rozwazanie
odrebnej odpowiedzialnosci administratora i podmiotu przetwarzajacego. Odpo-
wiedzialnos¢ administratora moze wtedy zosta¢ ograniczona do oceny dopelnienia
obowiagzkéw z art. 28 ust. 1 RODO na etapie zawierania umowy. Inaczej jest w sy-
tuacji, gdy administrator zawiera umowe z podmiotem przetwarzajacym, ktory nie
podlega jurysdykcji panstwa cztonkowskiego UE; NSA uznat, ze ,(...) w sytuacjach,
gdy administrator podlegajacy prawu UE lub prawu panstwa cztonkowskiego i jego
jurysdykcji zawiera umowe o powierzenie przetwarzania danych osobowych, ktéra
nie podlega prawu UE lub panstwa czlonkowskiego, lub z podmiotem, ktéry nie
podlega jurysdykcji panstwa cztonkowskiego UE, wéwczas ponosi on odpowie-
dzialnos¢ obiektywna za wszystkie czynnosci przetwarzania danych osobowych
dokonywane przez taki podmiot przetwarzajacy”. Sad uzasadnit to w nastepujacy
sposob: ,Wniosek taki mozliwy jest do wyprowadzenia w drodze wyktadni jezy-
kowej przepisu art. 5 ust. 2 RODO, ktéry dochowanie zasad i obowigzkdéw przetwa-
rzania danych osobowych, a nastepnie odpowiedzialnosci z tym zwigzanej wigze
z administratorem danych, jak réwniez wyktadni systemowej catosci przepiséw
RODO, ktére nakierowane sa na ochrone danych osobowych oraz skuteczne eg-
zekwowanie kazdego naruszenia prawa do ochrony danych osobowych”. Najwaz-
niejszym argumentem NSA bylo stwierdzenie, ze: , Wyprowadzenie procesu prze-
twarzania danych osobowych poza kraje, w ktérych obowiazuja przepisy RODO,
oraz narzecz podmiotu, ktéry nie podlega jurysdykcji panstwa cztonkowskiego UE,
byto swiadomym dziataniem administratora, stad dla zachowania realizacji praw
podmiotowych oséb podlegajacych ochronie przepiséw RODO i skutecznosci tych
przepis6w konieczne jest przyjecie takiego stanowiska”.

Krytyka stanowiska WSA przez NSA

Stanowisko WSA w Warszawie, ktéry uznal, ze odpowiedzialnos¢ za naru-
szenie ochrony danych powinna by¢ rozdzielona miedzy administratora i podmiot
przetwarzajacy proporcjonalnie do ich przyczynienia sie do powstania naruszenia,
zostato wprost skrytykowane przez NSA: , Nie sposob zatem zaakceptowad pogladu
wyrazonego przez Sad pierwszej instancji, ktéry w uzasadnieniu wydanego wy-
roku wskazat m.in., ze (...) podmiot przetwarzajacy jest obowiazany do wspétdzia-
tania z administratorem, a nawet do udzielania mu pomocy w wywigzywaniu sie
z jego obowiazkéw okreslonych w art. 32-36 (art. 28 rozporzadzenia). Natozenie
zaréwno na administratora, jak i na podmiot przetwarzajgcy dos¢ ogdlnego obo-
wigzku zapewnienia bezpieczenstwa danych (art. 32 ust. 1) nie implikuje oczywi-
Scie koniecznosci podejmowania przez te podmioty dziatan tego samego rodzaju
inie rodzi po ich stronie odpowiedzialnosci za naruszenia, niezaleznie od tego, kté-
remu z nich mozna je przypisac”.
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Tym samym NSA odrzucit koncepcje, zgodnie z ktéra: obowiazki administra-
tora i podmiotu przetwarzajacego powinny by¢ konkretyzowane w zaleznosci
od ich prawnie wyznaczonych funkcji; odpowiedzialnos¢ powinna by¢ rozdzielona
proporcjonalnie do indywidualnego przyczynienia sie kazdego z podmiotéw do po-
wstania naruszenia; administrator, ktéry prawidtowo wybrat podmiot przetwarza-
jacy, nie ponosi petnej odpowiedzialnosci za btedy tego podmiotu.

Zdaniem NSA takie podejscie prowadzitoby do sytuacji, w ktérej osoby, ktérych
dane dotycza, nie mogtyby skutecznie dochodzi¢ swoich praw wobec administra-
tora z UE, jesli podmiot przetwarzajacy znajduje sie poza jurysdykcja organéw
nadzorczych panstw czlonkowskich. Naruszaloby to zasade skutecznosci (effet
utile) prawa unijnego oraz cel RODO, jakim jest zapewnienie wysokiego poziomu
ochrony danych osobowych niezaleznie od miejsca ich przetwarzania.

5. Komentarz do wyroku NSA

Multicentrycznos¢ systemu prawnego a odpowiedzialnos¢ administratora

Na wstepie nalezy rozwazy¢, czy koncepcja multicentrycznosci systemu praw-
nego jest adekwatna do analizy glosowanego wyroku. Mozna bowiem argu-
mentowad, ze skoro podmiot przetwarzajacy znajduje sie poza Unig Europejska
(w Ukrainie), to nie ma miejsca naktadanie sie réznych porzadkéw prawnych w ra-
mach jednego systemu, lecz raczej istnieje wyrazna granica terytorialna jurysdykcji
organéw krajowych i unijnych.

Argument ten jest jednak chybiony z dwéch powoddéw. Po pierwsze, jak zostanie
wykazane w dalszej czesci niniejszej glosy, podmiot przetwarzajacy z Ukrainy pod-
legat bezposrednio jurysdykcji RODO na podstawie art. 3 ust. 2 lit. a/, gdyz ofe-
rowat ustugi administratorowi z UE, co wigzato sie z przetwarzaniem danych oséb
przebywajacych w UE. Oznacza to, zZe podmiot ten podlegat jednoczesnie prawu
ukrainskiemu (jako podmiot majacy siedzibe w Ukrainie) oraz RODO (na pod-
stawie kryterium , kierowania” wyrazonego w art. 3 ust. 2). Tym samym w odnie-
sieniu do podmiotu przetwarzajacego zachodzi naktadanie sie dwoch porzadkéw
prawnych: ukrainskiego i unijnego.

Po drugie, multicentrycznos¢ w analizowanej sprawie przejawia sie réwniez
w relacji administrator — organ nadzorczy — sady administracyjne — TSUE. Admi-
nistrator danych osobowych (spétka polska) podlega prawu polskiemu, RODO
oraz potencjalnie prawu ukrainskiemu w zakresie, w jakim umowa o powierzenie
przetwarzania mogta przewidywaé zastosowanie prawa ukrainskiego. Organ
nadzorczy (Prezes UODO) stosuje RODO jako rozporzadzenie bezposrednio sku-
teczne, ale jednoczesnie prowadzi postepowanie na podstawie polskiego Kodeksu
postepowania administracyjnego. Sady administracyjne (WSA i NSA) dokonujg

5 Stosowanie kryterium ,kierowania” — art. 3 ust. 2, w: Europejska Rada Ochrony Danych,
Wytyczne 3/2018 w sprawie terytorialnego zakresu stosowania RODO (art. 3), wersja 2.0, 12 listopada
2019 r.,s. 15.
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kontroli legalno$ci decyzji Prezesa UODO, stosujac zaréwno przepisy krajowe
(p.p.s.a.b, k.p.a.), jak i przepisy RODO. Wreszcie — ostatecznym interpretatorem
przepisow RODO jest Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, ktérego orzecz-
nictwo ma charakter wigzacy dla sagdéw krajowych.

W rezultacie w analizowanej sprawie mamy do czynienia z sytuacja, w ktorej
rozne osrodki decyzyjne (Prezes UODO, WSA, NSA, potencjalnie TSUE) wspdttworzg
istosuja normy w ramach jednego porzadku prawnego, przy czym normy te pochodzg
z réznych zrédet (RODO, prawo polskie, orzecznictwo TSUE, wytyczne Europejskiej
Rady Ochrony Danych — EROD). To wlasnie stanowi istote multicentrycznosci sys-
temu prawnego w rozumieniu koncepcji rozwijanej przez prof. Ewe Letowska.

Multicentryczno$¢é w obszarze ochrony danych osobowych przejawia sie réw-
niez w naktadaniu sie kompetencji réznych organéw. Zgodnie z art. 56 RODO,
w przypadku przetwarzania transgranicznego wtasciwy jest ,wiodacy organ nad-
zorczy”, co wymaga wspétpracy miedzy organami nadzorczymi réznych panstw
cztonkowskich w ramach mechanizmu spéjnosci (art. 63-65 RODO). W analizo-
wanej sprawie, mimo ze podmiot przetwarzajacy mial siedzibe poza UE, to w przy-
padku uznania, ze podlegat on bezposrednio RODO na podstawie art. 3 ust. 2,
mogtaby powsta¢ kwestia, czy wtasciwy jest wyltgcznie polski organ nadzorczy,
czy tez nalezatoby zastosowaé mechanizm wspotpracy z organami innych panstw
cztonkowskich, jesli ustugi podmiotu przetwarzajacego byty skierowane réwniez
do oséb w innych panistwach Unii Europejskie;.

Ponadto multicentryczno$¢ przejawia sie w konflikcie wartosci chronionych
przez rézne porzadki prawne. Z jednej strony, RODO chroni prawo do ochrony da-
nych osobowych jako prawo podstawowe (art. 8 Karty praw podstawowych UE).
Z drugiej strony, prawo ukrainskie moze przewidywaé inne standardy ochrony
danych lub inne obowiazki dotyczace udostepniania danych organom witadzy pu-
blicznej. Administrator danych, zawierajac umowe z podmiotem przetwarzajacym
z Ukrainy, musi uwzgledni¢ te réznice i ocenié, czy poziom ochrony zapewniony
przez prawo ukrainskie jest odpowiedni na tle wymogéw RODO dotyczacych trans-
feru danych do panstw trzecich (art. 44-49 RODO).

W $wietle powyzszego koncepcja multicentrycznosci systemu prawnego jest
w pelni adekwatna do analizy glosowanego wyroku i pozwala na glebsze zrozu-
mienie ztozonosci problematyki odpowiedzialnosci za naruszenia ochrony danych
osobowych w kontekscie transgranicznego przetwarzania danych.

Centralnym problemem prawnym w glosowanym wyroku jest kwestia odpo-
wiedzialnosci administratora za naruszenie dokonane przez podmiot przetwarza-
jacy zlokalizowany poza granicami Unii Europejskiej. Problem ten nalezy rozpa-
trywac w kontekscie multicentrycznosci wspotczesnego systemu prawnego’.

Jak zauwazyta prof. Ewa Letowska, multicentrycznos¢ oznacza wspdlistnienie
wielu osrodkéw decyzyjnych tworzacych i stosujacych prawo w ramach jednego

6 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi,
Dz.U. z 2026 r. poz. 143.
7 E. Letowska, Dialog i metody... (cz. ), s. 5.
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porzadku prawnego, co prowadzi do koniecznosci rozstrzygania konfliktéw miedzy
normami pochodzacymi z réznych Zrdodet®.

W przypadku ochrony danych osobowych multicentryczno$é przejawia sie w na-
ktadaniu sie regulacji pochodzacych z prawa unijnego (RODO), prawa krajowego
(ustawa o ochronie danych osobowych®) oraz prawa panstw trzecich, ktéremu pod-
legaja podmioty przetwarzajace zlokalizowane poza UE!. W analizowanej sprawie
multicentrycznos¢ ujawnia sie szczegdlnie ostro w konflikcie miedzy wymogami
RODO dotyczacymi zabezpieczenia danych a przepisami panstwa trzeciego, ktére
moga przewidywacé obowigzki udostepniania danych organom wtadzy publicznej
bez odpowiednich gwarancji procesowych!!.

Naczelny Sad Administracyjny trafnie zidentyfikowat ten problem, wskazujac
w uzasadnieniu, ze ,,zakres odpowiedzialnosci administratora lub podmiotu prze-
twarzajacego zaleza od tego, czy umowa lub inny instrument prawny, na podstawie
ktérego nastgpito przekazanie przez administratora przetwarzania danych pod-
miotowi przetwarzajacemu dane, podlegajq prawu UE lub prawu panstwa czton-
kowskiego i wiaza podmiot przetwarzajacy i administratora”.

Stanowisko NSA, zgodnie z ktérym administrator ponosi obiektywna odpowie-
dzialnos¢ za naruszenia dokonane przez podmiot przetwarzajacy niepodlegajacy
jurysdykeji UE, zastuguje na aprobate. Wynika ono z systemowej wyktadni art. 5
ust. 2 RODO, ktéry ustanawia zasade rozliczalnosci (accountability), naktadajac
na administratora obowigzek wykazania przestrzegania zasad przetwarzania da-
nych!?. Jak stusznie zauwazyl Trybunat Sprawiedliwosci UE w wyroku w sprawie
C-40/17 Fashion ID'®, administrator ponosi odpowiedzialnos¢ za te etapy przetwa-
rzania, na ktére ma wptyw, co obejmuje réwniez wybdr podmiotu przetwarzaja-
cego i nadzér nad nim.

Jednakze NSA nie przeprowadzit pogtebionej analizy art. 3 RODO, okreslaja-
cego zakres terytorialny rozporzadzenia, co stanowi istotng luke w rozumowaniu*4.

Warto podkresli¢, ze w Wytycznych 3/2018 dotyczqcych zakresu terytorialnego
RODO (wersja 2.0 z 12 listopada 2019 r.) Europejska Rada Ochrony Danych (EROD)
wskazata istotne kryteria stosowania art. 3 ust. 2 RODO, zgodnie z ktérymi przepis
ten znajduje zastosowanie w sytuacjach, gdy tacznie spetniaja sie nastepujace prze-
stanki: przetwarzanie dotyczy danych oséb przebywajacych w UE, przetwarzanie
zwigzane jest z oferowaniem towardéw lub ustug takim osobom w Unii (art. 3 ust. 2

8 E. Letowska, Multicentrycznos¢ wspélczesnego systemu prawa i jej konsekwencje, PiP 2005, z. 4, s. 3.

° Ustawa z dnia 10 maja 2018 r. o ochronie danych osobowych, Dz.U. z 2019 r. poz. 1781.

10 M. Kisielowska, Multicentrycznos¢ systemu norm prawa administracyjnego, ,Samorzad
Terytorialny” 2013, nr 5, s. 75.

11 K. Sobczak, Ile,,,sqdow najwyzszych” mamy w Polsce?, ,Krajowa Rada Sagdownictwa” 2011, nr 1,
s. 34-35.

12 p, Fajgielski, komentarz do art. 5 ust. 2ido art. 24 rozporzadzenia nr 2016/679, w: tenze, Ogdlne
rozporzqdzenie o ochronie danych. Ustawa o ochronie danych osobowych. Komentarz, wyd. 3, Warszawa
2025, LEX/el.

13 Wyrok TS z 29 lipca 2019 r., C-40/17, Fashion ID GmbH & Co.KG przeciwko Verbraucherzentrale
NRW Ev., ECLI:EU:C:2019:629, LEX nr 2701708.

4 E. Letowska, Dialog i metody... (cz. I), s. 4-8.
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lit. a/) lub przetwarzanie zwiazane jest z monitorowaniem zachowania takich oséb
w Unii (art. 3 ust. 2 lit. b/ RODO).

W analizowanej sprawie podmiot przetwarzajacy, swiadczac ustugi hostin-
gowe, spetnit co najmniej dwa z tych kryteriéw, co powinno skutkowac poddaniem
go bezposredniej jurysdykeji RODO.

Zgodnie z wyktadnia przedstawiong przez EROD podmiot przetwarzajacy o ta-
kiej charakterystyce powinien podlega¢ bezposrednio jurysdykeji RODO, co impli-
kuje koniecznos¢ reinterpretacji odpowiedzialnosci w relacji administrator — pod-
miot przetwarzajacy. Reinterpretacja ta oznaczataby odejscie od modelu wytacznej
odpowiedzialnosci administratora na rzecz modelu odpowiedzialnosci dualnej,
w ktérym zaréwno administrator, jak i podmiot przetwarzajacy ponosza nieza-
lezng odpowiedzialno$¢ za naruszenia w zakresie swoich kompetencji.

Innym aspektem, ktory zastugiwal na szersze omodwienie, jest réwniez kwestia
transferu danych do panstw trzecich w kontekscie art. 44—49 RODOY. Powierzenie
przetwarzania danych podmiotowi przetwarzajacemu spoza UE wigze sie nieuchronnie
z przekazaniem danych poza Europejski Obszar Gospodarczy (EOG), co wymaga spet-
nienia dodatkowych przestanek legalnosci. Jak wskazat TSUE w wyroku w sprawie
C-311/18 Schrems II'5, administrator przekazujacy dane do panstwa trzeciego ma obo-
wiazek weryfikacji, czy prawo tego panstwa zapewni odpowiedni poziom ochrony,
a w razie potrzeby ma obowiazek zastosowania dodatkowych zabezpieczen.

Warto réwniez odnie$¢ sie do opinii Rzecznika Generalnego Henrika Saug-
mandsgaarda @e w sprawie C-311/18, w ktoérej poruszono najwazniejsze kwestie
dotyczace ochrony danych osobowych w zakresie wspdtpracy z podmiotami prze-
twarzajacymi zlokalizowanymi poza Unig Europejska’”. W punkcie 255 swojej
opinii Rzecznik Generalny odniést sie do decyzji Komisji Europejskiej w sprawie
Tarczy Prywatnosci (Privacy Shield), wskazujac, ze sama Komisja przyznata moz-
liwos¢ dostepu amerykanskich organéw publicznych do danych przekazywanych
z Unii i wykorzystywania tych danych do celéw bezpieczenistwa narodowego w ra-
mach programéw opartych na art. 702 FISA (Foreign Intelligence Surveillance Act)
lub EO 12333 (Executive Order 12333)'8.

Problem kompleksowego rozgpoznania powiqzanych spraw w jednym postepowaniu

Szczegdlnie donioste znaczenie praktyczne ma stanowisko NSA dotyczace
koniecznosci prowadzenia jednego postepowania w odniesieniu do catosci zda-
rzenia naruszenia zasad przetwarzania danych osobowych'. Sad trafnie wskazat,

15 K. Sobczak, Ile ,,sqdéw najwyzszych”..., s. 33.

16 Wyrok TS z 16 lipca 2020 1., C-311/18, Data Protection Commissioner przeciwko Facebook Ireland
Ltd, Maximillian Schrems, ECLI:EU:C:2020:559.

7 J. Sobczak, komentarz do art. 8 (Ochrona danych osobowych), w: Karta Praw Podstawowych
Unii Europejskiej. Komentarz, red. A. Wrébel, wyd. 2, Warszawa 2020, s. 341-342.

18 OpiniaRzecznika Generalnego Henrika Saugmandsgaarda@e przedstawiona 19 grudnia2019r.,
sprawa C-311/18 Data Protection Commissioner przeciwko Facebook Ireland Ltd i Maximillianowi
Schremsowi, ECLI:EU:C:2019:1145, pkt 255.

9 E. Letowska, Multicentrycznosc..., s. 8-9.
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ze rozdrobnienie postepowania na odrebne sprawy — gtéwna dotyczaca naruszenia
obowigzkow administratora oraz indywidualne sprawy oséb, ktérych dane do-
tycza — uniemozliwia kompleksowa ocene incydentu, jego skali i wagi, a takze na-
rusza prawa procesowe osob poszkodowanych.

W uzasadnieniu wyroku NSA odwotat sie bezposrednio do art. 62 k.p.a., wska-
zujac, ze organ nadzorczy powinien potaczy¢ do wspdlnego rozpoznania sprawy,
ktére pozostajq ze soba w zwiazku podmiotowym lub przedmiotowym, co umoz-
liwi kompleksowgq ocene naruszenia oraz zapewni wszystkim stronom petny udziat
W postepowaniu.

Stanowisko to koresponduje z zasada prawdy obiektywnej, wyrazong w art. 7 k.p.a.,
oraz z konstytucyjnym prawem do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP?). W przy-
padku naruszen ochrony danych osobowych, ktére czesto moga mie¢ ztozonych
charakter i angazowa¢ wiele podmiotéw, kompleksowe rozpoznanie sprawy jest
niezbedne dla prawidtowego zakresu odpowiedzialnosci kazdego z nich.

Jednakze NSA nie wskazal precyzyjnie, w jaki sposéb organ nadzorczy powinien
praktycznie przeprowadzi¢ potaczenie juz toczacych sie spraw. Warto zauwazyc,
ze art. 62 k.p.a. przewiduje mozliwo$¢é potaczenia spraw do wspdlnego rozpoznania,
jezeli dotycza one tego samego przedmiotu rozstrzygniecia lub pozostajq ze soba
w zwigzku. W kontekscie multicentrycznos$ci systemu prawnego szczegdlnie istotne
jest pytanie, czyiw jaki sposéb mozna potaczy¢ postepowanie dotyczace administra-
tora z postepowaniem dotyczacym podmiotu przetwarzajacego spoza UE, ktéry nie
podlega bezposrednio jurysdykeji polskiego organu nadzorczego®'. W tym zakresie
pomocne moglyby byé wytyczne Europejskiej Rady Ochrony Danych, w szczegdl-
nosci Wytyczne 03/2021 w sprawie stosowania art. 65 ust. 1 lit. ) RODO?, dotyczace
mechanizmu spdjnosci w przypadkach transgranicznych.

Aksjologiczne aspekty odpowiedzialnosci administratora

Analizujac odpowiedzialno$¢ administratora za dziatania podmiotu przetwa-
rzajacego spoza UE, nalezy uwzglednié nie tylko formalne aspekty prawne, lecz
takze wymiar aksjologiczny. RODO opiera sie na fundamentalnych wartosciach, ta-
kich jak godnos¢ cztowieka, autonomia informacyjna jednostki oraz prawo do pry-
watnosci, ktére wymagaja szczegolnej ochrony w dobie globalizacji przetwarzania
danych osobowych.

Konflikt warto$ci w multicentrycznym systemie ochrony danych osobowych
przejawia sie szczegdlnie wyraznie w trzech obszarach?:

1) w relacji miedzy prawem do ochrony danych a interesami bezpieczen-
stwa narodowego panstw trzecich?4. Przykladowo: amerykanski przepis art. 702

20 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

2l E. Letowska, Dialog i metody... (cz. I), s. 8.

22 Europejska Rada Ochrony Danych, Wytyczne 03/2021 w sprawie stosowania art. 65 ust. 1 lit. a)
RODO, wersja 2.0, 25 maja 2023 1.

2 E. Letowska, Multicentrycznosé..., s. 5-6.

24 K. Sobczak, Ile,,sqdow najwyzszych”..., s. 35.
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FISA umozliwia organom bezpieczenistwa dostep do danych oséb niebedacych
obywatelami USA bez koniecznosci uzyskania indywidualnego nakazu sadowego,
co stoi w sprzecznosci z art. 47 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej gwa-
rantujacym prawo do skutecznego srodka prawnego;

2) w relacji miedzy ochrong danych osobowych a swoboda dziatalnosci gospo-
darczej, gdzie przepisy RODO naktadajace rygorystyczne wymogi na administra-
toréw moga by¢ postrzegane jako bariera konkurencyjna w stosunku do podmiotéw
przetwarzajacych w jurysdykcjach o mniej restrykcyjnych regulacjach?;

3) w napieciu miedzy terytorialnym charakterem jurysdykcji organéw nad-
zorczych a transgranicznym charakterem przepltywow danych. Organy nadzorcze
panstw czltonkowskich maja ograniczong jurysdykcje terytorialna, podczas gdy
przetwarzanie danych osobowych ma czesto charakter transgraniczny, co pro-
wadzi do pytania o zakres stosowania standardéw unijnych wobec podmiotéw
spoza UE (art. 3 ust. 2 RODO).

W analizowanym wyroku NSA nie przeprowadzil poglebionej analizy aksjolo-
gicznej, lecz skoncentrowat sie gtéwnie na formalnych aspektach odpowiedzial-
nosci administratora. Tymczasem efektywna ochrona danych osobowych w $rodo-
wisku miedzynarodowym wymaga uwzglednienia hierarchii wartosci chronionych
przez RODO, gdzie prawo do ochrony danych osobowych zajmuje szczegdlne
miejsce jako prawo podstawowe, wynikajace z art. 8 Karty praw podstawowych
Unii Europejskie;j.

W swietle powyzszego stanowisko NSA o obiektywnej odpowiedzialnosci admi-
nistratora za naruszenia dokonane przez podmiot przetwarzajacy spoza UE mozna
interpretowac jako wyraz prymatu ochrony praw osob, ktérych dane dotycza, nad
interesami ekonomicznymi administratorow?°. Takie podejscie jest zgodne z aksjo-
logig RODO, gdyz w motywie 4 in principio podkresla sie, ze ,Przetwarzanie da-
nych osobowych nalezy zorganizowac w taki sposéb, aby stuzyto ludzkosci”?. Jed-
nakze NSA nie rozwinat tej argumentacji, co stanowi istotng luke w rozumowaniu.

Glosowany wyrok NSA zastuguje na aprobate w zakresie dwdch istotnych tez:
po pierwsze, koniecznosci prowadzenia jednego postepowania administracyjnego
obejmujacego calos¢ zdarzenia naruszenia danych osobowych; po drugie, obiek-
tywnej odpowiedzialnosci administratora za naruszenia dokonane przez podmiot
przetwarzajacy spoza UE. Szczegdlnie cenne jest podkreslenie przez NSA, ze ad-
ministrator, powierzajac przetwarzanie danych podmiotowi spoza UE, nie moze
uwolnic sie od odpowiedzialnosci za naruszenie przepiséw RODO, co stanowi istotng
wskazdwke interpretacyjng dla organdw nadzorczych i praktyki gospodarcze;j.

Mimo jego generalnie trafnych konkluzji omawiany wyrok NSA nie jest wolny
od mankamentéw, ktore zastugujg na krytyczna analize w $wietle koncepcji multi-
centrycznos$ci system prawnego.

% E. Letowska, Implementacyjne grzechy przeciw effet utile, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2014,
nr1,s.58, LEX/el.

26 E. Letowska, Dialog i metody. Interpretacja w multicentrycznym systemie prawa (cz. II),
,Europejski Przeglad Sadowy” 2008, nr 12, s. 5-6, LEX/el.

27 J. Sobczak, komentarz do art. 8..., s. 353-354.
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Po pierwsze, NSA nie dostarczyt precyzyjnych wytycznych proceduralnych
dotyczacych sposobu prowadzenia jednego postepowania w odniesieniu do ca-
tosci zdarzenia naruszenia danych w kontekscie miedzynarodowym. Problem ten
nabiera szczegdlnego znaczenia w przypadku, gdy podmiot przetwarzajacy znaj-
duje sie poza jurysdykcja UE?. Brak precyzyjnych wskazéwek moze prowadzi¢
do niepewnosci prawnej i réznorodnych praktyk organdéw nadzorczych.

Po drugie, NSA przeprowadzil niewystarczajaca analize zakresu terytorialnego
RODO (art. 3) w kontekscie odpowiedzialnosci podmiotu przetwarzajacego spoza
UE. Tymczasem art. 3 ust. 2 RODO moze stanowi¢ podstawe jurysdykcji organéw
nadzorczych UE wobec podmiotéw spoza UE przetwarzajacych dane osob z UE.
Poglebiona analiza tego zagadnienia bylaby cenna dla praktyki stosowania RODO
w kontekscie globalnego przetwarzania danych.

Po trzecie, w uzasadnieniu brakuje odniesienia do orzecznictwa TSUE dotycza-
cego transferu danych do panstw trzecich, w szczegdlnosci do wyrokéw w spra-
wach Schrems I?° i Schrems II. W wyrokach tych ustanowiono istotne standardy
oceny legalnosci przekazywania danych poza EOG, ktére powinny by¢é uwzgled-
nione przy analizie odpowiedzialnosci administratora wspotpracujacego z pod-
miotem panstwa trzeciego.

Po czwarte, NSA nieprecyzyjnie okreslit status procesowy oséb poszkodowa-
nych. Wskazal, ze osoby, ktérych dane zostaty naruszone, powinny uzyskac status
stron postepowania, ale nie rozwingt kwestii praktycznych konsekwencji takiego
podejscia dla prowadzenia postepowania administracyjnego z potencjalnie duza
liczba stron.

Szczegdlnie istotnym aspektem, pominietym zaréwno przez NSA, jak i przez
wiekszos$¢ komentatordw, jest problem ,,asymetrii odpowiedzialnosci” w relacjach
transgranicznych®’. Koncepcja ta, ktéra warto wprowadzic¢ do dyskursu o ochronie
danych osobowych, odnosi sie do sytuacji, gdy administrator z obszaru UE ponosi
petna odpowiedzialnos$¢ za naruszenia dokonane przez podmiot przetwarzajacy
spoza UE, podczas gdy mozliwosci efektywnego dochodzenia odpowiedzialnosci
od tego podmiotu sa ograniczone. Taka asymetria moze prowadzi¢ do dyspropor-
cjonalnego obciazenia administratoréw z UE, co z kolei moze wptywaé na konku-
rencyjnos¢ unijnych przedsiebiorstw na rynku globalnym.

Rozwiazaniem tego problemu mogtoby by¢ wprowadzenie mechanizmu ,,odpo-
wiedzialnosci kaskadowej”, w ktérym administrator odpowiada wobec oséb, kto-
rych dane dotycza, i organu nadzorczego, ale ma efektywne instrumenty prawne
pozwalajace na regres wobec podmiotu przetwarzajacego spoza UE. Mechanizm
taki mégltby obejmowaé obowigzkowe klauzule umowne dotyczace odpowiedzial-
nosci regresowej, ubezpieczenie od ryzyka naruszen ochrony danych czy system
certyfikacji podmiotéw przetwarzajacych spoza Unii Europejskie;j.

28 K. Sobczak, Ile,,sqdow najwyzszych”..., s. 36.

2 Wyrok TS z 6 pazdziernika 2015 r., C-362/14, Maximillian Schrems przeciwko Data Protection
Commissioner, ECLI:EU:C:2015:650.

30 M. Kisielowska, Multicentrycznosé..., s. 82—83.
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Glosowany wyrok stanowi istotny wklad w rozwdj interpretacji przepiséw
RODO w kontek$cie odpowiedzialnosci administratora za dziatania podmiotu
przetwarzajacego spoza UE oraz procedury postepowania w przypadku ztozonych
naruszen ochrony danych osobowych. Trafne jest stanowisko NSA dotyczace ko-
niecznosci prowadzenia jednego postepowania w odniesieniu do catosci zdarzenia
naruszenia oraz interpretacja odpowiedzialnosci administratora przy powierzeniu
przetwarzania podmiotom spoza Unii.

Jednakze - jak wykazano w niniejszej glosie — wyrok nie wyczerpuje ztozonosci
analizowanej problematyki w kontekscie multicentrycznosci systemu prawnego,
NSA bowiem nie uwzglednit w wystarczajacym stopniu, jak naktadanie sie réznych
porzadkéw prawnych wplywa na interpretacje przepisow RODO w sytuacji trans-
granicznego przetwarzania danych. Nie przeprowadzil on réwniez poglebionej
analizy zakresu terytorialnego RODO w odniesieniu do podmiotéw przetwarzaja-
cych spoza UE, mimo ze art. 3 ust. 2 RODO mogtby stanowi¢ podstawe ich bezpo-
sredniej odpowiedzialnosci.

De lege ferenda nalezatoby postulowa¢ wprowadzenie do ustawy o ochronie
danych osobowych nowego rozdziatu poswieconego transgranicznemu przetwa-
rzaniu danych, ktéry regulowatby szczegdtowgq procedure taczenia spraw dotycza-
cych tego samego naruszenia ochrony danych, mechanizm obowigzkowej notyfi-
kacji organéw nadzorczych panstw trzecich oraz procedure koordynacji dziatan
naprawczych i sankcyjnych z organami nadzorczymi panstw trzecich.

Analizowany wyrok NSA, mimo wskazanych mankamentdéw, stanowi wazny
krok w kierunku wypracowania spdjnej interpretacji przepiséw RODO w kontek-
Scie multicentryczno$ci wspdlczesnego systemu prawnego. Podkreslenie przez
NSA koniecznosci kompleksowego rozpracowania sprawy naruszenia ochrony da-
nych oraz odpowiedzialnosci administratora za wtasciwy dobér podmiotu prze-
twarzajacego i nadzdr nad nim przyczynia sie do wzmocnienia ochrony praw oséb,
ktérych dane dotycza, co stanowi istotny cel rozporzadzenia. Jednoczesnie — jak
pokazuje przeprowadzona analiza — problematyka ta wymaga dalszego rozwi-
jania w orzecznictwie i doktrynie, z uwzglednieniem specyficznych wyzwan wy-
nikajacych z multicentrycznos$ci systemu prawnego w obszarze ochrony danych
osobowych.

Pominiecie analizy art. 3 ust. 2 RODO

Najpowazniejszym mankamentem glosowanego wyroku NSA jest brak analizy
zakresu terytorialnego RODO w odniesieniu do podmiotu przetwarzajacego zlo-
kalizowanego w Ukrainie. Naczelny Sad Administracyjny, uznajac obiektywng
odpowiedzialno$¢ administratora za naruszenie dokonane przez podmiot przetwa-
rzajacy spoza UE, pominatl istotng kwestie: czy podmiot przetwarzajacy z Ukrainy
podlegal bezposrednio jurysdykcji RODO na podstawie art. 3 ust. 2?

Zgodnie z art. 3 ust. 2 RODO:

,Niniejsze rozporzadzenie ma zastosowanie do przetwarzania danych osobo-
wych osob, ktérych dane dotycza, przebywajacych w Unii przez administratora
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lub podmiot przetwarzajacy niemajacych jednostek organizacyjnych w Unii, jezeli
czynnosci przetwarzania wiaza sie z:

a) oferowaniem towaréw lub ustug takim osobom, ktérych dane dotycza,
w Unii — niezaleznie od tego, czy wymaga sie od tych oséb zaptaty; lub

b) monitorowaniem ich zachowania, o ile do zachowania tego dochodzi w Unii”.

Przepis ten ustanawia tzw. kryterium kierowania®' (ang. targeting principle),
zgodnie z ktérym RODO ma zastosowanie nie tylko do podmiotéw majacych sie-
dzibe w UE, lecz takze do podmiotéw spoza UE, jesli ich dziatalnos¢ przetwarzania
danych jest celowo skierowana do oséb przebywajacych w Unii.

Kryteria stosowania art. 3 ust. 2 RODO wedtug EROD (Wytyczne 3/2018):

Aby art. 3 ust. 2 lit. a/ RODO znalazl zastosowanie, muszg by¢ spetnione tacznie
nastepujace przestanki: przetwarzanie danych osobowych - dziatalno$¢ podmiotu
musi wigzaé sie z przetwarzaniem danych osobowych w rozumieniu art. 4 pkt 2 RODO;
osoby, ktérych dane dotycza, przebywaja w UE — przetwarzanie dotyczy oséb fizycz-
nych znajdujacych sie na terytorium Unii (niezaleznie od ich obywatelstwa); oferowanie
towardw lub ustug — dziatalnos¢ podmiotu polega na oferowaniu towaréw lub ustug
osobom w UE; celowe skierowanie dziatalnosci do oséb w UE — z okolicznosci sprawy
wynika, ze podmiot celowo kieruje swojq dziatalnos¢ do oséb w UE (tzw. targeting).

Jak wskazuje EROD, oferowanie ustug w rozumieniu art. 3 ust. 2 lit. a/ RODO
nie wymaga zawarcia umowy bezposrednio z osoba, ktérej dane dotycza. Wy-
starczy, ze podmiot oferuje ustugi, ktére wiazg sie z przetwarzaniem danych oséb
przebywajacych w UE.

Zastosowanie art. 3 ust. 2 RODO do stanu faktycznego sprawy:

W analizowanej sprawie podmiot przetwarzajacy — spotka z siedzibg w Ukra-
inie — Swiadczyl ustugi hostingowe na rzecz administratora danych osobowych
z Polski. W ramach tych ustug przetwarzat dane osobowe klientéw administratora,
ktérzy przebywali na terytorium Polski (a zatem UE). Analiza stanu faktycznego
w swietle kryteriéw EROD prowadzi do nastepujacych wnioskéw:

Podmiot przetwarzajacy niewatpliwie przetwarzal dane osobowe w rozu-
mieniu art. 4 pkt 2 RODO. Swiadczac ustugi hostingowe, przechowywat dane oso-
bowe klientéw administratora, w tym dane szczegdlnych kategorii (numery PESEL,
dane dotyczace zarobkéw, numery rachunkéw bankowych).

Osoby, ktérych dane byty przetwarzane, przebywaty na terytorium UE (Polska).
Z uzasadnienia decyzji Prezesa UODO wynika, ze naruszenie dotyczyto danych
klientéw administratora korzystajacych z ustug finansowych na terytorium Polski.

Podmiot przetwarzajacy oferowat ustugi hostingowe administratorowi z UE,
co wiazato sie z przetwarzaniem danych os6b z UE. Jak wskazata EROD w Wytycz-
nych 3/2018, oferowanie ustug w rozumieniu art. 3 ust. 2 lit. a obejmuje réwniez
sytuacje, gdy podmiot spoza UE §wiadczy ustugi na rzecz administratora z UE, jesli
ustugi te wiaza sie z przetwarzaniem danych osé6b z Unii.

Dziatalnos$¢ podmiotu przetwarzajacego byta celowo skierowana do rynku UE.
Zawarcie umowy z administratorem z Polski, $wiadczenie ustug hostingowych dla

31 Stosowanie kryterium ,kierowania” — art. 3 ust. 2, w: EROD, Wytyczne 3/2018..., s. 15.
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serwisu internetowego dostepnego dla uzytkownikdw w Polsce oraz przetwarzanie
danych oséb z UE wskazuje na celowe skierowanie dziatalnosci do rynku unijnego.

W $wietle powyzszych przestanek nalezy uznad, ze podmiot przetwarzajacy
z Ukrainy podlegat bezposrednio jurysdykcji RODO na podstawie art. 3 ust. 2 lit. a/.
Oznacza to, ze podmiot ten byt obowigzany do przestrzegania wszystkich przepiséw
RODO, w tym art. 32 ust. 11 2 dotyczacych zabezpieczenia danych osobowych.

Konsekwencje dla oceny odpowiedzialnosci:

Ustalenie, ze podmiot przetwarzajacy podlegal bezposrednio jurysdykcji
RODO, ma fundamentalne znaczenie dla oceny odpowiedzialnosci za naruszenie
ochrony danych osobowych. Naczelny Sad Administracyjny, przyjmujac koncepcje
obiektywnej odpowiedzialnosci administratora, wyszedt z zatozenia, ze podmiot
przetwarzajacy z Ukrainy nie podlega jurysdykcji RODO, a zatem niemozliwe jest
pociagniecie go do odpowiedzialnosci przez polski organ nadzorczy. Tymczasem
zastosowanie art. 3 ust. 2 RODO prowadzi do odmiennego wniosku.

Jesli podmiot przetwarzajacy podlegat bezposrednio RODO, to:

1) organ nadzorczy mdgt zbadad jego odpowiedzialno$é — zgodnie z art. 58 ust. 2
lit. i/ RODO organ nadzorczy ma kompetencje do natozenia administracyjnej kary pie-
nieznej na podmiot przetwarzajacy za naruszenie przepiséw RODO (art. 83 ust. 41it. a/);

2) odpowiedzialno$¢ powinna by¢ rozdzielona — zgodnie z art. 83 ust. 2 lit. d/
RODO przy ustalaniu wysokosci kary nalezy uwzglednié¢ stopient odpowiedzial-
nosci administratora lub podmiotu przetwarzajacego, z uwzglednieniem $rodkéw
technicznych i organizacyjnych wdrozonych przez nich na mocy art. 25132 RODO;

3) naruszenie powstato po stronie podmiotu przetwarzajacego — ze stanu fak-
tycznego wynika, ze bezposrednia przyczyna naruszenia byt btad pracownika pod-
miotu przetwarzajacego (niewlaczenie zapory firewall po restarcie serwera), a nie
dziatanie lub zaniechanie administratora;

4) administrator nie naruszyt art. 28 ust. 1 RODO - organ nadzorczy umorzyt
postepowanie w zakresie naruszenia art. 28 ust. 1 RODO, uznat bowiem, ze admi-
nistrator prawidtowo wybral podmiot przetwarzajacy.

W konsekwencji prawidtowa analiza zakresu terytorialnego RODO prowadzi-
taby do wniosku, ze w sprawie powinien by¢ zastosowany dualny model odpowie-
dzialnosci, w ktérym zaréwno administrator, jak i podmiot przetwarzajacy ponoszg
odpowiedzialno$¢ za naruszenia w zakresie swoich kompetencji i obowigzkdow.
Taki model lepiej odpowiada zasadom proporcjonalnosci i indywidualizacji odpo-
wiedzialnosci wyrazonym w art. 83 ust. 1i 2 RODO.

Problematyka jurysdykcji i odpowiedzialnosci:

Mozna argumentowad, ze nawet jesli podmiot przetwarzajacy z Ukrainy pod-
legat bezposrednio RODO, to polski organ nadzorczy mdgt mieé trudnosci z wyeg-
zekwowaniem decyzji naktadajacej kare administracyjng wobec podmiotu spoza
UE. Argument ten jest jednak chybiony z kilku powoddéw.

Po pierwsze, zgodnie z art. 3 ust. 2 RODO podmiot spoza UE, ktéry oferuje
ustugi osobom w UE, jest obowiazany do wyznaczenia przedstawiciela w UE
(art. 27 RODO). Przedstawiciel ten moze by¢ adresatem decyzji organu nadzor-
czego, co utatwia egzekwowanie odpowiedzialnosci.
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Po drugie, Ukraina jako panstwo stowarzyszone z UE podpisata szereg umoéow
owspdlpracy w obszarze wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych, co moze
utatwiac egzekwowanie decyzji unijnych organéw nadzorczych.

Po trzecie, ewentualne trudnosci z egzekwowaniem decyzji wobec podmiotu
spoza UE nie moga prowadzi¢ do kompletnego zwolnienia tego podmiotu z od-
powiedzialno$ci i przerzucenia catej odpowiedzialnosci na administratora z UE.
Takie podejscie naruszatoby zasade proporcjonalnosci i prowadzitoby do sytuacji,
w ktdrej administratorzy z UE byliby zniechecani do korzystania z ustug podmiotow
spoza UE, co jest sprzeczne z zasada swobodnego przeptywu ustug.

Wnioski:

Pominiecie przez NSA analizy art. 3 ust. 2 RODO stanowi istotng luke w rozu-
mowaniu, ktéra prowadzi do btednego wniosku o wytgcznej, obiektywnej odpowie-
dzialno$ci administratora za naruszenia dokonane przez podmiot przetwarzajacy
spoza UE. Prawidlowa analiza zakresu terytorialnego RODO, z uwzglednieniem
wytycznych EROD, wiedzie do konkluzji, Ze podmiot przetwarzajacy z Ukrainy
podlegat bezposrednio jurysdykcji RODO na podstawie art. 3 ust. 2 lit. a/, co po-
winno skutkowaé zastosowaniem dualnego modelu odpowiedzialnosci.

Takie podejscie lepiej odpowiada celom RODO, gdyz zapewnia skuteczna
ochrone danych osobowych przy jednoczesnym poszanowaniu zasad proporcjo-
nalnosci i indywidualizacji odpowiedzialnosci. Pozwala réwniez unikna¢ sytuacii,
w ktérej administratorzy z UE ponosza petng odpowiedzialnos¢ za dziatania pod-
miotéw spoza UE, nad ktérymi nie majg bezposredniej kontroli, co mogtoby prowa-
dzi¢ do nadmiernego obcigzenia administratoréw i zniechecania ich do korzystania
z ustug transgranicznych.

6. Podsumowanie

Glosowany wyrok dotyczacy odpowiedzialnosci administratora za naruszenia
dokonane przez podmiot przetwarzajacy zlokalizowany poza UE stanowi istotny
krok w kierunku jasnosci interpretacyjnej przepiséw RODO. Sad podkreslit ko-
niecznos¢ prowadzenia jednego postepowania w odniesieniu do catosci zdarzenia
naruszenia, co ma na celu zapewnienie kompleksowej oceny odpowiedzialnosci
wszystkich zaangazowanych podmiotéw. W kontekscie multicentrycznosci sys-
temu prawa najistotniejsze jest, aby organ nadzorczy bral pod uwage ztozonos¢
relacji miedzy administratorem a podmiotem przetwarzajacym oraz réznorodnosé
obowigzkow cigzacych na kazdym z nich.

Dzieki temu wyrokowi administratorzy powinni zyska¢ lepsze zrozumienie
swoich obowigzkéw w kontekscie wspotpracy z podmiotami przetwarzajacymi,
co przyczyni sie do wzmocnienia ochrony danych osobowych w Unii Europejskie;.
Jednocze$nie istotne jest, aby zaréwno organ (Prezes UODO), jak i sady podejmo-
waly dziatania zmierzajace do harmonizacji i koordynacji postepowan dotycza-
cych naruszen ochrony danych osobowych, co moze skutkowac wiekszg efektyw-
noscia w egzekwowaniu przepisow oraz lepsza ochrong praw oséb, ktérych dane
dotycza.
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Summary

of the Gloss on the judgment of the Supreme Administrative Court of 18 June 2025
(Case no. ITII OSK 669/22)

The commented judgment of the Supreme Administrative Court concerns the liability of
a personal data controller for violations committed by a processor located outside the Euro-
pean Union. The court dismissed the appeal by the President of the Personal Data Protection
Office against the judgment of the Provincial Administrative Court, which had overturned
the decision imposing a financial penalty on the controller. The gloss analyzes the NSA’s po-
sition on the necessity of conducting a single proceeding regarding the entire data protection
breach event and the interpretation of the controller’s liability when outsourcing processing
to entities outside the EU. The gloss approves these positions but critically notes the NSA
did not sufficiently consider the multicentricity of the legal system in the area of personal
data protection, where different decision-making centers (supervisory authorities, national
courts, CJEU) co-create and apply norms within a single legal order. Furthermore, the court
did not conduct an in-depth analysis of the territorial scope of the GDPR concerning proces-
sors from outside the EU, nor did it adequately take into account the standards developed
by the European Data Protection Board regarding overlapping jurisdictions and compe-
tences of various authorities. The gloss proposes, de lege ferenda, the introduction of the
new chapter in Personal Data Protection Act dedicated to cross-border data processing. This
chapter would regulate the procedure for joining cases concerning the same data protection
breach and the mechanism for coordinating remedial and sanctioning actions with supervi-
sory authorities of third countries.

Keywords: ochrona danych osobowych, RODO, odpowiedzialno$¢ administratora,
podmiot przetwarzajacy, multicentrycznosé systemu prawnego
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Streszczenie: Celem artykulu jest przedstawienie instytucji Gerichtsbescheid w nie-
mieckiej procedurze sadowoadministracyjnej z zastosowaniem metody formalno-dogma-
tycznej i prawnoporownawczej. Analizie poddano niemieckie pi$miennictwo w tym za-
kresie oraz siegnieto do tta historycznego opisywanej instytucji.

Gerichtsbescheid wykazuje podobienstwo do polskiego trybu uproszczonego, gdyz oba
miaty by¢ instrumentami przyspieszenia rozpoznawania spraw w postepowaniu w pierw-
szej instancji poprzez rezygnacje z przeprowadzania rozprawy. Niemiecki ustawodawca
przyjat bardziej elastyczne kryteria zastosowania Gerichtsbescheid niz polski ustawodawca
dla trybu uproszczonego. Mimo to — inaczej niz polski tryb uproszczony — niemiecki Ge-
richtsbescheid ma obecnie jedynie marginalne znaczenie praktyczne, co wynika z ograni-
czenia zaskarzalnosci rozstrzygniec sadu pierwszej instancji.

Stowa klucze: Gerichtsbescheid, Verwaltungsgerichtsordnung, orzekanie bez rozprawy,
tryb uproszczony

I. Wstep

ednym z podstawowych standardéw prawa do sadu jest zasada jawnosci
postepowania sgdowego. W pismiennictwie lapidarnie ujmuje sie jg jako
oznaczajaca, ,,ze zarowno wszystkie badz wiekszos¢ czynnosci procesowych
koniecznych do wydania rozstrzygniecia w sprawie, jak i samo ogltoszenie rozstrzy-
gniecia odbywaja sie niejako na oczach stron i ewentualnie takze publicznosci.
Osoby te moga obserwowac przebieg postepowania, a strony nadto aktywnie w tym
postepowaniu uczestniczy¢”'. Normatywne oparcie znajduje ona w przepisach

! M. Romanska, w: T. Wos, H. Knysiak-Sudyka, M. Romanska, Postepowanie sqdowoadministra-
cyjne, red. T. Wos, Warszawa 2015, s. 137.
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prawa polskiego i miedzynarodowego. W polskim systemie prawnym na poziomie
konstytucyjnym statuuje ja art. 45 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r.2, a na gruncie ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o poste-
powaniu przed sagdami administracyjnymi® odwotuja sie do niej art. 10 oraz art. 90
8 1. Z kolei na poziomie prawa miedzynarodowego o zasadzie jawnos$ci postepowania
sagdowego traktuja: Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci*
w art. 6 ust. 1 oraz Karta praw podstawowych Unii Europejskiej° w art. 47.

Wskazad jednak trzeba, Ze zasada jawnosci postepowania w polskim postepo-
waniu sgdowoadministracyjnym ani nie byta w przesztosci, ani nie jest obecnie ab-
solutnie obowiazujaca. Odstepstwa od niej w postaci mozliwosci merytorycznego
rozpoznawania spraw poza rozprawa polski ustawodawca przewidzial juz w art. 18
ustawy z dnia 3 sierpnia 1922 r. o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym® oraz
w art. 72 i 73 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 pazdziernika
1932 r. o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym’. Nie byto takiej mozliwosci
po reaktywacji saqdownictwa administracyjnego w 1980 r., gdyz sad administra-
cyjny na posiedzeniu niejawnym mogt tylko odrzuci¢ skarge oraz przywrocic
termin do jej wniesienia®, ale juz ustawa z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sa-
dzie Administracyjnym® wprowadzata w art. 47 ust. 2 mozliwo$¢ skierowania
sprawy do rozpoznania co do istoty na posiedzeniu niejawnym. Doktryna wskazuje
jednak, ze konstrukcja ta ,,okazata sie praktycznie martwa w catym okresie obo-
wiazywania tej ustawy”!°. Obecnie obowiazujaca ustawa — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi od swego wejscia w zycie przewidywata wyjatki
od zasady merytorycznego rozpoznawania spraw na rozprawie, w tym m.in. tryb
uproszczony, o czym stanowia art. 119-122 p.p.s.a., dla postepowan w pierwszej
instancjill. Poczatkowo jego zakres przedmiotowy byt dos¢ ograniczony, lecz ko-
lejnymi nowelizacjami z 2015 r.!? oraz 2017 r.®* poszerzono katalog spraw roz-
poznawanych w trybie uproszczonym, co poskutkowalo rosngcym jego stosowa-
niem przez sady. O ile w latach 2004-2014 wojewé6dzkie sady administracyjne
w ten sposob rozstrzygaty ok. 1% ogdtu spraw (najwiecej — 1,59% wszystkich

2 Dz.U.Nr 78, poz. 483 ze zm.

¥ Dz.U. z2026r. poz. 143; dalej: p.p.s.a.

4 Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzona w Rzymie dnia
4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupelniona Protokotem nr 2,
Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284; dalej: EKPC.

5 Dz.Urz. UE C 2007.303.1.

¢ Dz.U. Nr 67, poz. 600.

7 Dz.U. Nr 94, poz. 806.

8 Zgodnie z art. 204 § 11 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administra-
cyjnego, Dz.U. z 1980 1. Nr 9, poz. 26.

° Dz.U. Nr 74, poz. 368.

10 T. Wos, w: T. Wos, H. Knysiak-Sudyka, M. Romanska, Postepowanie..., s. 233.

I Dla postepowania kasacyjnego wyjatek w tym zakresie stanowil od poczatku i nadal stanowi
art. 182 p.p.s.a.

12 Ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami ad-
ministracyjnymi, Dz.U. poz. 658.

13 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. poz. 935.
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zatatwienn — w 2005 r., a najmniej — 0,06% wszystkich zatatwien — w 2009 r.)*,
to od nowelizacji z 2015 r. wskaznik ten ksztattowat sie nastepujaco: w 2015 r. —
2,14% ogotu zatatwien, w 2016 r. — 10,26%, w 2017 r. — 13,25%, w 2018 1. — 16,06%,
w 2019 r. — 19,02%, w 2020 r. — 27,75%, w 2021 r. — 32,81%, w 2022 r. — 36,71%,
w 2023 1. — 34,57%, aw 2024 r. — 33,29%".

Réwniez niemiecki ustawodawca przewidzial mozliwos¢ merytorycznego
rozpoznania sprawy sadowoadministracyjnej poza rozprawa w pierwszej in-
stancji — m.in. w postaci instytucji Gerichtsbescheid. Jest ona warta zaintereso-
wania nie tylko ze wzgledu na blisko$¢ geograficzng i historyczne relacje pomiedzy
oboma systemami prawnymi, lecz takze ze wzgledu na podobna, bo kilkuinstan-
cyjna (w Polsce — dwuinstancyjna, w Niemczech — tréjinstancyjng w ogélnym po-
stepowaniu sgdowoadministracyjnym) strukture sagdownictwa administracyjnego
w obu panstwach. Przedstawienie mozliwosci orzekania co do istoty sprawy poza
rozprawa w niemieckim postepowaniu sadowoadministracyjnym moze by¢ po-
uczajace i poszerzy¢ perspektywe na analogiczng polska instytucje.

I1. Gerichtsbescheid

A. Uwagi ogélne o orzekaniu merytorycznym poza rozprawa w niemieckim
postepowaniu sgdowoadministracyjnym

W niemieckim postepowaniu przed sadami administracyjnymi przewidziano
kilka mozliwos$ci orzekania co do istoty sprawy bez przeprowadzenia rozprawy
(ohne miindliche Verhandlung). Po pierwsze, taka mozliwos¢ daje przepis § 84
ustawy o sgdach administracyjnych (Verwaltungsgerichtsordnung'® - VwGO), regu-
lujacy Gerichtsbescheid. Po drugie, zgodnie z przepisem § 93a VwGO mozliwe jest
orzekanie przez sad bez przeprowadzenia rozprawy w trybie tzw. postepowania
wzorcowego (Musterverfahren)Y. Po trzecie wreszcie, zgodnie z § 101 ust. 2 VwGO
sad moze orzekac bez przeprowadzenia rozprawy za zgoda stron. Rdwniez w po-
stepowaniu apelacyjnym na podstawie przepisu § 130a VwGO mozliwe jest roz-
poznanie apelacji (Berufung) bez przeprowadzenia rozprawy w drodze postano-
wienia, na ktére jednak przystuguje taki srodek zaskarzenia, jaki bytby wtasciwy,
gdyby sad orzekl wyrokiem. Z uwagi jednak na ograniczenia objetosciowe arty-
kutu oraz z racji funkcjonalnego podobienistwa Gerichtsbescheid do polskiego trybu
uproszczonego, przedmiotem niniejszego opracowania bedzie wytacznie tytutowa
instytucja.

% Informacja o dziatalnosci sqdéw administracyjnych w 2014 roku, s. 19, https://orka.sejm.gov.pl/
Druki7ka.nsf/0/AF422CA3E72EE8ACC1257E440038F437/%24File/3394.pdf [dostep: 17 marca 20261.].

5 Informacja o dziatalnosci sqdow administracyjnych w 2024 roku, s. 35, https://orka.sejm.gov.pl/Dru-
kilOka.nsf/0/7451ECOAFF6E6221C1258C62003DE06D/%24File/1164.pdf [dostep: 17 marca 2026 r.].

16 BGBI. 1960 I Nr 4 ze zm.; dalej: VwGO.

17 Jest to specjalny tryb postepowania stosowany w przypadku, gdy legalno$¢ dziatania organu ad-
ministracji jest przedmiotem wiecej niz 20 postepowan. Tryb ten pozwala sgdowi przeprowadzié jedno
lub kilka odpowiednich postepowan w pierwszej kolejnosci (postepowania wzorcowe), a jednocze$nie
zawiesi¢ pozostate, do ktérych powrdci po prawomocnym zakorczeniu postepowan wzorcowych.
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B. Uwagi ogdlne o Gerichtsbescheid

Gerichtsbescheid, w dostownym ttumaczeniu: ,decyzja sadu™®, w ogdlnym
postepowaniu sadowoadministracyjnym w Niemczech uregulowany” jest w § 84
VwGO, ktéry w ust. 1 stanowi, ze sad moze rozstrzygnac sprawe bez przeprowa-
dzenia rozprawy ustnej w drodze Gerichtsbescheid, jezeli sprawa nie stwarza szcze-
gblnych trudnosci faktycznych lub prawnych (die Sache keine besonderen Schwie-
rigkeiten tatsdchlicher oder rechtlicher Art aufweist), a stan faktyczny jest ustalony
(der Sachverhalt gekldrt ist). Przed jego wydaniem nalezy takze wystucha¢ uczest-
nikéw postepowania (Die Beteiligten sind vorher zu héren). Do Gerichtsbescheid
przepisy dotyczace wyrokéw stosuje sie odpowiednio. Zgodnie z ust. 2 tego prze-
pisu w terminie jednego miesiaca od doreczenia Gerichtsbescheid uczestnicy poste-
powania (Beteiligten) moga:

1) wnies¢ apelacje (Berufung einlegen), jezeli zostata dopuszczona,

2) ztozy¢ wniosek o dopuszczenie apelacji lub o przeprowadzenie rozprawy
(Zulassung der Berufung oder miindliche Verhandlung beantragen), z tym zastrzeze-
niem, ze w przypadku ztozenia obu srodkéw zaskarzenia (Rechtsbehelfen) przepro-
wadza sie rozprawe,

3) wnies¢ skarge kasacyjna (Revision einlegen), jezeli zostata dopuszczona,

4) wnie$¢ zazalenie na odmowe dopuszczenia skargi kasacyjnej (Nichtzu-
lassungsbeschwerde einlegen) lub ztozy¢ wniosek o przeprowadzenie rozprawy,
z tym zastrzezeniem, ze w przypadku ztozenia obu srodkow zaskarzenia przepro-
wadza sie rozprawe,

5) ztozy¢ wniosek o przeprowadzenie rozprawy, jezeli srodek zaskarzenia nie
przystuguje.

Zgodnie z § 84 ust. 3 VWGO Gerichtsbescheid ma moc prawng wyroku. Jesli
jednak w przepisanym terminie zostanie ztozony wniosek o przeprowadzenie
rozprawy, to uwaza sie Gerichtsbescheid za niewydany (gilt er als nicht ergangen).
W mysl natomiast ust. 4 tego przepisu w przypadku ztozenia wniosku o przepro-
wadzenie rozprawy sad moze w wyroku odstapic¢ od dalszego uzasadnienia stanu
faktycznego i podstaw rozstrzygniecia, o ile odwota sie do uzasadnienia wydanego
wezesniej Gerichtsbescheid.

Instytucja Gerichtsbescheid wystepuje w niemieckim systemie prawnym nie
tylko w ogdlnym postepowaniu sadowoadministracyjnym (Verwaltungsgerichts-
barkeit), lecz takze w szczegdlnych postepowaniach sagdowoadministracyjnych,
tj. w sadownictwie do spraw socjalnych (Sozialgerichtsbarkeit) dziatajacym
na podstawie ustawy o sadach do spraw socjalnych (Sozialgerichtsgesetz?®° — SGG)

18 W literaturze wskazuje sie, ze juz sama nazwa Gerichtsbescheid jest problematyczna, gdyz zrow-
nuje jezykowo rozstrzygniecie sadu z decyzja administracyjng (Bescheid) — S. Kuntze, w: J. Bader et
al., Verwaltungsgerichtsordnung. Kommentar anhand der hochstrichterlichen Rechtsprung, Heidelberg
2005, § 84, Nb 2, s. 813.

1 Poniewaz rzeczowniki Bescheid (decyzja) i Vorbescheid (decyzja wstepna) w jezyku niemieckim
sg rodzaju meskiego, autor traktuje je jako takie takze w jezyku polskim.

20 BGBI. 1953 I Nr 57 ze zm.; dalej: SGG.
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oraz w sadownictwie finansowym (Finanzgerichtsbarkeit) dziatajacym na pod-
stawie ustawy o sadach do spraw finansowych (Finanggerichtsordnung* — FGO).
Na gruncie SGG Gerichtsbescheid zostal przewidziany w przepisie § 105, ktory tre-
$ciowo jest tozsamy z regulacja VwGO, na gruncie zas FGO — w przepisie § 90a,
ktéry rézni sie od przepisu § 84 VwGO jedynie tym, ze nie wskazuje wprost prze-
stanek zastosowania tej instytucji, a zamiast tego okresla jej zastosowanie ,w odpo-
wiednich przypadkach” (in geeigneten Fdllen). W literaturze przyjmuje sie, ze chodzi
tu, podobnie jak na gruncie VwGO, o przypadki spraw pozbawionych szczegélnych
trudnosci faktycznych lub prawnych oraz nieusprawiedliwionego niedotrzymania
terminéw zawitych?2. Z uwagi na te zbieznos¢ dalsze rozwazania beda dotyczy¢
instytucji Gerichtsbescheid wyltacznie na gruncie VwGO.

C. Tto historyczne Gerichtsbescheid

Geneza instytucji Gerichtsbescheid siega okresu tuz po Il wojnie Swiatowej i wy-
danego 15 wrzesnia 1948 r. w brytyjskiej strefie okupacyjnej zarzadzenia wiadz
wojskowych Militdrregierungsverordnung nr 165 (MRVO)?. Jego § 57 przyznawat
sadowi lub przewodniczacemu prawo wydania Bescheid — dostownie ,decyzji”
uwzgledniajacej lub oddalajacej skarge bez rozprawy ustnej, jesli stan faktyczny
i prawny sprawy zostal wystarczajaco wyjasniony na podstawie oswiadczen stron.
Po takim rozstrzygnieciu sadu strona mogta albo zazadad rozprawy, co sprawiato,
ze Bescheid byt traktowany jako niewydany, albo wnie$¢ srodek zaskarzenia, ktory
przystugiwalby jej, gdyby sad orzekt po przeprowadzeniu rozprawy. VwGO w pier-
wotnym brzmieniu czerpat z wzorcéw MRVO tylko czesciowo, gdyz w jego § 84
przewidziano instytucje Vorbescheid (,,decyzji wstepnej”), mocg ktérego sad mogt
do czasu wyznaczenia rozprawy oddali¢ niedopuszczalna lub oczywiscie bezza-
sadna skarge (Klage). W ciggu miesiaca od jego doreczenia strony mogty jedynie
wnioskowaé o przeprowadzenie rozprawy, co skutkowato uznaniem Vorbescheid
za niewydany. Jesli tego nie uczynity, to zyskiwal on moc prawomocnego wyroku
(rechtskrdftiges Urteil). Taka konstrukcje z czasem zaczeto postrzegac jako wade,
gdyz w praktyce czesto niemozliwe bylo ostateczne zakonczenie postepowania
na mocy samego tylko Vorbescheid?*.

Remedium na to miata by¢ nowa instytucja — Gerichtsbescheid — wprowadzona
art. 2 § 1 ustawy z dnia 31 marca 1978 r. Gesetz zur Entlastung der Gerichte in der Ver-
waltungs- und Finanzgerichtsbarkeit®®. Zgodnie z tym przepisem sad administracyjny
mogt rozstrzygnad sprawe przez wydanie Gerichtsbescheid bez przeprowadzania roz-
prawy, o ile zdecydowat o takim rozstrzygnieciu jednomyslnie przed wyznaczeniem

21 BGBI. 1965 I Nr 57 ze zm.; dalej: FGO.

22 J. Lammerding, T. Scheel, B. Brehm, Abgabenordnung Finanzgerichtsordnung einschlieflich
Steuerstrafrecht, Achim 2012, s. 721.

25 Amtsblatt der Militdrregierung Deutschland Britisches Kontrollgebiet No. 24.

24 J. Aulehner, w: Verwaltungsgerichtsordnung. GrofsSkommentar, red. H. Sodan, J. Ziekow, Baden-
-Baden 2014, § 84, Nb 3, s. 1843.

2> BGBL. 1978 INr 17.
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rozprawy i przed zarzadzeniem przeprowadzenia dowodéw, sprawa nie cechowata sie
szczegolnymi trudnosciami faktycznymi ani prawnymi, jej stan faktyczny uznano za wy-
jasniony, a ponadto strony zostaly wczesniej wystuchane. Gerichtsbescheid miat skutki
wyroku, a stronom przystugiwat srodek zaskarzenia, ktéry bytby dopuszczalny, gdyby
sad rozstrzygnat sprawe wyrokiem. Réwnoczesnie ust. 3 tego przepisu wytaczal moz-
liwos¢ zastosowania Gerichtsbescheid w tych sprawach, w ktérych apelacja w ogodle nie
przystugiwata lub byta dopuszczalna tylko za zezwoleniem sadu?. Stanowito to swoisty
bezpiecznik majacy zagwarantowac stronom prawo do rozprawy ustnej, gdyz w tych
przypadkach, w ktérych strona nie mogta bezposrednio zaprezentowac swoich racji
przed sadem w toku rozprawy ustnej, bo sad wydatl Gerichtsbescheid, nadal mogta
wnies¢ apelacje i w ten sposéb doprowadzi¢ do przeprowadzenia rozprawy ustnej
przed sadem drugiej instancji. Natomiast w tych przypadkach, w ktérych apelacja nie
byta w ogdle dopuszczalna lub byta dopuszczalna tylko za zezwoleniem sadu, sad nie
mogt wydac Gerichtsbescheid, strona wiec miata zagwarantowane prawo do przedsta-
wienia swego stanowiska w toku rozprawy ustnej przed sadem pierwszej instancji.

W tamtym okresie Vorbescheid i Gerichtsbescheid funkcjonowaty réwnolegle obok
siebie, jednak to ten ostatni ze wzgledu na swe przewagi byt czesciej wykorzystywany
przez sady i stat sie, jak wskazano w uzasadnieniu projektu ustawy wprowadzajacej
te instytucje na state do niemieckiego porzadku prawnego, ,,szczegélnie skutecznym
srodkiem odcigzajacym”?. Pierwotnie bowiem Gerichtsbescheid funkcjonowac miat
tylko czasowo — do 31 grudnia 1983 r., lecz dostrzeglszy jego przydatnosé, niemiecki
ustawodaweca kilkukrotnie wydtuzat ten termin — najpierw do 31 grudnia 1985 r.,
potem do 31 grudnia 1988 r. oraz do 31 grudnia 1990 r.2® Wreszcie na mocy nowe-
lizacji z 1990 r.? instytucje te wprowadzono juz na state do § 84 VwGO i zastapiono
nia Vorbescheid. Réwnoczesnie ztagodzono przestanki zastosowania Gerichtsbescheid,
gdyz zrezygnowano z wymogu jednomyslnosci sadu dla zastosowania tego trybu orze-
kania, a ponadto mégt by¢ on wydany réwniez po wyznaczeniu rozprawy ustnej oraz
po przeprowadzeniu postepowania dowodowego. Od tej nowelizacji Gerichtsbescheid
stat sie takze dostepny dla kazdego sadu orzekajacego jako sad pierwszej instancji,
a nie jak wczesniej — tylko dla sadu administracyjnego (Verwaltungsgericht — VG*°),

26 Zastosowanie Gerichtsbescheid byto jednak mozliwe w przypadku wskazanym w § 4 tej ustawy,
tj. gdy apelacja byta dopuszczalna za zezwoleniem sadu administracyjnego z powodu wartosci przed-
miotu zaskarzenia nieprzekraczajacej dla powddztwa o $wiadczenie pieniezne lub aktu administra-
cyjnego dotyczacego takiego $wiadczenia — 500 marek, a w przypadku sporu dotyczacego zwrotu po-
miedzy osobami prawnymi prawa publicznego lub organami administracji — 5000 marek. Jesli w takim
przypadku sad wydat Gerichtsbescheid, to wniesienie apelacji nie wymagato juz jego zezwolenia.

27 Entwurf eines Gesetzes zur Neuregelung des verwaltungsgerichtlichen Verfahrens (Viertes Ge-
setz zur Anderung der Verwaltungsgerichtsordnung — 4. VwGOAndG -), https://dserver.bundestag.de/
btd/11/070/1107030.pdf [dostep: 17 marca 2026 .].

28 J. Aulehner, w: Verwaltungsgerichtsordnung. Grofskommentar..., § 84, Nb 3, s. 1843.

2 Gesetz zur Neuregelung des verwaltungsrechtlichen Verfahrens (Viertes Gesetz zur Anderung der
Verwaltungsgerichtsordnung), BGBL. 1990 I Nr 70.

30 Verwaltungsgericht w niemieckim systemie prawnym jest sgdem administracyjnym pierwszej
instancji (co do zasady), druga instancje — na poziomie landu — stanowi Oberverwaltungsgericht (dalej:
OVG) lub Verwaltungsgerichtshof — w Badenii-Wirtembergii, Bawarii i Hesji (dalej: VGH), natomiast
sadem trzeciej instancji — ogélnokrajowym — jest Bundesverwaltungsgericht (dalej: BVG).
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a wiec sadu najnizszego szczebla. Jednoczesnie odstapiono od powigzania mozli-
wosci zastosowania Gerichtsbescheid z przystugiwaniem $rodkow zaskarzenia, gdyz
odtad wydanie Gerichtsbescheid byto zawsze mozliwe, o ile tylko spetnione byty prze-
stanki z ust. 1, tj. sprawa nie wykazywata szczegdlnych trudnosci natury faktycznej
lub prawnej, a jej stan faktyczny zostat wyjasniony. Zamiast tego potozono nacisk
na zapewnienie stronom prawa do przeprowadzenia rozprawy ustnej przynajmniej
w jednej instancji. Jesli bowiem wydano Gerichtsbescheid, strony mogty w terminie
miesigca: 1) jesli przystugiwata im apelacja lub skarga kasacyjna — wnie$¢ dany
srodek zaskarzenia; 2) jesli apelacja lub skarga kasacyjna przystugiwata im tylko
w przypadku ich dopuszczenia, a sad tego nie uczynit — wnies¢ zazalenie na niedo-
puszczenie danego $rodka zaskarzenia (Nichtzulassungsbeschwerde) lub wnie$é
o przeprowadzenie rozprawy, przy czym w przypadku skorzystania przez strony
z obu tych srodkéw zaskarzenia przeprowadzano rozprawe ustng; 3) jesli srodek za-
skarzenia w ogdle im nie przystugiwat — wniesc o przeprowadzenie rozprawy ustne;.
W literaturze niemieckiej wyrazany jest poglad, ze to wlasnie wéwczas instytucja
Gerichtsbescheid najlepiej spetniata postawiony przed nig cel, czyli odcigzenie sadéw
administracyjnych®..

Z dniem 1 stycznia 1997 r. § 84 VwGO regulujacy Gerichtsbescheid zyskat swoje
obecne brzmienie na mocy Sechstes Gesetz zur Anderung der Verwaltungsgericht-
sordnung und anderer Gesetze®?. Podyktowane to bylo gruntowng zmiang dotych-
czas obowiazujacego modelu postepowania apelacyjnego, polegajaca na zniesieniu
od 1 stycznia 1997 r. apelacji niewymagajacej zgody sadu®.

D. Wtasciwosé i sktad sadu

Gerichtsbescheid moze by¢ stosowany przez kazdy sad orzekajacy w pierwszej
instancji, a wiec nie tylko przez VG, lecz takze przez OVG/VGH oraz BVG. Nie moze
on jednak by¢ stosowany w drugiej ani w trzeciej instancji, gdyz wprost wytaczaja
taka mozliwo$¢ stosowne przepisy dotyczace postepowania apelacyjnego® (§ 125
ust. 1 zd. 2 VwGO) i kasacyjnego (§ 141 zd. 1 w zw. z § 125 ust. 1 zd. 2 VwGO).

Poniewaz zgodnie z § 84 ust. 1 zd. 3 VwWGO do Gerichtsbescheid stosuje sie od-
powiednio przepisy dotyczace wyrokéw, to sktad sadu potrzebny do jego wydania
jest tozsamy ze sktadem wtasciwym do wydania wyroku okreslonym odpowiednio
w przepisach § 9 ust. 3 VwGO dla OVG/VGH (co do zasady 3 sedzidw, chyba

31 J. Aulehner, w: Verwaltungsgerichtsordnung. Grofskommentar..., § 84, Nb 5, s. 1843.

%2 BGBIL. 1996 I Nr 55.

3 Obecnie wniesienie apelacji w niemieckim postepowaniu ogdlnoadministracyjnym dopusz-
czalne jest jedynie za zezwoleniem (Zulassung) sadu pierwszej instancji udzielanym juz przy wyda-
waniu wyroku lub za zezwoleniem sadu drugiej instancji udzielanym na specjalny wniosek sktadany
po wydaniu wyroku przez sad pierwszej instancji. Przestanki i tryb dopuszczenia wniesienia apelacji
reguluje § 124a VwGO.

34 Aczkolwiek, jak wczesniej wspomniano, podobna do Gerichtsbescheid konstrukcje przewiduje
§ 130a VwGO, ktéry pozwala OVG/VGH rozpozna¢ apelacje poprzez wydanie postanowienia (Be-
schluf3), jesli jednomyslnie uzna ja za zasadnag albo bezzasadng i nie uzna przeprowadzenia ustnej roz-
prawy za potrzebne.
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ze prawo landowe stanowi inaczej) oraz § 10 ust. 3 VwGO dla BVG (5 sedzidow)®.
Jedynie w przypadku VG niemiecki ustawodawca wprost odstapit od tej zasady,
wskazujac w przepisie § 5 ust. 3 VwGO, ze przy wydawaniu Gerichtsbescheid taw-
nicy (ehrenamtliche Richtern) nie biora udziatu, cho¢ standardowy sktad tego sadu
to 3 sedzidw i 2 tawnikéw. Gerichtsbescheid moze wydaé réwniez sedzia rozpozna-
jacy sprawe jednoosobowo (Eingelrichter) — zaréwno w przypadku gdy taki sposob
rozpoznania sprawy wynika z decyzji wydziatu sadu (Kammer) podjetej na pod-
stawie przepisu § 6 ust. 1 VwGO?, jak i wéwczas gdy wynika to ze zgodnej woli
stron na podstawie przepisu § 87a ust. 213 VwGO?".

E. Zakres przedmiotowy

Zakres przedmiotowy zastosowania Gerichtsbescheid jest bardzo szeroki, gdyz
moze on zastapi¢ wyrok koncowy (Endurteil), wyrok wstepny (Zwischenurteil,
okreslony w § 109 VwGO), wyrok czesciowy (Teilurteil, okreslony w § 110 VwGO),
wyrok co do zasady (Grundurteil, okreslony w § 111 VwGO), czy tez ich kombi-
nacje®. Gerichtsbescheid nie znajdzie natomiast zastosowania w postepowaniu sa-
dowoadministracyjnym dotyczacym kontroli norm prawnych (normenkontrollver-
fahren) prowadzonym na podstawie § 47 VwGO®, gdyz ust. 5 tego przepisu daje
sadowi samoistng podstawe do rozstrzygniecia sprawy przez wydanie postano-
wienia bez przeprowadzania rozprawy, ani w postepowaniach dotyczacych zasto-
sowania srodkéw tymczasowej ochrony prawnej prowadzonych na podstawie § 80,
80a oraz 123 VwGO, gdyz rozstrzygane sa one w drodze postanowienia (Beschluys),
a te zgodnie z § 101 ust. 3 VwGO zawsze mogg by¢ wydawane bez rozprawy, o ile
nie postanowiono inaczej*.

3 J. Aulehner, w: Verwaltungsgerichtsordnung. GrofSkommentar..., § 84, Nb 12-14, s. 1844; H. von
Nicolai, w: Verwaltungsgerichtsordnung. Kommentar, red. K. Redeker, H.J. von Oertzen, Stuttgart 2014,
§ 84, Nb 3, s. 573-574; H. Geiger, w: Verwaltungsgerichtsordnung. Kommentar, red. E. Eyermann, Miin-
chen 2014, § 84, Nb 6, s. 581; M. Aschke, w: Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) mit Nebengesetzen.
Kommentar, red. K.F. Gérditz, Kéln 2013, § 84, Nb 26, s. 683.

3 W tym trybie wydziat sadu powinien przekaza¢ sprawe do rozpoznania jednoosobowemu skta-
dowi sadu, gdy sprawa nie wykazuje szczegdlnych trudnosci faktycznych lub prawnych (die Sache keine
besonderen Schwierigkeiten tatsdchlicher oder rechtlicher Art aufweist), albo gdy sprawa nie ma zasadni-
czego znaczenia (die Rechtssache keine grundsdtzliche Bedeutung hat).

37 8. Brink, w: VwGO. Kommentar, red. H. Posser, H.A. Wolff, Miinchen 2014, § 84, Nb 5, s. 594.

38 J. Aulehner, w: Verwaltungsgerichtsordnung. GrofSkommentar..., § 84, Nb 12-14, s. 1844; H. von
Nicolai, w: Verwaltungsgerichtsordnung. Kommentar, red. K. Redeker, H.J. von Oertzen, § 84, Nb 2,
s. 573; Ch. Bamberger, w: Verwaltungsgerichtsordnung. Beck’scher Kompakt-Kommentar, red. P. Wysk,
Miinchen 2011, § 84, Nb 3, s. 332; W.R. Schenke, w: Kopp/Schenke. Verwaltungsgerichtsordnung. Kom-
mentar, red. W.R. Schenke, Miinchen 2016, § 84, Nb 4, s. 1075; S. Brink, w: VwGO. Kommentar..., § 84,
Nb 1, s. 593; H. Geiger, w: Verwaltungsgerichtsordnung. Kommentar, red. E. Eyermann, § 84, Nb 5,
s. 581; M. Aschke, w: Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) mit Nebengesetzen..., § 84, Nb 23, s. 682.

3 Przepis ten przewiduje kompetencje OVG/VGH do orzekania o waznosci uchwat (Satzungen) wy-
dawanych na podstawie przepiséw Kodeksu budowlanego (Baugesetzbuch) oraz innych przepiséw praw-
nych (Rechtsvorschriften) prawa nizszego rzedu niz prawo landowe, o ile prawo landowe tak stanowi.

40 H. von Nicolai, w: Verwaltungsgerichtsordnung. Kommentar, red. K. Redeker, H.J. von Oertzen,
§84,Nb 2,s.573; M. Aschke, w: Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) mit Nebengesetzen..., § 84,Nb 22,
s. 682; S. Brink, w: VwGO. Kommentar..., § 84, Nb 2, s. 593.
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F. Przestanka , braku szczegolnych trudnosci faktycznych i prawnych” sprawy

W niemieckim pismiennictwie te przestanke rozumie sie jako brak trudnosci, ktére
sa znacznie wieksze niz w procesie sadowym o przecietnym poziomie ztozonosci*,
ktére w poréwnaniu z przecietnym poziomem rozpatrywanych spraw stawiajg po-
nadprzecietne, znacznie wykraczajace poza norme wymagania, czynigce koniecznym
omowienie sprawy na rozprawie ustnej*?. Réwnoczesnie jednak zakres zastosowania
Gerichtsbescheid nie powinien ograniczac sie do wyjatkowo prostych, wrecz oczywi-
stych spraw, gdyz sprzeciwiajg sie temu zaréwno literalne brzmienie § 84 VwGO, jak
ijego cel w postaci odcigzenia sgdéw*.

Szczegdlne trudnosci faktyczne lub prawne moga wystapié przy zrozumieniu stanu
faktycznego, a takze podczas zbierania dowoddw, ich oceny oraz przy stosowaniu
prawa. W pismiennictwie wskazuje sie, ze sama obszernos¢ sprawy lub koniecznos¢
przeprowadzenia dowodu nie stanowi jeszcze szczegdlnych trudnosci faktycznych lub
prawnych, sprawa bowiem musi by¢ trudna ,,jako$ciowo”, a nie tylko ,,iloSciowo™*. Za-
sadnicze znaczenie dla oceny powinna miec ztozonos¢ informacyjna sprawy oraz trud-
no$¢ w zebraniu i zrozumieniu informacji istotnych w sprawie. Okolicznosci te muszg
by¢ aktualne na etapie postepowania przed sadem administracyjnym, poniewaz jesli
poczatkowo skomplikowany materiat faktyczny zostat juz w postepowaniu admini-
stracyjnym przedstawiony w sposob przejrzysty i zrozumiaty, choéby dzieki pomocy
biegtych, to w sprawie nie beda zachodzi¢ szczegdlne trudnosci faktyczne®.

Wskazuje sie tez, ze o szczegdlnych trudnosciach faktycznych mozna méwié, gdy
stan faktyczny sprawy mozna ustali¢ jedynie na podstawie analizy obszernych akt
lub uwzglednienia réznych, a nawet sprzecznych wypowiedzi na temat stanu faktycz-
nego w postepowaniu administracyjnym lub sadowym. Z kolei o szczegoélnych trudno-
$ciach natury prawnej mogg $wiadczy¢ np.: zamiar sadu odejscia od dotychczasowej
linii orzeczniczej, skutki prawne potencjalnego orzeczenia uznajacego norme prawng
za niewazna, czy tez konieczno$¢ rozstrzygniecia kwestii prawnej, ktéra nie zostata
jeszcze rozwigzana lub jest roznie interpretowana (nawet jesli chodzi tylko o kwestie
wstepna), zwlaszcza jesli rozstrzygniecie jej wymaga odwotania sie do innych dziedzin
prawa lub wnioskowania przez analogie. I cho¢ ocena stopnia faktycznej lub prawnej
trudnosci sprawy, a tym samym zasadnosci wydania Gerichtsbescheid, formalnie nie
wymaga jednomyslnosci sktadu sadu, to jednak rozbieznosci na tym tle wsréd jego
czlonkéw wskazywac beda, ze przekroczono granice ,przecietnej trudno$ci” sprawy
i niezasadnym byloby rozstrzygniecie jej w tym trybie?.

4 J. Aulehner, w: Verwaltungsgerichtsordnung. GrofSkommentar..., § 84, Nb 20, s. 1845; H. Geiger,
w: Verwaltungsgerichtsordnung. Kommentar, red. E. Eyermann, § 84, Nb 7, s. 581-582.

42 Ch. Bamberger, w: Verwaltungsgerichtsordnung. Beck’scher..., § 84, Nb 4, s. 333.

4 S. Brink, w: VwGO. Kommentar..., § 84, Nb 7, s. 594-595; M. Aschke, w: Verwaltungsgerichtsord-
nung (VwGO) mit Nebengesetzen..., § 84, Nb 29, s. 684.

4 J. Aulehner, w: Verwaltungsgerichtsordnung. Grofskommentar..., § 84, Nb 21, s. 1845.

4 M. Aschke, w: Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) mit Nebengesetzen..., § 84, Nb 31, s. 684.

46 S. Kuntze, w: J. Bader et al., op. cit., § 84, Nb 51 7, s. 814-815; H. von Nicolai, w: Verwaltungs-
gerichtsordnung. Kommentar, red. K. Redeker, H.J. von Oertzen, § 84, Nb 10, s. 576; W.R. Schenke, w:
Kopp/Schenke. Verwaltungsgerichtsordnung..., § 84, Nb 11, s. 1077; M. Aschke, w: Verwaltungsgericht-
sordnung (VwGO) mit Nebengesetzen..., § 84, Nb 32, s. 684-685.
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G. Przestanka ,,ustalonego stanu faktycznego”

Pismiennictwo rozumie to pojecie jako sytuacje, gdy wszystkie istotne dla roz-
strzygniecia sprawy fakty zostaly juz ustalone w przekonujacy dla sadu sposéb?’,
gdy na podstawie twierdzen skarzacego (Kldger) i akt postepowania administracyj-
nego nie ma rozsadnych watpliwosci co do stanu faktycznego sprawy, a zwtaszcza
nie ma przestanek, by przypuszczad, ze rozprawa mogtaby ujawni¢ nowe aspekty
sprawy*®. Ustalenie stanu faktycznego sprawy moze przy tym opieraé sie na za-
stosowaniu prekluzji dowodowej przewidzianej w § 87b VwGO oraz na dowodach
przeprowadzonych przez sam sgd*. Nawet bowiem przeprowadzenie dowoddw,
ktére zgodnie z § 96 VwGO co do zasady odbywa sie na rozprawie, nie wyklucza
pOzniejszego wydania Gerichtsbescheid, tym bardziej ze czesto dopiero witasnie
takie dziatania pozwalaja ustali¢ stan faktyczny sprawy. Istotnym wymogiem jest
tylko to, by rozprawa nie zakonczyta sie wydaniem rozstrzygniecia*. Do wydania
Gerichtsbescheid wymagany jest taki sam poziom przekonania sadu co do istotnych
dla rozstrzygniecia faktow uzyskany zgodnie z § 86 ust. 1 (zasada ustalania stanu
faktycznego przez sad z urzedu) i § 108 ust. 1 VwGO (zasada swobodnej oceny do-
wodow przez sad) jak w postepowaniu prowadzonym z wyznaczeniem rozprawy®..

H. Wymég uprzedniego wystuchania uczestnikéw postepowania

Aby zado$¢ uczyni¢ temu warunkowi, sad powinien skierowa¢ do stron
tzw. zawiadomienie o wystuchaniu (Anhorungsmitteilung), w ktérym poinformuje
je, ze uwaza sprawe za nadajaca sie do zakonczenia przez wydanie Gerichtsbescheid
bez przeprowadzania rozprawy i daje im mozliwos¢ zajecia ostatecznych stano-
wisk. Strony moga woéwczas uzupelni¢ dotychczasowe twierdzenia, ztozy¢ nowe
wnioski dowodowe oraz ewentualnie zglosi¢ zastrzezenia wobec zastosowania
tego trybu. W literaturze wskazuje sie, ze sprzeciw strony formalnie nie stanowi
przeszkody do takiego rozstrzygniecia sadu®?, aczkolwiek sad powinien rozwazy¢
przy tym szanse zaakceptowania przez strony rozstrzygniecia w takiej formie®. Nie
musi wszakze informowac stron o przewidywanej tresci swego rozstrzygniecia,
chyba ze mdglby nim zaskoczy¢ strony>.

4 H. von Nicolai, w: Verwaltungsgerichtsordnung. Kommentar, red. K. Redeker, H.J. von Oertzen,
§ 84, Nb 7, s. 574-575.

4 W.R. Schenke, w: Kopp/Schenke. Verwaltungsgerichtsordnung..., § 84, Nb 9, s. 1077; A. Decker,
w: H. Wolff, A. Decker, Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO). Verwaltungsverfahrensgesetz (VwVfG).
Studienkommentar, Miinchen 2012, § 84 VwGO, Nb 8, s. 341; M. Aschke, w: Verwaltungsgerichtsord-
nung (VwGO) mit Nebengesetzen..., § 84, Nb 33, s. 685.

4 8. Brink, w: VwGO. Kommentar..., § 84, Nb 12, s. 595.

50 S. Kuntze, w: J. Bader et al., op. cit., § 84, Nb 8, s. 815-816; W.R. Schenke, w: Kopp/Schenke.
Verwaltungsgerichtsordnung..., § 84, Nb 9, s. 1077.

1 W.R. Schenke, w: Kopp/Schenke. Verwaltungsgerichtsordnung..., § 84, Nb 9, s. 1077.

52 J. Aulehner, w: Verwaltungsgerichtsordnung. Grofskommentar..., § 84, Nb 28-29, s. 1846.

53 S. Brink, w: VwGO. Kommentar..., § 84, Nb 14, s. 595.

54 J. Aulehner, w: Verwaltungsgerichtsordnung. Grofskommentar..., § 84, Nb 29, s. 1846; M. Aschke,
w: Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) mit Nebengesetzen..., § 84, Nb 37, s. 686.
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Samo wystuchanie zarzadzane na podstawie § 87 ust. 1 pkt 2 VwGO>* moze
odby¢ sie ustnie w ramach specjalnego posiedzenia sadu (Anhérungstermin) lub
przez wyznaczenie stronom terminu na zaprezentowanie stanowisk na pismie®.
Termin ten nie powinien by¢ krétszy niz 2 tygodnie ani dtuzszy niz 4 tygodnie®.
Podaje sie przy tym w literaturze, ze wystuchanie stron pozwala nie tylko unikna¢
wnoszenia zbednych srodkéw odwolawczych, lecz takze zweryfikowaé spetnienie
przestanek wydania Gerichtsbescheid*®. Niedochowanie wymogu wystuchania
stron przed wydaniem Gerichtsbescheid jest naruszeniem prawa do bycia wystu-
chanym (rechtliches Gehor) i jako takie stanowi bezwzgledng przyczyne kasacyjng
(§ 138 pkt 3 VwGO) lub istotne naruszenie procedury, mogace mie¢ wplyw na tresc
orzeczenia (podstawe apelacji wskazang w § 124 ust. 2 pkt 5 VwGO)*. Sam termin
moze zosta¢ — na podstawie § 57 ust. 2 VwGO w zw. z § 224 ust. 2 Zivilprozessord-
nung®® (ZPO - niemieckiego Kodeksu postepowania cywilnego stosowanego w po-
stepowaniu sgdowoadministracyjnym uzupetniajaco) — na wniosek stron przedtu-
zony. Wniosek w tym przedmiocie powinien zosta¢ rozpoznany przed wydaniem
rozstrzygniecia co do istoty sprawy®. Sad rowniez jest zwiazany wyznaczonym
przez siebie terminem, wobec czego przed jego uptywem nie moze wydaé Gerichts-
bescheid, chyba ze wczesniej wptyna stanowiska wszystkich stron postepowania
lub strony wyraznie zrezygnuja z przedstawienia swoich stanowisk. Poniewaz
nie jest to termin prekluzyjny, sad powinien uwzgledni¢ w swoim rozstrzygnieciu
nawet stanowiska ztozone po jego uptywie, o ile tylko wptynety przed wystaniem
odpisu Gerichtsbescheid do stron®2. Co do zasady wystarczajace jest jednokrotne
wystuchanie stron, jednak potrzebe ponownego wystuchania moze uzasadniac
istotna zmiana sytuacji procesowej wynikajaca np. ze zmiany powodztwa czy tez
z poczynienia przez sad z urzedu nowych ustalen®.

I. Kwestia rozprawy ustnej

W mysl § 84 VwGO wydanie Gerichtsbescheid jest mozliwe bez przeprowadzenia
rozprawy ustnej. Jak wskazano wczesniej, jest to mozliwe takze wtedy, gdy w toku
rozpoznawania sprawy odbyta sie rozprawa ustna i nawet przeprowadzono na niej
postepowanie dowodowe, jezeli tylko nie zakonczyta sie ona wydaniem koricowego

55 Przepis § 87 VwGO daje przewodniczacemu lub sedziemu sprawozdawcy prawo wydawania
zarzadzen (Anordnungen) majacych na celu przygotowanie rozprawy; wsréd nich wymienia prawo
do wyznaczenia terminu na ztozenie o$wiadczen w sprawie okre$lonych kwestii wymagajacych wy-
jasnienia.

56 W.R. Schenke, w: Kopp/Schenke. Verwaltungsgerichtsordnung..., § 84, Nb 22, s. 1079.

57 H. Geiger, w: Verwaltungsgerichtsordnung. Kommentar, red. E. Eyermann, § 84, Nb 13, s. 583.

8 H. von Nicolai, w: Verwaltungsgerichtsordnung. Kommentar, red. K. Redeker, H.J. von Oertzen,
§84,Nb 8,s. 575.

% J. Aulehner, w: Verwaltungsgerichtsordnung. GrofSkommentar..., § 84, Nb 31, s. 1847.

60 BGBL. 2005 I Nr 72; dalej: ZPO.

61 S. Brink, w: VwGO. Kommentar..., § 84, Nb 18, s. 596; M. Aschke, w: Verwaltungsgerichtsord-
nung (VwGO) mit Nebengesetzen..., § 84, Nb 38, s. 686.

%2 Ch. Bamberger, w: Verwaltungsgerichtsordnung. Beck’scher..., § 84, Nb 8, s. 333-334.

63 M. Aschke, w: Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) mit Nebengesetzen..., § 84, Nb 39, s. 686-687.
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orzeczenia (Schlussentscheidung). Nie jest natomiast dopuszczalne kontynuowanie
rozprawy i zakonczenie jej wydaniem Gerichtsbescheid®.

J. Forma Gerichtsbescheid

Do Gerichtsbescheid, zgodnie z § 84 ust. 1 zd. 3 VWGO, stosuje sie odpowiednio prze-
pisy dotyczace wyrokow (Urteile). Oznacza to, ze réwniez Gerichtsbescheid jest wydawany
,w imieniu Narodu” (,,in Namen des Volkes”) i podpisywany przez sedziéw uczestnicza-
cych w jego wydaniu, stosownie do § 117 ust. 1 VwGO, a takze zawiera te same obligato-
ryjne elementy co wyrok (okreslone w § 117 ust. 2 VwGO). Jego ogloszenie zastepowane
jest doreczeniem go stronom na pismie, w mysl § 116 ust. 3 VwGO. Prawomocny Gerichts-
bescheid wiaze strony postepowania (na podstawie § 121 w zw. z § 84 ust. 1 zd. 3 VwGO)
i stanowi tytul egzekucyjny (w rozumieniu § 168 ust. 1 pkt. 1 VwGO), podobnie jak
wyrok. Jak wskazuje sie w doktrynie, cho¢ sad nie wydaje osobnego rozstrzygniecia o za-
stosowaniu Gerichtsbescheid, to celowe jest wskazanie w uzasadnieniu spetnienia prze-
stanek rozstrzygniecia sprawy w tej formie, a w przypadku gdyby strony sprzeciwiaty sie
jej zastosowaniu — odniesienie sie sadu do tej kwestii®®. Wyjasnienie takie jest konieczne,
aby sad wyzszej instancji miat mozliwos¢ dokonania kontroli w opisanym zakresie, przy
czym sad moze odwotaé sie do tresci zawiadomienia skierowanego do uczestnikéw po-
stepowania, o ile zawiadomienie to zawieralo wymagane uzasadnienie®.

K. Srodki zaskarzenia Gerichtsbescheid

Kwestia zaskarzalnosci Gerichtsbescheid zalezy od dopuszczenia apelacji badz
skargikasacyjnej®’ przez sad a quo lub sad ad quem®. W przypadku gdy sad, wydajac
Gerichtsbescheid, dopusci réwnoczes$nie wniesienie srodka zaskarzenia, ustawa nie
daje mozliwosci wnioskowania o przeprowadzenie rozprawy, przewiduje jedynie
mozliwo$¢ wniesienia apelacji lub skargi kasacyjnej. Wedtug niektérych komenta-
toréw jednak réwniez w tej sytuacji istnieje mozliwo$¢ wnioskowania o przeprowa-
dzenie rozprawy, z odwotaniem sie do standardu art. 6 ust. 1 EKPC i wzgledéw eko-
nomiki procesowej sprzeciwiajacych sie ,,zmuszaniu” strony do wnoszenia srodka
zaskarzenia, gdy chce ona tylko jawnego rozpoznania jej sprawy na rozprawie®.

4 J. Aulehner, w: Verwaltungsgerichtsordnung. GrofsSkommentar..., § 84, Nb 15, s. 1845.

% Tamze, § 84, Nb 33, s. 1847; S. Brink, w: VwGO. Kommentar..., § 84, Nb 23, s. 596-597.

% H. von Nicolai, w: Verwaltungsgerichtsordnung. Kommentar, red. K. Redeker, H.J. von Oertzen,
§84,Nb11,s. 576.

5 VwGO przewiduje dwa tryby, w ktérych od wyroku sadu pierwszej instancji mozliwe jest wnie-
sienie od razu skargi kasacyjnej do BVG z pominieciem instancji apelacyjnej: 1) na podstawie § 134
ust. 1 VwGO - tzw. skokowa skarga kasacyjna (Sprungrevision) mozliwa za zgoda sadu i wszystkich
stron postepowania; 2) na podstawie § 135 VwGO — w sytuacji, gdy apelacje wykluczyta ustawa fede-
ralna (wenn durch Bundesgesetz die Berufung ausgeschlossen ist).

% Zgodnie z § 124 ust. 1 VwGO w przypadku apelacji, a na podstawie § 132 ust. 1 VwGO w przy-
padku skargi kasacyjnej.

% W.R. Schenke, w: Kopp/Schenke. Verwaltungsgerichtsordnung..., § 84, Nb 33a, s. 1083; S. Brink,
w: VwGO. Kommentar..., § 84, Nb 26, s. 597; odmiennie H. Geiger, w: Verwaltungsgerichtsordnung.
Kommentar, red. E. Eyermann, § 84, Nb. 19a, s. 585
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Aczkolwiek w doktrynie wskazuje sie, ze w praktyce nie zdarzaja sie takie sytuacje,
gdyz przestanka wydania Gerichtsbescheid jest prostota sprawy, a przestankami do-
puszczenia $rodkéw zaskarzenia — jej zasadnicze znaczenie lub odbieganie wyda-
nego rozstrzygniecia od orzecznictwa sadu administracyjnego wyzszej instancji,
BVG, Wspdlnego Senatu najwyzszych sadow federalnych’® lub Federalnego Trybu-
natu Konstytucyjnego (Bundesverfassungsgericht), co wzajemnie sie wyklucza’?.

Jesli natomiast apelacja badz skarga kasacyjna nie zostang dopuszczone przez
sad wydajacy Gerichtsbescheid, to zgodnie z ustawq skarzacy musi wybra¢ miedzy
ztozeniem wniosku o dopuszczenie apelacji (zaskarzeniem odmowy dopuszczenia
wniesienia skargi kasacyjnej) a wnioskowaniem o przeprowadzenie rozprawy.
Gdyby rézne strony postepowania skorzystaty z obu tych $rodkéw, ustawodawca
przyznat prymat zgdaniu przeprowadzenia rozprawy, a wniosek innej strony o do-
puszczenie apelacji statby sie wéwczas bezprzedmiotowy i jako taki bytby pozo-
stawiony bez rozpoznania’?. Komentatorzy wskazuja przy tym, ze jesli strona chce
domagac sie dopuszczenia apelacji wytacznie na tej podstawie, ze odméwiono jej
prawa do bycia wystuchana, lub ze wzgledu na naruszenie przez sad ujetego w § 86
ust. 1 VwGO obowiazku wyjasnienia stanu faktycznego sprawy z urzedu przez
zaniechanie przeprowadzenia dowodu, to powinna zadac przeprowadzenia roz-
prawy, gdyz w przeciwnym razie jej wniosek o dopuszczenie apelacji nie zostanie
uwzgledniony”.

Wreszcie w przypadku, gdyby stronom nie przystugiwal zaden srodek zaskar-
zenia (taka sytuacja zachodzi, gdy w sprawie orzekat BVG oraz gdy VG uznat skarge
whniesiong w sprawach azylowych za oczywiscie niedopuszczalna lub oczywiscie nie-
uzasadniong’), mozliwe jest jedynie wnioskowanie o przeprowadzenie rozprawy.

Niezaleznie od wybranego przez strony instrumentu, termin na skorzystanie
z niego wynosi miesigc od daty doreczenia Gerichtsbescheid. W przypadku zawnio-
skowania o przeprowadzenie rozprawy Gerichtsbescheid uwaza sie za niewydany,
a sad rozpoznaje sprawe na nowo na rozprawie. Przy ponownym rozpoznawaniu
sprawy niedopuszczalne jest jednak ponowne wydanie Gerichtsbescheid”. Jak
wskazuje doktryna, wniosek o przeprowadzenie rozprawy nie musi przy tym
obejmowac catego Gerichtsbescheid, ale moze dotyczy¢ poszczegdlnych punktow
sporu prawnego. Wéwczas w zakresie punktdw nieobjetych wnioskiem o prze-
prowadzenie rozprawy Gerichtsbescheid dalej dziata jak wyrok. Z kolei cofniecie
wniosku o przeprowadzenie rozprawy skutkuje przywrdceniem obowigzywania

70 Instytucja przewidziana w art. 95 niemieckiej Ustawy zasadniczej (Grundgesetz) — BGBL. 1949
INr 1 ze zm. — dla zapewnienia jednolito$ci orzecznictwa wszystkich niemieckich najwyzszych trybu-
natéw federalnych.

71 H. von Nicolai, w: Verwaltungsgerichtsordnung. Kommentar, red. K. Redeker, H.J. von Oertzen,
§ 84, Nb 14, s. 577; S. Kuntze, w: J. Bader et al., op. cit., § 84, Nb 12, s. 817.

72 M. Aschke, w: Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) mit Nebengesetzen..., § 84, Nb 45, s. 688-689.

73 J. Aulehner, w: Verwaltungsgerichtsordnung. Grofskommentar..., § 84, Nb 36, s. 1847-1848;
Ch. Bamberger, w: Verwaltungsgerichtsordnung. Beck’scher..., § 84, Nb 24, s. 336; S. Brink, w: VwGO.
Kommentar..., § 84, Nb 28, s. 597.

7+ § 78 ust. 1 Asylgesetz (Prawa azylowego), BGBL. 2008 I Nr 40 ze zm.

75 Ch. Bamberger, w: Verwaltungsgerichtsordnung. Beck’scher..., § 84, Nb 18, s. 335.
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Gerichtsbescheid’®. Gdyby natomiast wniosek o przeprowadzenie rozprawy zostat
ztozony po terminie, sad powinien wyrokiem stwierdzi¢, ze postepowanie zakon-
czyto sie wydaniem Gerichtsbescheid””.

W razie skutecznego wnioskowania o przeprowadzenie rozprawy sad moze
~wykorzysta¢” efekty swojej pracy, gdyz zgodnie z § 84 ust. 4 VwGO moze w wy-
roku odstapi¢ od przedstawienia stanu faktycznego (Darstellung des Tatbestandes)
i uzasadnienia rozstrzygniecia (Entscheidungsgriinde), o ile wskaze, ze podtrzy-
muje stanowisko wyrazone w Gerichtsbescheid’®. Jesli jednak podtrzymuje je tylko
cze$ciowo, w pozostatej czes$ci musi uzasadnié swdj wyrok”™.

W niemieckiej doktrynie dominuje poglad, ze sam fakt uprzedniego wydania
w sprawie Gerichtsbescheid nie moze stanowi¢ wystarczajacego uzasadnienia
wniosku o wytaczenie sedziego z uwagi na obawe o stronniczo$¢ (Besorgnis der Be-
fangenheit), skoro prawo procesowe przewiduje réwniez inne podobne przypadki.
Ewentualny zarzut stronniczo$ci musiatby wiec wynikaé nie z samego faktu wy-
dania przez danego sedziego negatywnego dla strony rozstrzygniecia, ale ze spo-
sobu lub tresci uzasadnienia tego rozstrzygniecia®®.

Wskazuje sie takze, iz wydanie Gerichtsbescheid w przypadku jego pdzniej-
szego zaskarzenia apelacjq wyklucza jej rozpoznanie w trybie § 130a VwGO, czyli
w tzw. uproszczonym postepowaniu apelacyjnym (vereinfachte Berufungsverfahren)
polegajacym na wydaniu postanowienia bez przeprowadzenia rozprawy na nieko-
rzy$¢ skarzacego, jezeli w pierwszej instancji jego skarga zostata uwzgledniona, gdyz
intencjq ustawodawcy bylo zapewnienie skarzacemu mozliwosci przeprowadzenia
ustnej rozprawy w co najmniej jednej instancji. Natomiast za dopuszczalne uznaje sie
odrzucenie niedopuszczalnej apelacji przez sad drugiej instancji w drodze postano-
wienia wydanego takze bez przeprowadzania rozprawy w trybie § 125 ust. 2 VwGO?8.

L. Praktyczne znaczenie Gerichtsbescheid

Niemieccy komentatorzy zgodni sa co do tego, ze Gerichtsbescheid w obecnym
ksztalcie, tj. od czasu reformy postepowania apelacyjnego w 1997 r., stracit na zna-
czeniu®?. Jego praktyczna role obrazuje Tabela 1 obejmujaca 10 lat (2015-2024).

76 J. Aulehner, w: Verwaltungsgerichtsordnung. Grofskommentar..., § 84, Nb 38, s. 1848; S. Brink,
w: VwGO. Kommentar..., § 84, Nb 31-32, s. 598.

77 J. Aulehner, w: Verwaltungsgerichtsordnung. Grofskommentar..., § 84, Nb 39, s. 1848; Ch. Bam-
berger, w: Verwaltungsgerichtsordnung. Beck’scher..., § 84, Nb 19, s. 335; S. Brink, w: VwGO. Kom-
mentar..., § 84, Nb 33, s. 598.

78 H. von Nicolai, w: Verwaltungsgerichtsordnung. Kommentar, red. K. Redeker, H.J. von Oertzen,
§84,Nb 21, s. 580.

72 H. Geiger, w: Verwaltungsgerichtsordnung. Kommentar, red. E. Eyermann, § 84, Nb 18, s. 585.

80 S. Kuntze, w: J. Bader et al., op. cit., § 84, Nb 19, s. 819; H. von Nicolai, w: Verwaltungsgerichtsord-
nung. Kommentar, red. K. Redeker, H.J. von Oertzen, § 84, Nb 13, s. 577; J. Aulehner, w: Verwaltungsge-
richtsordnung. Grofskommentar..., § 84, Nb 40, s. 1848-1849; M. Aschke, w: Verwaltungsgerichtsordnung
(VwGO) mit Nebengesetzen..., § 84, Nb 15, s. 680; cho¢ W.R. Schenke uznatl te kwestie za problema-
tyczng — W.R. Schenke, w: Kopp/Schenke. Verwaltungsgerichtsordnung..., § 84, Nb 2a, s. 1074-1075.

81 S, Brink, w: VwGO. Kommentar..., § 84, Nb 36, s. 598.

82 H.von Nicolai, w: Verwaltungsgerichtsordnung. Kommentar, red. K. Redeker, H.J. von Oertzen, § 84,
Nb 1, s. 573; H. Geiger, w: Verwaltungsgerichtsordnung. Kommentar, red. E. Eyermann, § 84, Nb 1, s. 579.
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Tabela 1. Liczba spraw zalatwionych przez wydanie Gerichtsbescheid w relacji do
ogotu spraw zalatwionych w pierwszej instancji w sadownictwie administracyjnym
w Niemczech w latach 2015-2024.
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2015 | 147293 6256 4,25% 1040 12 1,15% 68 b.d.<** b.d.
2016 | 164160 7541 4,59% 842 7 0,83% 134 0 0%
2017 | 203426 | 10902 5,36% 851 5 0,59% 91 0 0%
2018 | 220802 | 10163 4,60% 805 10 1,24% 82 0 0%
2019 | 208155 | 8196 | 3,94% | 899 5 0,56% 78 1 1,28%
2020 | 186020 | 9233 4,96% 1198 3 0,25% 84 2 2,38%
2021 | 171777 8967 5,22% 1451 6 0,41% 73 0 0%
2022 | 167600 8112 4,84% 1573 20 1,27% 73 0 0%
2023 | 163498 7417 4,54% 1439 6 0,42% 58 0 0%
2024 | 172417 7407 4,30% 1365 4 0,29% 91 2 2,20%

* Wthasciwosé OVG/VGH jako sadéw pierwszej instancji reguluja § 47 i § 48 VwGO.
** Wlasciwosé BVG jako sadu pierwszej instancji reguluje § 50 VwGO.

*** b.d. — brak danych, gdyz sprawozdanie za 2015 r. wskazuje tylko taczna liczbe spraw (5) zatatwio-
nych przez wydanie wyroku lub Gerichtsbescheid.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych zawartych w rocznych sprawozdaniach dostepnych
pod adresami: www.statistischebibliothek.de oraz www.bverwg.de.

Jak wynika z powyzszego, na poziomie VG liczba spraw zatatwionych przez wy-
danie Gerichtsbescheid oscyluje ok. 5% catosci zatatwien, na poziomie OVG/VGH -
ok. 1%, a na poziomie BVG instrument ten wykorzystywany jest sporadycznie. Taki
rozktad odsetka spraw zalatwianych przez wydanie Gerichtsbescheid jest zupelnie
zrozumiaty, gdyz ustawodawca rozpoznanie niektérych z nich w pierwszej in-
stancji z racji ich wyzszej wagi i stopnia skomplikowania powierzyt sadom wyz-
szego szczebla, a przeciez instytucja ta przewidziana jest dla spraw niestwarzaja-
cych wiekszych trudnosci faktycznych ani prawnych.

Utrudniony od 1997 r. dostep do instancji apelacyjnej powoduje, Ze po wydaniu
Gerichtsbescheid regularnie sktadany jest przez strony wniosek o przeprowadzenie
rozprawy ustnej®. Sprawozdania na poziomie federalnym nie wskazuja, w jakiej
cze$ci spraw sie to dzieje, jednak takie statystyki mozna odnalez¢é w sprawozda-
niach sporzadzanych na poziomie niektérych landéw. Dla przyktadu, dane te dla
Bawarii za lata 2015-2024 prezentuje Tabela 2.

8 H. von Nicolai, w: Verwaltungsgerichtsordnung. Kommentar, red. K. Redeker, H.J. von Oertzen,
§84,Nb1,s.573.
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Tabela 2. Liczba spraw, w ktorych po wydaniu Gerichtsbescheid strony wniosty
o przeprowadzenie rozprawy w relacji do og6tu spraw zatatwionych przez wydanie
Gerichtsbescheid w sadownictwie administracyjnym w Bawarii w latach 2015-2024.
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2015 1011 593 58,65% 2 0 0%
2016 889 494 55,57% 0 0 -
2017 1477 855 57,89% 1 0 0%
2018 1853 1251 67,51% 0 0 -
2019 1328 954 71,84% 0 0 -
2020 1437 1182 82,25% 0 0 -
2021 1589 1056 66,46% 1 0 0%
2022 1252 874 69,81% 2 0 0%
2023 945 758 80,21% 0 0 -
2024 1177 705 59,90% 1 0 0%

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych zawartych w rocznych sprawozdaniach dostepnych
pod adresem www.statistik.bayern.de.

Jak wida¢, przynajmniej w Bawarii, w wiekszosci spraw rozpoznawanych przez VG
po wydaniu Gerichtsbescheid strony zadaty przeprowadzenia rozprawy. To sprawia,
ze w ocenie komentatoréw Gerichtsbescheid stanowi w praktyce jedynie rozstrzygniecie
tymczasowe, obowiazujace tylko do momentu ztozenia wniosku o przeprowadzenie roz-
prawy®4. I choc celem wprowadzenia tej instytucji byto odcigzenie sadéw i przyspieszenie
postepowania, to w obecnym ksztalcie Gerichtsbescheid oceniany jest negatywnie jako
wigzacy sie tylko z dodatkowq praca dla sadéw i przedtuzeniem postepowania®. Rézni sie
od swego poprzednika — Vorbescheid — jedynie nazwa i, podobnie jak on kiedys, uwazany
jest za pozbawiony praktycznego znaczenia®.

III. Wnioski

Gerichtsbescheid funkcjonalnie odpowiada polskiemu trybowi uproszczonemu,
gdyz oba maja na celu przyspieszenie postepowania sadowoadministracyjnego w pierw-
szej instancji dzieki rezygnacji z przeprowadzania rozprawy. Jego zakres przedmiotowy
daje jednak niemieckiemu sadowi wieksza swobode i elastycznosé niz jego polskiemu

84 S. Kuntze, w: J. Bader et al., op. cit., § 84,Nb 1, s. 813.

8 M. Aschke, w: Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) mit Nebengesetzen..., § 84, Nb 1, s. 677,
H. Geiger, w: Verwaltungsgerichtsordnung. Kommentar, red. E. Eyermann, § 84, Nb 1, s. 579.

86 J. Aulehner, w: Verwaltungsgerichtsordnung. Grofskommentar..., § 84, Nb 7, s. 1843; H. Geiger,
w: Verwaltungsgerichtsordnung. Kommentar, red. E. Eyermann, § 84, Nb 1, s. 579.
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odpowiednikowi, gdyz niemiecki sad kazdorazowo ocenia rozpoznawana sprawe pod
katem stopnia jej trudnosci faktycznej i prawnej, nie bedac przy tym zwigzanym okre-
Slonym enumeratywnie rodzajem skargi.

Interesujaca jest ewolucja tej instytucji w niemieckim systemie prawnym, pole-
gajaca na stopniowej liberalizacji kryteriéw jej zastosowania — od pierwotnej mozli-
wosci wylgcznie oddalenia skargi w tym trybie do mozliwosci takze jej uwzglednienia;
od mozliwosci stosowania jej tylko przed wyznaczeniem rozprawy i postepowaniem do-
wodowym do dopuszczenia takiej mozliwosci takze po wyznaczeniu rozprawy i przepro-
wadzeniu postepowania dowodowego — czy tez na odejsciu od wymogu jednomyslnosci
sktadu sadu w kwestii zastosowania Gerichtsbescheid. Jak wskazuje sie w niemieckiej
doktrynie, instytucja Gerichtsbescheid w swoich najlepszych latach ,,rozwineta sie w uzy-
teczne narzedzie nowoczesnego prawa procesowego stuzace odciazeniu [sadow]”®”.
Stracita na atrakcyjnosci dopiero od 1997 r., gdyz stala sie jedynie rozstrzygnieciem tym-
czasowym, ktére w wiekszosci przypadkow koncezy sie i tak zadaniem przeprowadzenia
rozprawy, co potwierdzaja przywotane powyzej statystyki z Bawarii.

Analiza Gerichtsbescheid pozwala wysnu¢ pewne wnioski wzgledem polskich regulacji.
Przede wszystkim instytucja ta pokazuje, ze mozliwe jest pogodzenie orzekania poza roz-
prawa z zachowaniem prawa do jawnosci postepowania. To pierwsze moze nastapic, ilekro¢
sad uzna sprawe za niestwarzajacq szczegolnych trudnosci faktycznych i prawnych, a jej
stan faktyczny za ustalony, to drugie zas jest gwarantowane prawem domagania sie przez
strony przeprowadzenia rozprawy w kazdym przypadku, obojetnie czy srodek zaskarzenia
jest dopuszczalny, czy tez nie. Podkreslenia przy tym wymaga, ze niemiecka procedura sa-
dowoadministracyjna, inaczej niz polska, nie ogranicza postepowania dowodowego tylko
do uzupehiajacego dowodu z dokumentéw?®®. Skoro wiec niemiecki ustawodawca dat takg
mozliwos¢ sadom administracyjnym prowadzacym ,pelne” postepowanie dowodowe,
to warte rozwazenia mogtoby by¢ danie tez takiej mozliwosci polskim sagdom administra-
cyjnym, prowadzacym postepowanie dowodowe w duzo wezszym zakresie. Jak wspo-
mniano wyzej, w niemieckim systemie zadanie przeprowadzenia rozprawy dopuszczalne
jest nawet w przypadku, gdy sad a quo wyrazi zgode na wniesienie srodka zaskarzenia,
wobec tego w systemie polskim, ktory nie przewiduje w ogdle zgody na wnoszenie srodkow
zaskarzenia, tym bardziej mozliwe bytoby powigzanie mozliwosci orzekania sadéw admi-
nistracyjnych poza rozprawg z jednoczesnym daniem stronom wyboru pomiedzy wnio-
skowaniem o przeprowadzenie rozprawy, ze skutkiem kasatoryjnym dla wydanego poza
rozprawa rozstrzygniecia, a wniesieniem skargi kasacyjnej. Dawatoby to gwarancje zacho-
wania prawa do jawnosci postepowania, a jednoczesnie szanse na przyspieszenie postepo-
wania. Strona bowiem miataby wybdr, czy wnosi o rozprawe, podczas ktérej bedzie mogta
bezposrednio wytuszczy¢ swe argumenty, czy tez od razu sktada skarge kasacyjna. Podobny
wybor pomiedzy skorzystaniem z prawa do jawnego rozpoznania sprawy a potencjalnie
szybszym jej rozstrzygnieciem strony maja juz dzis, gdyz zgodnie zart. 119 pkt 2 p.p.s.a. moga,

8 Ttumaczenie autora: hatte sich (...) zu einem brauchbaren Entlastungsinstrument des neueren
Progzessrechts entwickelt — S. Brink, w: VwGO. Kommentar..., § 84, s. 593.

88 Stanowi o tym art. 106 § 3 p.p.s.a. Tymczasem VwGO w § 96 ust. 1 przewiduje takie srodki do-
wodowe, jak ogledziny, przestuchanie swiadkéw, biegtych i stron oraz zapoznanie sie z dokumentami,
w § 98 za$ odsyta do uzupetniajacego stosowania ZPO w zakresie postepowania dowodowego.
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whnioskowac o rozpoznanie sprawy w trybie uproszczonym, zgodnie zas z art. 176 § 2 p.p.s.a.
moga przy wniesieniu skargi kasacyjnej od razu zrzec sie rozprawy. Proponowane rozwia-
zanie wiec de facto tylko przenositoby moment podjecia przez strone takiej decyzji. Ponadto
raz jeszcze odwotad sie wypada do dotychczasowych doswiadczen polskiego ustawodawcy,
gdyz wlasnie rozszerzenie zakresu przedmiotowego trybu uproszczonego w 2015 1.1 2017 1.
doprowadzito do skokowego wzrostu liczby spraw zatatwianych w ten sposéb. Mozna zatem
domniemywad, ze danie polskim sadom szerszej (analogicznie do sadéw niemieckich) moz-
liwosci orzekania poza rozprawa mogtoby te wskazniki jeszcze bardziej podniesc.

Drugim wnioskiem, jaki mozna wysnu¢ z analizy Gerichtsbescheid, jest to, ze atrak-
cyjnos¢ takiej instytucji moze by¢ fatwo zniweczona przez ograniczenie dopuszczalnosci
wnoszenia srodkéw zaskarzenia. W niemieckim postepowaniu sadowoadministracyjnym
to wilasnie ograniczenie prawa do apelacji ,,zmusza” strony do domagania sie rozprawy
jako jedynego pewnego, bo wigzacego sad, quasisrodka zaskarzenia. Dla Gerichtsbescheid
to wlasnie reforma z 1997 . stala sie momentem zwrotnym, pozbawita bowiem te wcze-
$niej dobrze funkcjonujaca instytucje jej zalet i przez to istotnie ograniczyta jej znaczenie.
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Summary

of the article: Gerichtsbescheid — “decision of the court” in German proceedings before
the administrative courts

The aim of the article is to present the institution of Gerichtsbescheid — in literal trans-
lation “decision of the court” — in the proceedings of the German administrative courts
using the formal — dogmatic method, the comparative legal method, analysing the relevant
German legal commentaries on this topic and reaching to its historical background.

Gerichtsbescheid resembles Polish simplified mode, as both were planned to accelerate
proceedings by giving up an oral hearing. German lawgiver however established more flexible
criteria for using Gerichtsbescheid than Polish one for using simplified mode. Nevertheless, in
contrast with Polish simplified mode, German Gerichtsbescheid has only marginal practical sig-
nificance, which stems from limited appealability of the judgements of the first instance court.

Keywords: Gerichtsbescheid, Verwaltungsgerichtsordnung, proceeding without an oral
hearing, simplified mode



KRONIKA

Kalendarium sadownictwa administracyjnego
(styczen-luty 2026 r.)

I. WYDARZENIA

16 stycznia

Warszawa. Sedzia NSA Marek Stojanowski — przewodniczacy Wydziatu I Izby
Ogolnoadministracyjnej NSA, w imieniu Prezesa NSA, wziat udziat w posiedzeniu
Rady Krajowej Szkoty Administracji Publicznej im. Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej Lecha Kaczynskiego.

20 stycznia

Olsztyn. Odbylo sie Zgromadzenie Ogolne Sedziéw Wojewddzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Olsztynie, w ktédrym wziat udziat sedzia NSA Marian Wolanin
— dyrektor Biura Orzecznictwa NSA. Zgromadzenie rozpatrzyto informacje Prezes
WSA w Olsztynie sedzi WSA Renaty Kanteckiej o dziatalnosci Sadu w 2025 1.

24 stycznia

Warszawa. Na zaproszenie Prezydenta RP Karola Nawrockiego Prezes NSA Jacek
Chlebny wziat udziat w uroczystosciach z okazji 163. rocznicy wybuchu powstania
styczniowego, ktére odbyly sie na terenie Cytadeli Warszawskiej. Podczas obchodéw
zapalono znicze i ztozono wience przy symbolicznych mogitach powstancéw.

26 stycznia

Gliwice. Zgromadzenie Ogdlne Sedzidw Wojewddzkiego Sadu Administracyj-
nego w Gliwicach rozpatrzyto informacje Prezesa WSA w Gliwicach sedziego WSA
Krzysztofa Kanduta o dzialalnosci Sadu w 2025 r. W Zgromadzeniu uczestniczyt
sedzia NSA Marian Wolanin — dyrektor Biura Orzecznictwa NSA.

28 stycznia

Gorzéw Wielkopolski. Odbylo sie Zgromadzenie Ogdlne Sedziéw Wojewddz-
kiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim, w ktérym wziat udziat
sedzia NSA Arkadiusz Despot-Mtadanowicz — zastepca dyrektora Biura Orzecz-
nictwa NSA. Zgromadzenie rozpatrzyto informacje Prezesa WSA w Gorzowie Wiel-
kopolskim sedziego WSA Krzysztofa Dziedzica o dziatalnosci Sadu w 2025 r.

29 stycznia
Wroctaw. Zgromadzenie Ogdlne Sedziéw Wojewodzkiego Sadu Administracyj-
nego we Wroclawiu rozpatrzyto informacje Prezesa Sadu sedziego WSA Ireneusza



192 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 2 (125)/2026

Dukiela o dziatalnosci Sadu w 2025 r. W Zgromadzeniu uczestniczyt sedzia NSA
Marian Wolanin — dyrektor Biura Orzecznictwa NSA.

Poznan. Odbylo sie Zgromadzenie Ogélne Sedziéw Wojewddzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Poznaniu, zwotane w celu rozpatrzenia informacji Prezesa
WSA w Poznaniu sedziego WSA Jakuba Zielinskiego o dziatalnosci Sadu w 2025 .,
a takze wyboru cztonkéw Kolegium Sadu. W Zgromadzeniu wziat udziat sedzia
NSA Arkadiusz Despot-Mtadanowicz — zastepca dyrektora Biura Orzecznictwa
NSA.

2 lutego

Rzeszéw. Zgromadzenie Ogdlne Sedziéw Wojewddzkiego Sadu Administracyj-
nego w Rzeszowie rozpatrzyto informacje Prezesa Sadu sedziego NSA Jacka Sur-
macza o dziatalnosci Sadu w 2025 r. W Zgromadzeniu uczestniczyt sedzia NSA Ma-
rian Wolanin — dyrektor Biura Orzecznictwa NSA.

8 lutego

Warszawa. Instytut Pamieci Narodowej zorganizowat, pod patronatem Prezy-
denta Rzeczypospolitej Polskiej, uroczystosci upamietniajace 75. rocznice $mierci
majora Zygmunta Szyndzielarza ,Lupaszki”. W uroczystosci uczestniczyt Szef Kan-
celarii Prezesa NSA Hieronim Kulczycki.

16 lutego

Opole. Zgromadzenie Ogdlne Sedziéw Wojewodzkiego Sadu Administracyj-
nego w Opolu rozpatrzyto informacje Prezesa WSA w Opolu sedzi WSA Marzeny
Lozowskiej o dziatalno$ci Sadu w 2025 r. W Zgromadzeniu uczestniczyt sedzia NSA
Marian Wolanin — dyrektor Biura Orzecznictwa NSA.

17 lutego

Szczecin. Prezes NSA Jacek Chlebny wziatl udziat w Zgromadzeniu Ogdélnym
Sedziéw Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie, ktdre rozpatrzyto
informacje Prezesa Sadu sedziego WSA Arkadiusza Windaka o dziatalnosci Sadu
w2025

Warszawa. Na zaproszenie Szefowej Stuzby Cywilnej Anity Noskowskiej-Piat-
kowskiej sedzia NSA Marek Stojanowski — przewodniczacy Wydziatu I Izby Ogdlno-
administracyjnej NSA reprezentowal Prezesa NSA podczas obchodéw Dnia Stuzby
Cywilnej, ktére odbyty sie w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.

19 lutego

1.6dz. Zgromadzenie Ogolne Sedziéw Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Lodzi rozpatrzyto informacje Prezesa WSA w Lodzi sedziego WSA Cezarego Ko-
zinskiego o dziatalnosci Sadu w 2025 r. W Zgromadzeniu uczestniczyt Prezes NSA
Jacek Chlebny.

Olsztyn. Odbyto sie Zgromadzenie Ogoélne Sedziéw Wojewddzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Olsztynie, ktére dokonato wyboru cztonkéw Kolegium Sadu.



Kronika: Kalendarium sqdownictwa administracyjnego (styczen—luty 2026 r.) 193

23 lutego

Biatystok. Zgromadzenie Ogdlne Sedziéw Wojewddzkiego Sadu Administracyj-
nego w Biatymstoku rozpatrzyto informacje Prezesa WSA w Biatymstoku sedziego
WSA Andrzeja Meleziniego o dziatalnosci Sadu w 2025 r. W Zgromadzeniu wziat
udzial wiceprezes NSA Jerzy Siegien.

Gdansk. Odbyto sie Zgromadzenie Ogdlne Sedzidw Wojewoddzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Gdansku, ktore rozpatrzyto informacje Prezesa WSA w Gdansku
sedziego WSA Pawtla Mierzejewskiego o dziatalnosci Sadu w 2025 r. W Zgroma-
dzeniu uczestniczyt wiceprezes NSA Jan Rudowski.

Warszawa. Sedzia NSA Marian Wolanin — dyrektor Biura Orzecznictwa NSA
wzigt udzial w Zgromadzeniu Ogélnym Sedziéw Wojewddzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Warszawie, ktdre rozpatrzyto informacje Prezesa Sadu sedziego WSA
Alojzego Skrodzkiego o dziatalnosci Sadu w 2025 1.

24 lutego

Bydgoszcz. Wiceprezes NSA Jan Rudowski wziglt udzial w Zgromadzeniu
Ogolnym Sedzidw Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy, ktdére
rozpatrzyto informacje Prezes Sadu sedzi WSA Anny Klotz o dziatalnosci Sadu
w2025

26 lutego

Krakéw. Odbyto sie Zgromadzenie Ogdlne Sedziéw Wojewddzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Krakowie, w ktérym wzial udziat sedzia NSA Marian Wolanin
— dyrektor Biura Orzecznictwa NSA. Zgromadzenie rozpatrzyto informacje Prezes
WSA w Krakowie sedzi NSA Anny Dumas o dziatalnosci Sadu w 2025 r.

II. SEMINARIA, KONFERENCJE, SPOTKANIA, WYKLADY

12 stycznia

Warszawa. Instytut Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk zorganizowat
seminarium naukowe ,Publicznoprawne aspekty przymusowej restrukturyzacji
bankoéw - organizacja, standardy proceduralne, kontrola sadowoadministracyjna”.
W seminarium udziat wzieli sedziowie i pracownicy Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego oraz Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie.

28 stycznia

Warszawa. Odbyt sie Kongres Ochrony Danych Osobowych i Nowych Techno-
logii, zorganizowany przez Urzad Ochrony Danych Osobowych oraz Krajowa Izbe
Radcéw Prawnych w ramach 20. Europejskiego Dnia Ochrony Danych Osobowych.
W Kongresie uczestniczyli sedziowie i pracownicy NSA. Prezes NSA Jacek Chlebny,
otwierajac Kongres, zwrdcit uwage, ze postep technologiczny w coraz szerszym
zakresie wkracza w dziatalnos$¢ sadow administracyjnych, dzieki czemu utatwia
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stronom komunikacje z sadem oraz wglad w akta sprawy czy umozliwia dostep
do orzeczen sagdéw w domenie publiczne;j.

8-10 lutego

Biatowieza. Odbyta sie narada Prezesa NSA z prezesami wojewddzkich sadow
administracyjnych, podczas ktorej omdéwiono tematy dotyczace biezacej dziatal-
nosci wojewddzkich sadéw administracyjnych, np. zadania z zakresu bezpieczen-
stwa informacji, ochrony danych osobowych, cyberbezpieczenistwa, zamowien pu-
blicznych oraz nadzoru nad dziatalnoscia wojewddzkich sadéw administracyjnych.

13 lutego

Gliwice. Sedziowie i asesorzy wojewddzkich sagdéw administracyjnych w Gli-
wicach, Opolu i Wroctawiu uczestniczyli w konferencji, podczas ktérej prof. dr hab.
Maciej Szpunar — Pierwszy Rzecznik Generalny Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej wygtlosit wyktad poswiecony wybranemu orzecznictwu TSUE oraz
problematyce pytan prejudycjalnych kierowanych do Trybunatu.

III. SEDZIOWIE

1 stycznia

Warszawa. W stan spoczynku przeszedt sedzia NSA Zdzistaw Romanowski.

Po ukonczeniu w 1984 r. studiéw na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersy-
tetu Warszawskiego odbyt aplikacje sadowa i we wrzesniu 1986 r. ztozyt egzamin
sedziowski.

Od wrzesnia 1986 r. pracowal w Sadzie Rejonowym dla m.st. Warszawy jako
asesor, a nastepnie — od kwietnia 1989 r. — jako sedzia. Od grudnia 1988 r. petnit
obowiazki przewodniczacego I Wydzialu Cywilnego, od marca 1991 r. zas spra-
wowat funkcje wiceprezesa Sadu, ktéra piastowat do korica 1994 r.

Od stycznia 1995 r. objat stanowisko sedziego Sadu Wojewddzkiego (péZniej-
szego Okregowego) w Warszawie, w ktérym od kwietnia 1997 r. petnit funkcje wi-
ceprezesa. Rozstrzygat sprawy w XVII Wydziale Antymonopolowym.

Od wrzesnia 2000 r. orzekal w ramach delegacji w Naczelnym Sadzie Admi-
nistracyjnym. Na mocy postanowienia Prezydenta RP z dnia 19 czerwca 2001 r.
otrzymal nominacje na urzad sedziego tego Sadu, ktdry objat 5 pazdziernika 2001 r.
Wyrokowat w Wydziale II.

Po wejsciu w zycie w styczniu 2004 r. reformy sadownictwa administracyjnego
stuzbe sedziowska petnit w Wojewddzkim Sadzie Administracyjnym w Warszawie.
Od 15 stycznia 2004 r. sprawowat funkcje wiceprzewodniczacego, a od 1 stycznia
2005 r. funkcje przewodniczacego Wydziatu VI. W latach 2022-2025 byt zastepca
przewodniczacej tego Wydziatu.

2 stycznia
Krakéw. Zmart sedzia NSA w stanie spoczynku Stefan Rek.
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W 1958 r. ukoniczyt studia na Wydziale Prawa Uniwersytetu Warszawskiego.
Prace doktorska na temat profilaktycznych form dziatania organéw karnoproceso-
wych obronit w Instytucie Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego (1979 1.).

W okresie od 15 kwietnia 1950 r. do konca lipca 1982 r. pracowal w organach
prokuratury m.in. jako podprokurator, a nastepnie prokurator powiatowy dla réz-
nych dzielnic Warszawy, od grudnia 1964 r. zas jako prokurator wojewddzki w Kra-
kowie.

W dniu 12 lipca 1982 r. zostal powotany na stanowisko sedziego Naczelnego
Sadu Administracyjnego Osrodek Zamiejscowy w Krakowie, ktére objat 1 sierpnia
tego samego roku. Na stanowisku tym pozostawat do konca czerwca 1992 r.

Uhonorowany m.in. Krzyzem Kawalerskim Orderu Odrodzenia Polski, Krzyzem
Oficerskim Orderu Odrodzenia Polski oraz Ztotq Odznaka ,,Za zastugi dla Ziemi
Krakowskiej”.

5 stycznia

L.6dz. W stan spoczynku przeszedt sedzia NSA Jacek Brolik.

Po ukoniczeniu w 1981 r. studiéw na Wydziale Prawa i Administracji Uniwer-
sytetu Lodzkiego odbyt aplikacje sadowa w okregu Sadu Wojewddzkiego w Lodzi
i we wrzesniu 1983 r. zlozyt egzamin sedziowski. W pazdzierniku tego samego
roku rozpoczat prace w wymiarze sprawiedliwosci jako asesor sgdowy. Z dniem 16
stycznia 1986 r. otrzymal nominacje na urzad sedziego Sadu Rejonowego w L.odzi,
w ktérym od czerwca 1990 r. sprawowat takze funkcje wiceprezesa Sadu. Posta-
nowieniem Prezydenta RP z dnia 15 listopada 1990 r. zostal powotany na stano-
wisko sedziego Sadu Wojewddzkiego w fodzi. W czasie pracy w sadownictwie
powszechnym orzekal w sprawach karnych zwigzanych przede wszystkim z naru-
szeniami prawa podatkowego, celnego, cywilnego i gospodarczego.

0Od 1 listopada 1993 r. byt delegowany do Naczelnego Sadu Administracyjnego
Osrodek Zamiejscowy w Lodzi, a na mocy postanowienia Prezydenta RP z dnia
22 grudnia 1994 r. zostal mianowany na urzad sedziego tego Sadu, ktéry objat 23
stycznia 1995 r.

Po wejsciu w zycie w styczniu 2004 r. reformy sadownictwa administracyjnego
pelnit stuzbe sedziowskg w Wojewddzkim Sadzie Administracyjnym w Lodzi (Wy-
dziat 1), a od 1 wrzesnia 2005 r. zostat przeniesiony do Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego i przydzielony do Izby Finansowej. Z dniem 10 kwietnia 2020 r. powie-
rzono mu funkcje Prezesa Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi, ktérg
piastowal nieprzerwanie przez cata piecioletnig kadencje.

Jest autorem licznych publikacji z zakresu szeroko rozumianego prawa podat-
kowego.

5 stycznia

Warszawa. W stan spoczynku przeszta sedzia NSA Jolanta Sokotowska.

W 1989 r. ukonczyta studia na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Warszawskiego, w 1996 r. zas — Podyplomowe Studium Legislacyjne na tym Uni-
wersytecie.
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Aktywnos¢ zawodowa zwigzana z tworzeniem i stosowaniem prawa rozpo-
czeta w 1991 r. Pracowata kolejno: w latach 1991-1993 w Urzedzie Rejonowym
w Warszawie (m.in. jako p.o. kierownika referatu Obrotu Nieruchomo$ciami
Skarbu Panstwa), w latach 1993-2002 w Gléwnym Urzedzie Cel w Warszawie
(na stanowiskach od starszego specjalisty do zastepcy dyrektora w Departamencie
Przeznaczen Celnych) oraz w latach 2002-2003 w Izbie Celnej Portu Lotniczego
w Warszawie (naczelnik Wydziatu Przeznaczen Celnych).

Po mianowaniu asesorem sadowym byta od stycznia 2004 r. zatrudniona w Wo-
jewddzkim Sadzie Administracyjnym w Warszawie i powierzone czynnosci orzecz-
nicze wykonywata w Wydziale III.

Postanowieniem Prezydenta RP z dnia 19 wrze$nia 2005 r. zostala powotana
na stanowisko sedziego Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie.
Obowigzki stuzbowe podjeta 1 pazdziernika 2005 r. w Wydziale III. W latach 2010
oraz 2014-2015 orzekata takze w ramach delegacji w Izbie Finansowej Naczelnego
Sadu Administracyjnego.

Na mocy postanowienia Prezydenta RP z dnia 28 stycznia 2016 r. uzyskata no-
minacje na urzad sedziego Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktéry objeta 11
lutego tego samego roku. Rozstrzygata sprawy w Izbie Finansowe;j.

Autorka publikacji z zakresu prawa administracyjnego.

W 2010 r. otrzymata Tytut Honorowy ,,Sedzia Europejski 2009”.

22 stycznia

Warszawa. Zmart sedzia NSA w stanie spoczynku Jan Michat Grabowski.

Po ukoniczeniu w 1964 r. studiéw prawniczych na Uniwersytecie Jagielloriskim
w Krakowie byt zatrudniony na tej uczelni jako pracownik naukowo-dydaktyczny.
W 1967 r. ztozyt egzamin radcowski. Od 1971 r. pracowatl na Wydziale Prawa i Ad-
ministracji Uniwersytetu Slaskiego kolejno na stanowiskach: starszego asystenta,
adiunkta, docenta i profesora nadzwyczajnego. W 1972 r. uzyskat stopienn dok-
tora nauk prawnych, w 1980 r. — stopiert doktora habilitowanego nauk prawnych.
Od 1981 r. petnit funkcje kierownika Katedry Publicznego Prawa Gospodarczego
na WPiA Uniwersytetu Slaskiego, w latach 1991-1993 za$ sprawowal réwnolegle
funkcje kierownicza analogicznej Katedry na Uniwersytecie Gdanskim. W styczniu
1997 r. otrzymat tytut naukowy profesora nauk prawnych.

Byt autorem wielu publikacji z zakresu prawa administracyjnego oraz publicz-
nego prawa gospodarczego.

Postanowieniem Prezydenta RP z dnia 30 listopada 2005 r. otrzymat nominacje
na urzad sedziego Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktéry objat w grudniu tego
samego roku. Rozstrzygat sprawy w Izbie Gospodarcze;j.

Z dniem 15 stycznia 2008 r. przeszed! w stan spoczynku.

Odznaczony m.in. Ztotym Krzyzem Zastugi oraz Krzyzem Kawalerskim Orderu
Odrodzenia Polski'.

! Biogram sporzadzono na podstawie informacji opublikowanej w ZNSA 2008, nr 2, dziat Kro-
nika, s. 190-191.
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31 stycznia

Rzeszow. W stan spoczynku przeszedt sedzia NSA Jerzy Solarski.

Po ukoniczeniu w 1979 r. studiéw na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersy-
tetu Marii Curie-Sklodowskiej w Lublinie odbyt aplikacje sadowa w okregu Sadu
Wojewodzkiego w Krosnie i w pazdzierniku 1981 r. ztozyt egzamin sedziowski.

Od 8 stycznia 1982 r. pracowal w Sadzie Rejonowym w Brzozowie jako asesor,
a po otrzymaniu 6 lipca 1983 r. nominacji — jako sedzia.

W dniu 16 stycznia 1986 r. zostal powotany na stanowisko sedziego Sadu Wo-
jewodzkiego w Rzeszowie. Rozstrzygat sprawy w Wydziale Ubezpieczen Spotecz-
nych, a od lipca 1989 r. - w I Wydziale Cywilnym, ktédremu w latach 1990-1991
takze przewodniczyt.

Od stycznia 1996 r. orzekat jako sedzia delegowany w Naczelnym Sadzie Ad-
ministracyjnym O$rodek Zamiejscowy w Rzeszowie, na mocy za$ postanowienia
Prezydenta RP z dnia 9 grudnia 1996 r. otrzymat nominacje na urzad sedziego tego
Sadu, ktéry objat 27 stycznia 1997 r.

Po wejsciu w zycie w styczniu 2004 r. reformy sadownictwa administracyjnego
stuzbe sedziowska pelnit w Wojewodzkim Sadzie Administracyjnym w Rzeszowie.
W kwietniu 2009 r. powierzono mu funkcje Prezesa Wojewo6dzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Rzeszowie, sprawowat tez funkcje przewodniczacego Wydziatu II.
W dniu 15 czerwca 2020 1. objat stanowisko wiceprezesa Sadu.

W latach 2007-2020 orzekat wielokrotnie w ramach delegacji w Izbie Ogdlno-
administracyjnej Naczelnego Sadu Administracyjnego.

1 lutego

L6dz. W stan spoczynku przeszedt sedzia NSA Tomasz Zbrojewski.

Po ukoniczeniu w 1981 r. studiéw na Wydziale Prawa i Administracji Uniwer-
sytetu Lédzkiego odbyl aplikacje sadowa i w lipcu 1982 r. ztozyl egzamin se-
dziowski.

We wrzesniu tego samego roku zostal mianowany asesorem sgdowym w okregu
Sadu Wojewddzkiego w Lodzi, a nastepnie (po uzyskaniu nominacji 30 marca
1984 r.) pracowat jako sedzia Sgdu Rejonowego w Pabianicach, gdzie sprawowat
takze funkcje przewodniczacego Wydziatu I Cywilnego. W latach 1989-1990 byt
delegowany do zastepczego petnienia obowigzkdéw sedziego Sadu Wojewddzkiego
w Lodzi, 25 wrzesnia 1990 r. za$ zostal powotany na stanowisko sedziego tego
Sadu. Rozstrzygal sprawy w I, a potem w I Wydziale Cywilnym.

W okresie od wrzednia do grudnia 1992 r. byt delegowany do petnienia obo-
wigzkéw gltéwnego specjalisty w Departamencie Sadéw i Notariatu Ministerstwa
Sprawiedliwosci.

Na mocy postanowienia Prezydenta RP z dnia 20 pazdziernika 1993 r. otrzymat
nominacje na urzad sedziego Naczelnego Sadu Administracyjnego Osrodek Za-
miejscowy w Lodzi, ktéry objat 15 listopada tego samego roku. W styczniu 1996 r.
zostal powotany na stanowiska zastepcy Prezesa oraz przewodniczacego Wydziatu
II'w tymze Sadzie.
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Po wejsciu w zycie w styczniu 2004 r. reformy sadownictwa administracyjnego
stuzbe sedziowska petnit w Wojewddzkim Sadzie Administracyjnym w Lodzi, gdzie
z poczatkiem 2004 r. powierzono mu funkcje przewodniczacego Wydziatu II oraz
wiceprezesa Sadu, a nastepnie od 17 lutego 2005 r. — funkcje Prezesa Sadu, ktéra
piastowat do 9 kwietnia 2020 r.

Od sierpnia 2005 r. do sierpnia 2018 r. byt delegowany do orzekania w Izbie
Ogoélnoadministracyjnej Naczelnego Sadu Administracyjnego. Od 1 wrzesnia
2018 1. zostal przeniesiony do NSA i przydzielony do tejze Izby (zachowat jednocze-
$nie stanowisko Prezesa WSA do korica kadencji).

Prowadzit dziatalnos¢ szkoleniowo-dydaktyczna.

1 lutego

Warszawa. W stan spoczynku przeszta sedzia WSA Renata Nawrot.

Po ukonczeniu w 1985 r. studiow na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersy-
tetu Warszawskiego odbyta aplikacje sadowa i w 1987 r. zlozyta egzamin sedziowski.

Od pazdziernika 1987 r. pracowata na stanowisku asesora w okregu Sadu Wo-
jewodzkiego w Radomiu, a od 17 kwietnia 1990 r. jako sedzia Sadu Rejonowego
w Lipsku, gdzie sprawowata takze funkcje przewodniczacej Wydziatu Ksigg Wie-
czystych w zamiejscowej siedzibie tego Sadu w Zwoleniu.

Od 10 stycznia 1993 r. orzekata w Sadzie Rejonowym w Radomiu, w ktérym
petnita obowiazki przewodniczacej Wydziatu Ksiag Wieczystych. W latach 2001-
2002 byta delegowana do orzekania w Sadzie Okregowym w Radomiu.

Od 28 marca 2002 r. piastowata stanowisko sedziego Sadu Okregowego w Ra-
domiu. Rozstrzygata sprawy w Wydziale Pracy i Ubezpieczen Spotecznych, w latach
2005-2008 orzekata takze w ramach delegacji w Sadzie Apelacyjnym w Lublinie.

Postanowieniem Prezydenta RP z dnia 16 kwietnia 2012 r. otrzymata nomi-
nacje na urzad sedziego Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie,
ktdry objeta 26 kwietnia tego samego roku. Stuzbe sedziowska pelnita w Wydziale
VIII Zamiejscowym w Radomiu.

5 lutego

Wroctaw. Zmart sedzia WSA w stanie spoczynku Jerzy Strzebinczyk.

W 1972 r. ukoniczyt studia prawnicze na Uniwersytecie Wroctawskim i w tym
samym roku podjat zatrudnienie na tej uczelni jako pracownik naukowo-dydak-
tyczny oraz rozpoczat aplikacje sadowgq (egzamin sedziowski ztozyl w lipcu 1974 1.).
Pracowat w Instytucie Prawa Cywilnego Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii
kolejno na stanowiskach: asystenta stazysty, asystenta, a po uzyskaniu w kwietniu
1981 r. stopnia doktora nauk prawnych — adiunkta. Przez wiele lat petnit takze
funkcje zastepcy dyrektora tego Instytutu.

W latach 1991-2003 byt cztonkiem Samorzadowego Kolegium Odwotawczego
we Wroctawiu.

Postanowieniem Prezydenta RP z dnia 2 grudnia 2003 r. otrzymat nominacje
naurzad sedziego Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu. Orzekat
w Wydziale III.
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Autor licznych prac naukowych.
Z dniem 30 wrzesnia 2016 r. przeszed! w stan spoczynku.

20 lutego

Warszawa. W stan spoczynku przeszedt sedzia WSA Jarostaw Stopczynski.

Po ukonczeniu w 1985 r. studiow na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersy-
tetu Lédzkiego odbyt aplikacje sadowa i w 1987 r. zlozyt egzamin sedziowski.

Od listopada 1987 r. pracowat jako asesor w okregu Sadu Wojewddzkiego w Skier-
niewicach, a od kwietnia 1989 r. — jako sedzia Sadu Rejonowego w Rawie Mazowiec-
kiej, gdzie piastowat kolejno funkcje: przewodniczacego Wydziatu Cywilnego, wice-
prezesa Sadu, przewodniczacego Wydziatu Pracy i Ubezpieczen Spotecznych.

W maju 1994 r. objat stanowisko sedziego Sadu Wojewddzkiego w Skiernie-
wicach (pdzniej Sadu Okregowego w Lodzi). Rozstrzygal sprawy w Wydziale
Cywilnym, ktéremu przewodniczyt w latach 1996-2000. W okresie od 1998 r.
do 2000 r. byt delegowany do orzekania w Sadzie Apelacyjnym w Warszawie.

Postanowieniem Prezydenta RP z dnia 19 wrzesnia 2005 r. otrzymatl nominacje
na urzad sedziego Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie. W la-
tach 2006-2009 sprawowat funkcje przewodniczacego Wydziatu IV, natomiast
od 20009 r. stuzbe sedziowskq petnit w wydziatach VITi V.

W latach 2008-2010 orzekat takze w ramach delegacji w Izbie Ogélnoadmini-
stracyjnej NSA.

24 lutego

Warszawa. W stan spoczynku przeszedt sedzia NSA Roman Ciaglewicz.

Po ukoniczeniu w 1979 r. studiéw na Wydziale Prawa i Administracji Uniwer-
sytetu Wroctawskiego odbyt aplikacje sadowg i w lipcu 1982 1. zlozyt egzamin se-
dziowski.

We wrzesniu tego samego roku zostal mianowany asesorem sagdowym w okregu
Sadu Wojewddzkiego w Opolu, a nastepnie — po uzyskaniu nominacji w czerwcu
1984 r. — pracowat jako sedzia Sadu Rejonowego w Prudniku, gdzie sprawowat
takze funkcje przewodniczacego Wydziatu (od poczatku 1985 r.) oraz Prezesa Sadu
(od kwietnia 1990 r.).

Od marca 1995 r. byt delegowany do petnienia obowigzkéw sedziego Sadu
Wojewddzkiego (pdzniejszego Okregowego) w Opolu w Wydziale I Cywilnym.
Na mocy postanowienia Prezydenta RP z dnia 26 kwietnia 1996 r. zostal powolany
na stanowisko sedziego tego Sadu.

Postanowieniem Prezydenta RP z dnia 28 czerwca 1999 r. otrzymatl nominacje
na urzad sedziego Naczelnego Sadu Administracyjnego O$rodek Zamiejscowy
w Katowicach z siedziba w Gliwicach, ktéry objat 7 lipca tego samego roku; w Sa-
dzie tym wczesniej orzekat w ramach delegacji (1998-1999) w Wydziale II.

Po wejsciu w zycie w styczniu 2004 r. reformy sadownictwa administracyjnego
stuzbe sedziowska pelnit w Wojewddzkim Sadzie Administracyjnym w Opolu,
gdzie 20 maja 2005 r. powierzono mu stanowisko wiceprezesa Sadu. Stanowisko
to piastowat do konica lutego 2016 1.
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W latach 2006-2016 byt wielokrotnie delegowany do orzekania w Izbie Ogdl-
noadministracyjnej Naczelnego Sadu Administracyjnego. Od 1 marca 2016 r.,
po przeniesieniu do NSA, rozstrzygat sprawy w tej Izbie.

Prowadzit dziatalnos¢ szkoleniowo-dydaktyczna.

Opracowanie:
Maria Poszgwiniska, Matgorzata Szyszkowska
(Kancelaria Prezesa NSA)
Marta Szustkiewicz
(Biuro Orzecznictwa NSA)
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Gorgol Andrzej, Glosa do wyroku NSA z 18.07.2025, III FSK 456/24 [dot. pojecia
budynku mieszkalnego w swietle przepiséw o podatku od nieruchomosci i zmiany
ostatecznej decyzji wymiarowej], ,,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samo-
rzadowych” 2025, nr 12

Jastrzebski Robert Z., Glosa do wyroku NSA z 31.01.2025, III FSK 154/23 [dot.
walut obcych wykonanych ze ztota dewizowego], ,,Glosa” 2025, nr 4

Majkowski Wojciech, Sawczuk Maciej, Glosa do uchwaty NSA z 28.10.2024,
ITFPS 1/24 [dot. sporéw o rozbieznosci interpretacyjne art. 11 ust. 1 polsko-szwedz-
kiej umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowanial, ,,Przeglad Podatkowy” 2026,
nrl

Mudrecki Artur, Glosa do uchwaty sktadu siedmiu sedziéw NSA z 26.05.2025,
III FPS 2/25 [dot. braku obowigzku ztozenia zeznania podatkowego w przypadku
dziedziczenia na podstawie prawomocnego orzeczenia sadul, ,,Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego” 2026, nr 1

Namiecinski Bartosz, Glosa do wyroku NSA z 18.08.2023, III FSK 802/22 [dot.
konsekwencji jednorazowego niedopelnienia obowigzku selektywnego zbierania
odpadoéwl], ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2025, nr 11

Olesiak Jarostaw A., Glosa do wyroku NSA z 25.01.2023, III FSK 1621/21 [dot.
przerwania biegu terminu przedawnienia w stosunku do podatnika w konteks$cie
zasady solidarnej odpowiedzialnosci oséb trzecich], ,,Glosa” 2025, nr 4

Piatek Wojciech, Glosa do uchwaty SN z 10.12.2024, III UZP 3/24 [dot. rozgra-
niczenia wtasciwosci miedzy sadami powszechnymi a administracyjnymi w spra-
wach z zakresu ubezpieczen spotecznych], ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Admi-
nistracyjnego” 2026, nr 1

Presnarowicz Piotr, Glosa do wyroku NSA z 4.07.2023, I FSK 427/23 [dot. kryte-
ridw odrdzniajacych zarzad majatkiem prywatnym od wykonywania dziatalnosci
gospodarczej w rozumieniu art. 15 ust. 2 u.p.t.u.], ,,Przeglad Podatkowy” 2026, nr 2

Trela Dawid, Glosa do wyroku WSA w Gliwicach z 16.04.2025, 1 SA/Gl 1280/24
[dot. wygasniecia interpretacji indywidualnej w przypadku sprzecznosci z inter-
pretacjg ogolng], ,Radca Prawny. Zeszyty Naukowe” 2026, nr 1

Opracowata Marta Jaszczukowa
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* Zasady recenzowania opracowan wptywajacych do redakcji ZNSA dostosowano do zalecen
Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego.
Autor, przesylajac tekst do redakcji czasopisma, przekazuje réwnoczesnie prawa do jego
publikacji i tym samym wyraza zgode na poddanie tekstu procedurze recenzyjnej.

Teksty opracowan wptywaja do redakcji na nosnikach elektronicznych lub do skrzynki
mailowej sekretarza redakcji, nastepnie poddawane sa formalnej ocenie redakcyjnej
ianonimizowane.

Redakcja zastrzega sobie prawo dokonywania poprawek i skrétéw tekstu. Jezeli opracowa-
nie nie spelnia przyjetych przez redakcje kryteriéw, okreslonych w , Informacji dla auto-
réw”, to moze by¢ odrzucone.

Wstepna ocene przeprowadza Redaktor Naczelny. Prace pozytywnie zaopiniowane na tym
etapie kierowane sa do recenzji merytoryczne;j.

 Sporzadzenie recenzji powierza sie specjalistom w dziedzinie, ktdrej dotyczy recenzo-
wany tekst.
Procedura recenzyjna przebiega z zachowaniem zasad poufnosci i anonimowosci.

Redakcja czuwa, by nie dochodzito do konfliktu intereséw miedzy recenzentem a autorem
recenzowanej pracy — by obu podmiotéw nie taczyly relacje osobiste, stosunki podlegtosci
zawodowej czy bezposrednia wspélpraca naukowa w ciagu ostatnich dwéch lat poprze-
dzajacych przygotowanie recenzji.

* Wyboru recenzentéw dokonuje Redaktor Naczelny i przedstawia Komitetowi Redakeyjne-
mu do aprobaty.

* Do oceny merytorycznej opracowan powoluje sie jednego lub dwdch recenzentéw, zacho-
wujac zasade anonimowosci.
Recenzja musi mie¢ forme pisemna, by¢ podpisana i zawiera¢ jednoznaczny wniosek
o: (1) dopuszczenie pracy do publikacji, (2) dopuszczenie pracy do publikacji po uwzgled-
nieniu merytorycznych uwag recenzenta lub (3) odrzucenie pracy.

Autor pracy jest informowany o wyniku recenzji bez podawania nazwiska recenzenta.

Nazwiska recenzentéw opracowan opublikowanych w poszczegdlnych numerach czaso-
pisma nie sa ujawniane.

Lista wspdtpracujacych z redakcjg recenzentédw jest publikowana dorocznie w pierwszym
numerze czasopisma i obejmuje recenzentéw za poprzedni rok.

Komitet Redakcyjny na podstawie ocen recenzentéw podejmuje decyzje o odrzuceniu
opracowania, przyjeciu do druku lub odestaniu autorowi w celu ustosunkowania sie au-
tora do uwag recenzyjnych i naniesienia odpowiednich zmian w tekscie opracowania
W wyznaczonym terminie.

Autor otrzymuje jedynie istotne dla niego merytoryczne fragmenty recenzji.

» Poprawiony przez autora tekst opracowania wraz z recenzjami i odpowiedziami autoréw
na uwagi recenzentéw jest ponownie przedmiotem oceny Komitetu Redakcyjnego, ktéry
podejmuje decyzje o jego publikacji lub odrzuceniu.

* Zaakceptowane przez Komitet Redakcyjny do publikacji teksty opracowan sa nastepnie
poddawane redakeji merytorycznej, jezykowej i adjustacji.

Przed drukiem autor dostaje tekst do akceptacji.
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