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Wykaz wazniejszych skrétéw

Konstytucja RP — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.)

dyrektywa 2006/112/WE - dyrektywa 2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada
2006 r. w sprawie wspdlnego systemu podatku
od wartos$ci dodanej (Dz. Urz. UE L 2006.347.1)

k.p.a. —ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks po-
stepowania administracyjnego (Dz.U. Nr 30,
poz. 168 ze zm.; Dz.U. z 2020 r. poz. 256 ze zm.;
Dz.U.z2022r.poz.2000zezm.;obecnie: Dz.U.22024r.
poz. 572 ze zm.)

0.p. — ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podat-
kowa (Dz.U. Nr 137, poz. 926 ze zm.; Dz.U. z 2018 1.
poz. 800 ze zm.; Dz.U. z 2019 r. poz. 900 ze zm.;
Dz.U. z 2020 r. poz. 1325 ze zm.; Dz.U. z 2021 r.
poz. 1540 ze zm.; Dz.U. z 2023 1. poz. 2383 ze zm.;
obecnie: Dz.U. 22025 1. poz. 111 ze zm.)

p-p-s.a. —ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz.U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.; Dz.U. z 2019 r.
poz. 2325 ze zm.; Dz.U. z 2022 1. poz. 329 ze zm.;
Dz.U.z2023r.poz.1634zezm.;obecnie: Dz.U.22024r.
poz. 935 ze zm.)

u.p.a. — ustawa z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcy-
zowym (Dz.U. Nr 3, poz. 11 ze zm.; Dz.U. z 2019 r.
poz. 864 ze zm.; Dz.U. z 2022 r. poz. 143 ze zm.;
Dz.U.z2023r.poz.1542zezm.;obecnie: Dz.U.22025r.
poz. 126 ze zm.)

u.p.e.a. —ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowa-
niu egzekucyjnym w administracji (Dz.U. Nr 24,
poz.151zezm.;obecnie: Dz.U.22025r.poz. 132zezm.)
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— ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw
iustug (Dz.U. Nr 54, poz. 535 ze zm.; Dz.U. z 2016 .
poz. 710 ze zm.; Dz.U. z 2017 r. poz. 1221 ze zm.;
Dz.U. z 2018 r. poz. 2174 ze zm.; Dz.U. z 2020 r.
poz. 106 ze zm.; Dz.U. z 2023 r. poz. 1570 ze zm.;
obecnie: Dz.U. 2 2025 1. poz.775 ze zm.)

CBOSA — Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyj-

nych, www.orzeczenia.nsa.gov.pl

u.p.t.u.
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Wykaz orzeczen

Uchwaty sktadu siedmiu sedziéw
Naczelnego Sadu Administracyjnego

Sygnatura akt Pozycja
(data) zbioru

IIT FPS 1/25 64
(16 VI 2025 1.)

Przedmiot i podstawa prawna

Doreczenie zarzadzenia zabezpieczenia w wy-
konaniu decyzji o zabezpieczeniu

art. 155b § 1 u.p.e.a., art. 33 § 2 w zw.
z art. 33 § 1 o.p.

Orzeczenia zwyklego skladu sadu

Sygnatura akt Pozycja Przedmiot i podstawa prawna
(data) zbioru

ITI SA/Wa 2202/22 65
(17112023 1)

I1SA/Bk 172/24 66
(191V 2024 1)

I FSK 601/21 67
(28X 2024 1)
I FSK 895/21 68

(15X120241.)

Pojazd wielofunkcyjny przeznaczony do prze-
wozu o0sdb i towaréw a podatek akcyzowy
art. 100 ust. 4 u.p.a.

Zwrot akcyzy przy dostawie wewnatrzw-
spoélnotowej wyrobéw akcyzowych

art. 82 ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 2 ust. 1
pkt 8 u.p.a.

Podatek akcyzowy — zaptata przez innego
podatnika, dokonujacego czynnosci podle-
gajacej opodatkowaniu

art. 8 ust. 1 pkt 4, art. 8 ust. 51 art. 13
ust. 1 pkt 1 u.p.a.

Dokonywanie czynnosci opodatkowanej po-
datkiem od towardw i ustug przy wykorzy-
stywaniu powigzan osobowych i kapitato-
wych pomiedzy stronami transakcji — osobg
fizyczng i osoba prawna zarzadzana przez
te osobe fizyczna, do uzyskania zwrotu po-
datku naliczonego przez nabywce

art. 5 ust. 5 u.p.t.u.

Str.

Str.

21

31

40

49
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IT OSK 24/24
(18 XI 2024 1.)

I GZ 482/24
(5XI12024 1)

I FSK 1012/24
(16 XI1 2024 1.)

III OSK 1602/24
(18 XII 2024 1.)

IFSK 1291/21
(17120251)

IT GSK 1633/21
(221202571)

I OSK 1386/23
(26112025 1)

IT OSK 1257/22

(17111 2025 1.)

I FSK 1340/24
(191112025 1.)

69

70

71

73

74

75

76

77

Wstrzymanie wykonania decyzji o warun-
kach zabudowy

art. 152 § 1 k.p.a.

Skarga na niewykonanie przez organ wyroku
uwzgledniajacego skarge na jego bezczynnosé
lub przewlekte prowadzenie postepowania
art. 54 § 2, art. 55§ 1, art. 154 § 1 p.p.s.a.
Interpretacja indywidualna przepiséw prawa
podatkowego

art. 14b § 5b i art. 14b § 5c o.p., art. 5
ust. 5 u.p.t.u.

Kara pieniezna za urzadzanie gier hazardo-
wych

art. 10 ust. 1 ustawy o dostepie do infor-
macji publicznej

Zwolnienie dostawy towaréw od podatku
od towardéw i ustug

art. 2 pkt 6, art. 43 ust. 1 pkt 2 u.p.t.u.
Zawiadomienie o zamiarze przeprowadze-
nia kontroli podmiotu wykonujacego ratow-
nictwo wodne

art. 24 ustawy o bezpieczenstwie oséb
przebywajacych na obszarach wodnych
Przeksztalcenie prawa uzytkowania wie-
czystego w prawo wlasnosci

art. 1 ustawy o przeksztalceniu prawa
uzytkowania wieczystego gruntow zabu-
dowanych na cele mieszkaniowe w prawo
wlasnosci tych gruntéw

Zastosowanie art. 37b Prawa budowlanego
do spraw wszczetych a niezakoriczonych przed
dniem wejscia w zycie ustawy nowelizujacej
art. 37b Prawa budowlanego

Kwoty rekompensat a dotacje, subwencje
i inne doptaty o podobnym charakterze
art. 15 ust. 2 ustawy o szczegdlnych roz-
wiagzaniach stuzacych ochronie odbior-
cow paliw gazowych w zwiazku z sytuacja
na rynku gazu, art. 217 Konstytucji, art. 62g
Prawa energetycznego, art. 29a ust. 1 u.p.t.u.

60

67

74

92

103

115

126

139

172
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I FSK 1475/24 78
(19111 2025 1.)

I SA/Gd 392/21 79
(1911 2025 1.)

Opodatkowanie ustug przewozu oséb po-
legajacych na przemieszczaniu os6b niebe-
dacych cztonkami zatogi srodka transportu
z punktu wyjazdu do punktu przyjazdu
art. 28f ust. 1 u.p.t.u.

Stawki wynagrodzenia doradcy podatkowego
§ 2 ust. 2 pkt 1 wzw. z§ 2 ust. 1 pkt 1
lit. g/ rozporzadzenia Ministra Sprawie-
dliwosci z dnia 16 sierpnia 2018 r. w spra-
wie wynagrodzenia za czynnosci doradcy
podatkowego w postepowaniu przed sa-
dami administracyjnymi

185

195
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64

UCHWALA ]
SKLADU SIEDMIU SEDZIOW
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 16 czerwca 2025 r.
(III FPS 1/25)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Jan Rudowski
Sedziowie NSA: Jacek Brolik (wspotsprawozdawca), Arkadiusz Cudak (sprawozdawca),
Antoni Hanusz, Matgorzata Niezgodka-Medek, Krzysztof Winiarski, Tomasz Zborzynski

Naczelny Sad Administracyjny z udzialem Prokuratora Prokuratury Kra-
jowej, po rozpoznaniu w dniu 16 czerwca 2025 r. na posiedzeniu jawnym
w Izbie Finansowej wniosku Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 26 lutego 2025 r. o podjecie przez sktad siedmiu sedziéw Naczel-
nego Sadu Administracyjnego na podstawie art. 36 § 1 i 2 ustawy z dnia 25
lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1267 ze zm.) oraz art. 264 § 2 w zwigzku z art. 15 § 1 pkt 2 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
(Dz.U. z 2024 1. poz. 935 ze zm.) uchwaty majacej na celu wyjasnienie:

,»,Czy doreczenie zarzadzenia zabezpieczenia w trybie art. 155b § 1 ustawy
z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
(Dz.U. z 2025 r. poz. 132) w wykonaniu decyzji o zabezpieczeniu, o ktérej
mowa w art. 33 § 2 w zw. z art. 33 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. —
Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2025 r. poz. 111), powinno zosta¢ dokonane
bezposrednio podatnikowi (zobowiazanemu), czy tez powinno nastapic¢ do rak
pelnomocnika ustanowionego i zgltoszonego przez podatnika w postepowaniu
podatkowym (kontroli podatkowej lub kontroli celno-skarbowej)?”

9



Zbidr orzeczen

podjat nastepujaca uchwate:

Doreczenie zarzadzenia zabezpieczenia w trybie art. 155b § 1 ustawy
z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
(Dz.U. z 2025 poz. 132) w wykonaniu decyzji o zabezpieczeniu, o ktorej
mowa w art. 33 § 2 w zw. z art. 33 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. —
Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2025 r. poz. 111), powinno nastapi¢ do rak
pelnomocnika ustanowionego i zgloszonego przez podatnika w postepo-
waniu podatkowym (kontroli podatkowej lub kontroli celno-skarbowej).

Z uzasadnienia

Whnioskiem z 26 lutego 2025 r. Prezes Naczelnego Sadu Administracyj-
nego, dziatajac na podstawie art. 36 § 1 i 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. —
Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz.U. z 2024 r. poz. 1267 ze zm.)
oraz na podstawie art. 264 § 2 w zw. z art. 15 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi
(Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.; dalej: p.p.s.a.), wnidst o podjecie uchwaty
wyjasniajacej: ,,Czy doreczenie zarzadzenia zabezpieczenia w trybie art. 155b
§ 1 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w admini-
stracji (Dz.U. z 2025 poz. 132) w wykonaniu decyzji o zabezpieczeniu, o ktdrej
mowa w art. 33 § 2 w zw. z art. 33 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. —
Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2025 r. poz. 111), powinno zosta¢ dokonane
bezposrednio podatnikowi (zobowigzanemu), czy tez powinno nastapi¢ do rak
pelnomocnika ustanowionego i zgltoszonego przez podatnika w postepowaniu
podatkowym (kontroli podatkowej lub kontroli celno-skarbowe;j)?”.

We wniosku Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego wskazat, ze zgodnie
z art. 155b § 1 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji (Dz.U. z 2025 r. poz. 132; dalej: u.p.e.a.) organ egzekucyjny lub
egzekutor, przystepujac do czynnosci zabezpieczajacych, dorecza zobowigza-
nemu odpowiednio: 1) odpis zarzadzenia zabezpieczenia; 2) dokument zabez-
pieczenia; 3) odpis tytutu wykonawczego, o ile nie zostal wczesniej doreczony,
wraz z zawiadomieniem o przystapieniu do zabezpieczenia; 4) zawiadomienie
o przystapieniu do zabezpieczenia, jezeli odpis tytutu wykonawczego zostat
doreczony w egzekucji administracyjne;j.

Z kolei art. 33 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa
(Dz.U. z 2025 r. poz. 111; dalej o.p.) stanowi, ze zobowiagzanie podatkowe
przed terminem platnosci moze by¢ zabezpieczone na majatku podatnika,
a w przypadku os6b pozostajacych w zwigzku malzenskim takze na majatku
wspdlnym, jezeli zachodzi uzasadniona obawa, ze nie zostanie ono wykonane,

10



Poz. 64

a w szczegodlnosci gdy podatnik trwale nie uiszcza wymagalnych zobowigzan
o charakterze publicznoprawnym lub dokonuje czynno$ci polegajacych na zby-
waniu majatku, ktére moga utrudni¢ lub udaremnic¢ egzekucje. W przypadku
zabezpieczenia na majatku wspdlnym matzonkéw przepis art. 29 § 2 stosuje sie
odpowiednio. Natomiast zgodnie z art. 33 § 2 o.p. zabezpieczenia w okolicz-
nosciach wymienionych w § 1 mozna dokonac¢ réwniez w toku postepowania
podatkowego, kontroli podatkowej lub kontroli celno-skarbowej, przed wyda-
niem decyzji: 1) ustalajgcej wysoko$¢ zobowigzania podatkowego; 2) okresla-
jacej wysokos¢ zobowiazania podatkowego; 3) okreslajacej wysokos¢ zwrotu
podatku.

W mysl art. 33d § 1 o.p. zabezpieczenie wykonania decyzji nakladajacej
obowiazek podlegajacy wykonaniu w trybie przepiséw o postepowaniu egze-
kucyjnym w administracji lub wykonanie decyzji o zabezpieczeniu, o ktérym
mowa w art. 33, nastepuje w trybie przepiséw o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji albo w formie okreslonej w § 2.

We wniosku przywotano uksztattowany w orzecznictwie Naczelnego Sadu
Administracyjnego poglad, zgodnie z ktérym wydana w toku postepowania
podatkowego decyzja o zabezpieczeniu wykonania zobowiazan podatko-
wych (art. 33 § 1 w zw. z art. 33 § 2 0.p.) powinna zosta¢ doreczona pelno-
mocnikowi strony ustanowionemu w postepowaniu wymiarowym, a nie bez-
posrednio stronie, chyba ze z tresci pelnomocnictwa wynikaja ograniczenia
w zakresie reprezentacji (np. wyroki NSA z: 4 marca 2020 r., I FSK 1640/17;
1 lutego 2019 r., I FSK 2337/18; 4 kwietnia 2019 r., I FSK 600/17; 28 lutego
2019 r.,, I FSK 296/17; 24 stycznia 2018 r., I FSK 628/16; 12 maja 2017 r.,
II FSK 1015/15; 16 grudnia 2015 r., I FSK 1103/14).

Zauwazono jednak, ze w orzecznictwie sgdow administracyjnych poja-
wity sie rozbiezne stanowiska w kwestii doreczenia zarzadzenia zabezpie-
czenia w trybie art. 155b § 1 u.p.e.a. w wykonaniu decyzji o zabezpieczeniu,
o ktérej mowa w art. 33 § 2 w zw. z art. 33 § 1 o.p. Poglady w tej materii
posiadaja przy tym podobng reprezentacje w orzecznictwie Naczelnego Sadu
Administracyjnego zapadtym w poréwnywalnym czasie.

W pierwszym nurcie orzeczniczym przyjmuje sie, ze pelnomocnictwo
udzielone w normowanym przepisami Ordynacji podatkowej postepowaniu
podatkowym lub kontrolnym zawiera — jezeli nic innego nie wynika z jego
tre$ci — umocowanie do reprezentowania podatnika réwniez w postepowaniu
zabezpieczajacym, zatem decyzja okre$lajaca przyblizong kwote zobowigzania
podatkowego powinna by¢ doreczona pelnomocnikowi podatnika, a nie sa-
memu podatnikowi. Pelnomocnictwo to nie obejmuje jednak postepowania
zabezpieczajacego normowanego przepisami ustawy o postepowaniu egze-
kucyjnym w administracji, co oznacza, ze wszczynajace to postepowanie
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doreczenie odpisu zarzadzenia zabezpieczenia powinno nastapic¢ bezposrednio
do rak zobowiazanego, a nie pelnomocnika ustanowionego w postepowaniu
podatkowym czy kontrolnym (zob. np. wyrok Naczelnego Sadu Administracyj-
nego z 2 marca 2022 r., III FSK 556/21).

Z kolei w wyroku z 14 czerwca 2022 r., IT FSK 381/22, Naczelny Sad Ad-
ministracyjny stwierdzit, ze organ podatkowy po wydaniu decyzji o zabezpie-
czeniu w celu jej wykonania wystawia zarzadzenie o zabezpieczeniu (art. 155a
§ 1 pkt 1 u.p.e.a.) i wskazuje w nim m.in. podstawe prawna zabezpieczenia
oraz tres¢ obowiazku, jego podstawe prawng i w przypadku naleznosci pie-
nieznej — jej wysokos¢ (art. 156 § 1 pkt 3 i 4 u.p.e.a.). Zabezpieczenie wykonuje
juz organ egzekucyjny na podstawie wniosku wierzyciela. Zdaniem Naczel-
nego Sadu Administracyjnego do pewnego momentu postepowanie zabez-
pieczajace odbywa sie na podstawie przepisow odrebnych (Ordynacji podat-
kowej), a dopiero po wydaniu decyzji o zabezpieczeniu (przy czym przestanki
jej wydania réwniez okresla w tym przypadku Ordynacja podatkowa, a nie
ustawa o postepowaniu egzekucyjnym w administracji) dalszy tryb postepo-
wania (w tym doreczenie zarzadzenia o zabezpieczeniu) odbywa sie na mocy
przepisow ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji. O ile zatem
doreczenie zarzadzenia o zabezpieczeniu zawsze nastepuje w trybie postepo-
wania egzekucyjnego w administracji, o tyle juz samo zabezpieczenie, w przy-
padku naleznosci podatkowych, ktérych wysokos¢ nie zostala jeszcze okre-
$lona w decyzji, nastepuje na podstawie przepiséw odrebnych (art. 33 § 2 0.p.)
i przepiséw ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji.

Natomiast w wyroku z 12 maja 2017 r., II FSK 1939/15, Naczelny Sad Ad-
ministracyjny wskazat, ze decyzja o zabezpieczeniu, ktérej podstawe stanowi
art. 33 § 1 i art. 33 § 4 pkt 2 o.p., jest wydawana w toku postepowania podat-
kowego. Jest to decyzja nierozstrzygajaca istoty sprawy ani tez nie przesadza
o tresci przyszlej decyzji wymiarowej. Z kolei zabezpieczenie naleznosci pie-
nieznych dokonywane jest w trybie, ktory okresla ustawa o postepowaniu eg-
zekucyjnym w administracji. Powotane wyzej przepisy stanowia dostateczna
podstawe do stwierdzenia odrebnosci tych dwdch postepowan i wydawanych
w ich ramach rozstrzygniec.

W powotanym wyroku Naczelny Sad Administracyjny, rozwazajac za-
gadnienie doreczenia zarzadzenia zabezpieczenia, stwierdzil, ze nalezy od-
wota¢ sie do wyktadni systemowej i odnies¢ ww. zarzadzenie do szerszej
struktury instytucji postepowania egzekucyjnego w administracji. W ocenie
Sadu na etapie wszczecia postepowania zabezpieczajgcego w egzekucji ad-
ministracyjnej czynno$ci organu egzekucyjnego zmierzajace do skutecznego
dokonania zabezpieczenia obowigzkéw o charakterze pienieznym moga by¢
kierowane wytacznie do zobowigzanego. Ponadto skoro obowiazek doreczania
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pism dotyczy tylko petnomocnika ustanowionego w sprawie (zgodnie z art. 40
§ 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyj-
nego; Dz.U. z 2024 r. poz. 572, dalej: k.p.a., w zwiazku z art. 18 u.p.e.a.), za$
pelnomocnik w mysl art. 33 § 2 i 3 k.p.a. zobowiazany jest dotaczy¢ do akt
oryginatl lub urzedowo poswiadczony odpis pelnomocnictwa, to z przepiséw
tych wynika, zZe organ musi zosta¢ zawiadomiony o fakcie ustanowienia pet-
nomocnika w danej, konkretnej sprawie, np. poprzez ztozenie dokumentu pet-
nomocnictwa do akt.

W nurt akceptujacy powyzsze stanowisko wpisuja sie takze wyroki Na-
czelnego Sadu Administracyjnego z: 15 listopada 2024 r., III FSK 1559/23,
IIT FSK 1688/23 i III FSK 1689/23; 20 wrzesnia 2022 r., II FSK 668/22;
2 marca 2022 r., ITII FSK 315/21 i 22 lutego 2012 r., II FSK 509/11).

W mysl drugiego pogladu skoro decyzje o zabezpieczeniu dorecza sie peino-
mocnikowi strony, to i dalsze czynnosci (a wiec i zarzadzenie zabezpieczenia) na-
lezy doreczy¢ temu pelnomocnikowi, a nie reprezentowanej przez niego stronie.

W wyroku z 19 kwietnia 2024 r., I FSK 750/20, Naczelny Sad Administra-
cyjny stwierdzil, ze postepowanie zabezpieczajace prowadzone w toku wszcze-
tego i toczacego sie postepowania podatkowego ma charakter szczegélny i po-
mocniczy wzgledem wilasciwej egzekucji, poniewaz jego celem jest stworzenie
warunkéw do przeprowadzenia w przysztosci wykonania obowiazku docho-
dzonego przez wierzyciela. Skoro jednak jest prowadzone w toku wszczetego
i prowadzonego postepowania podatkowego, kontroli podatkowej lub kontroli
celnoskarbowej, co wyraznie akcentuje ustawodawca w art. 33 § 2 0.p., oznacza
to, ze stanowi postepowanie incydentalne w ramach tych postepowan, zmie-
rzajace do zabezpieczenia powyzszych celéw i intereséw wierzyciela podatko-
wego. W takiej sytuacji nie ma ono charakteru odrebnego od tych postepowan,
stanowiac ich immanentna cze$é, jako zmierzajace — w sytuacji uzasadnionej
obawy, ze zobowiazanie podatkowe, ktérego dotycza te postepowania, nie
zostanie wykonane — do zabezpieczenia w ich ramach zagrozonych roszczen
wierzyciela podatkowego. Decyzja o zabezpieczeniu wydawana na podstawie
art. 33 § 112 o.p. faczy sie Scisle z toczacym sie postepowaniem podatkowym,
bowiem to w tej decyzji organ okresla przyblizong kwote zobowigzania, ktére
ma podlegaé zabezpieczeniu. Dlatego wtasnie pelnomocnik ustanowiony
przez podatnika do reprezentowania go w postepowaniu podatkowym lub po-
stepowaniach kontrolnych jest réwniez upowazniony do reprezentowania go
w czynnosciach postepowania zabezpieczajacego podejmowanych w ramach
tych postepowan, w tym do odbioru pism na podstawie art. 145 § 2 o.p. Je-
zeli bowiem podatnik ustanawia peltnomocnika do reprezentowania jego inte-
reséw (praw i obowiazkéw) w powyzszych postepowaniach, to oznacza, ze od-
nosi sie to réwniez do czynnosci, ktére organ podatkowy zgodnie z prawem
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moze podejmowac¢ w ramach tych postepowan, a zmierzajacych do zabezpie-
czenia wykonania zobowigzan podatkowych, ktérych postepowania te do-
tycza. Ustanowienie pelnomocnika w tych postepowaniach oznacza, ze jest
on uprawniony do reprezentowania strony (podatnika) we wszystkich czyn-
nosciach tych postepowan, ktére nie wymagaja jej osobistego udziatu, w tym
do podejmowanych w ramach tych postepowan czynnosci zabezpieczajacych.

Zdaniem NSA wydana w trakcie trwajacego postepowania podatkowego de-
cyzja o zabezpieczeniu wykonania zobowiazan podatkowych (art. 33 § 2 w zw.
z art. 33 § 1 o.p.) powinna zosta¢ doreczona pelnomocnikowi strony ustano-
wionemu w postepowaniu wymiarowym, a nie bezposrednio stronie. To samo
musi odnosi¢ sie do doreczenia zarzadzenia zabezpieczajacego.

W poglad ten wpisuja sie takze wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego
z: 28 czerwca 2018 r., II FSK 1487/18; 27 listopada 2019 r., II FSK 3863/17;
1 wrzesnia 2020 r., IT FSK 1461/18 i 11 lipca 2024 r., I FSK 1476/20, oraz pra-
womocny wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 19
pazdziernika 2021 r., I SA/Gd 595/21.

Zdaniem Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego zaprezentowane
orzecznictwo pozwala stwierdzi¢, ze zostala spelniona podstawowa prze-
stanka z art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a. dla wystapienia z wnioskiem o podjecie
uchwaty abstrakcyjnej, tj. powstanie sytuacji, w ktdrej stosowanie okreslonych
przepiséw wywotalo rozbieznosci w orzecznictwie Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego i to rozbieznosci o charakterze istotnym.

Prokurator Prokuratury Krajowej sformutowat swoje stanowisko w sprawie
w pismie z 30 maja 2025 r., w ktérym wniést o podjecie uchwaty o nastepu-
jacej tresci: ,Doreczenie zarzadzenia zabezpieczenia w trybie art. 155b § 1
ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w admini-
stracji (Dz.U. z 2025 poz. 132) w wykonaniu decyzji o zabezpieczeniu, o ktdrej
mowa w art. 33 § 2 w zw. z art. 33 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. —
Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2025 r. poz. 111), powinno zosta¢ dokonane
bezposrednio podatnikowi (zobowiazanemu)”.

Naczelny Sad Administracyjny w skladzie siedmiu sedziéow zwazyt, co na-
stepuje:

Uchwaly wydawane na podstawie art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a. sa podejmo-
wane w celu wyjasnienia przepiséw prawnych, ktérych stosowanie wywo-
tato rozbieznosci w orzecznictwie sadéw administracyjnych. Dopuszczalnosé
wydania takiej uchwaty uzalezniona jest wiec od wystapienia tacznie dwdch
przestanek. Po pierwsze — ustawowo legitymowany podmiot ztozy stosowny
wniosek. Po drugie — wnioskodawca wykaze, ze w orzecznictwie sqdéw admi-
nistracyjnych istnieje rozbieznosc.
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W niniejszej sprawie wniosek o podjecie uchwaty abstrakcyjnej ztozyt Prezes
Naczelnego Sadu Administracyjnego, a wiec podmiot, ktéry zgodnie z art. 264
§ 2 p.p.s.a. jest legitymowany do inicjowania podjecia uchwaty na podstawie
art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a.

Przedstawione przez Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego zagad-
nienie prawne odpowiada réwniez drugiemu warunkowi do wystapienia z wnio-
skiem o podjecie przez Naczelny Sad Administracyjny uchwaty abstrakcyjnej.
Wskazane we wniosku orzeczenia Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz
wojewddzkich sadéw administracyjnych odzwierciedlajq bowiem istnienie roz-
bieznosci w procesie stosowania przepiséw prawa przez sady administracyjne.

Przywotane w tresci pytania prawnego przepisy stanowia:

— art. 33 § 1 o.p. — Zobowiazanie podatkowe przed terminem ptatnosci
moze by¢ zabezpieczone na majatku podatnika, a w przypadku oséb pozosta-
jacych w zwigzku matzenskim takze na majatku wspdlnym, jezeli zachodzi
uzasadniona obawa, zZe nie zostanie ono wykonane, a w szczegolnosci gdy
podatnik trwale nie uiszcza wymagalnych zobowigzan o charakterze publicz-
noprawnym lub dokonuje czynnosci polegajacych na zbywaniu majatku, ktére
moga utrudnié lub udaremnic egzekucje. W przypadku zabezpieczenia na ma-
jatku wspdlnym matzonkdéw przepis art. 29 § 2 stosuje sie odpowiednio.

—art. 33 § 2 0.p. — Zabezpieczenia w okolicznosciach wymienionych w § 1
mozna dokonaé réwniez w toku postepowania podatkowego, kontroli podat-
kowej lub kontroli celno-skarbowej, przed wydaniem decyzji:

1) ustalajacej wysokos¢ zobowiazania podatkowego;

2) okreslajacej wysokos¢ zobowigzania podatkowego;

3) okreslajacej wysokos¢ zwrotu podatku.

— art. 155b § 1 u.p.e.a. — Organ egzekucyjny lub egzekutor, przystepujac
do czynnosci zabezpieczajacych, dorecza zobowiazanemu odpowiednio:

1) odpis zarzadzenia zabezpieczenia;

2) dokument zabezpieczenia;

3) odpis tytulu wykonawczego, o ile nie zostal wczesniej doreczony, wraz
z zawiadomieniem o przystgpieniu do zabezpieczenia;

4) zawiadomienie o przystapieniu do zabezpieczenia, jezeli odpis tytulu
wykonawczego zostat doreczony w egzekucji administracyjne;j.

Istotg problemu prawnego bedacego podtozem wniosku Prezesa Naczel-
nego Sadu Administracyjnego jest kwestia zakresu pelnomocnictwa udzielo-
nego i zgloszonego przez podatnika w postepowaniu podatkowym (kontroli
podatkowej lub kontroli celno-skarbowej). Rozbieznosci w judykatach sadow
administracyjnych pojawity sie na tle tego, czy powyzsze pelnomocnictwo roz-
ciaga sie réwniez na postepowanie zabezpieczajace, uregulowane w ustawie
o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, w sytuacji gdy to postepowanie
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zostalo zainicjowane na skutek wydania decyzji o zabezpieczeniu, przewi-
dzianej w art. 33 § 2 o.p.

W pierwszej grupie orzeczen wymienionych we wniosku Prezesa Naczelnego
Sadu Administracyjnego przyjmuje sie, ze postepowanie zabezpieczajace jest
postepowaniem odrebnym od postepowania podatkowego. Dlatego tez udziat
pelnomocnika zobowiazanego w postepowaniu zabezpieczajacym w fazie
wykonawczej jest mozliwy dopiero w nastepstwie udzielenia mu stosownego
upowaznienia po wszczeciu tego postepowania, a zatem po doreczeniu odpisu
zarzadzenia zabezpieczenia bezposrednio zobowiazanemu. Doreczenie zarza-
dzenia zabezpieczenia pelnomocnikowi umocowanemu do reprezentowania
podatnika, a wiec umocowanemu wtedy, gdy podatnik statusu zobowiazanego
w postepowaniu zabezpieczajacym jeszcze nie uzyskat, oznaczatoby dokonanie
czynnosci doreczenia do rak peltnomocnika ustanowionego w innej sprawie.

W grupie pogladéw przeciwstawnych natomiast wskazuje sie, ze postepowanie
zabezpieczajace, w ramach ktérego wydaje sie decyzje o zabezpieczeniu, jest po-
stepowaniem wpadkowym w stosunku do postepowania wymiarowego. W kon-
sekwencji podobnie powinno zosta¢ potraktowane postepowanie zabezpieczajace
wykonawcze. Decyzja o zabezpieczeniu wykonania zobowigzan podatkowych
(art. 33 § 2 w zw. z art. 33 § 1 o.p.) powinna zosta¢ doreczona petnomocnikowi
strony ustanowionemu w postepowaniu wymiarowym, a nie bezposrednio stronie,
chyba ze z tresci pelnomocnictwa wynikaja wprost ograniczenia w zakresie takiej
reprezentacji. To samo musi odnosi¢ sie do doreczenia zarzadzenia zabezpieczaja-
cego. Przyjeta interpretacja przepisow w zakresie doreczen jest korzystna dla po-
datnikéw, ktérzy — udzielajac pelnomocnictwa do zastepowania ich w postepo-
waniu — oczekujg zwykle zwolnienia ich od osobistego udzialu w czynnosciach
procesowych i nie byloby spdjnosci w przyjeciu stanowiska, ze wybrane czynnosci
procesowe, bez racjonalnego uzasadnienia, pozostaja wytaczone, wbrew takiemu
oczekiwaniu, do momentu ponownego ztozenia pelnomocnictwa.

Zakres pelnomocnictwa szczegdlnego byt przedmiotem analizy w uchwale
sktadu siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z 25 kwietnia
2022 r., II FPS 1/22 (ONSAiWSA z 2022 r., nr 6, poz. 78). W uchwale tej
uznano, ze uzyty w art. 138e § 1 o.p. zwrot ,we wskazanej sprawie podatkowej
lub innej wskazanej sprawie nalezacej do wtasciwosci organu podatkowego”
nalezy rozumieé¢ w ten sposoéb, ze odwoluje sie on do wynikajacego ze sto-
sunku podstawowego materialnego zakresu pelnomocnictwa szczegdlnego,
co oznacza, ze moze ono obejmowaé kazda sprawe nalezaca do wlasciwosci
organu podatkowego, do ktdrej stosuje sie przepisy tej ustawy. Jednakze
do wywolania skutku procesowego konieczne jest ztozenie pelnomocnictwa
szczegodlnego do akt sprawy w konkretnym postepowaniu prowadzonym przed
organem podatkowym, stosownie do art. 138e § 3 o.p.
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W uzasadnieniu tej uchwaty podkreslono, powotujac sie m.in. na tresé¢
art. 165 § 5 o.p., Ze postepowanie w sprawie zabezpieczenia ma charakter
incydentalny (wpadkowy) i zwiazane jest z tzw. postepowaniem ,,gléwnym”.
Konsekwencjq jego przedmiotu i immanentnego zwiazku z postepowaniem
»gtownym” jest to, Ze pelnomocnictwo ztozone w sprawie ,,gtéwnej” obejmuje
automatycznie wystepowanie takze w tej tzw. sprawie wpadkowej, o charak-
terze akcesoryjnym wzgledem tzw. postepowania ,,gtéwnego”.

Stanowisko to jest potwierdzeniem pogladéw wyrazanych w orzecznictwie,
ze postepowanie, ktérego efektem jest wydanie decyzji o zabezpieczeniu (okre-
slane zwykle jako postepowanie zabezpieczajace), ma charakter szczegélny. Po-
stepowanie to jest bowiem prowadzone w toku juz wszczetego i prowadzonego
postepowania podatkowego lub kontroli podatkowej, czy tez kontroli celno-skar-
bowej, a wydana w tym odformalizowanym postepowaniu decyzja ma stuzy¢
za podstawe podjecia dzialan majacych na celu zabezpieczenie wykonania
zobowigzan podatkowych, ktérych prawidlowa wysokos¢ nie zostala jeszcze
okreslona lub ustalona. Postepowanie zmierzajace do wydania decyzji o zabez-
pieczeniu ma zatem charakter incydentalny, Scisle wigzac sie z postepowaniem
podatkowym lub kontrola podatkowgq czy tez kontrola celno-skarbowa, w ra-
mach ktoérych jest prowadzone. Nalezy zauwazy¢, ze w decyzji o zabezpieczeniu
organ podatkowy okresla przyblizone kwoty zabezpieczanych zobowiazan po-
datkowych, opierajac sie przy tym na posiadanych danych co do wysokosci pod-
stawy opodatkowania (art. 33 § 4 0.p.). Dane takie zasadniczo wynikaja wtasnie
z ustalen poczynionych w postepowaniu podatkowym lub kontroli podatkowe;j.
O pomocniczym charakterze postepowania zabezpieczajacego wobec postepo-
wania gléwnego swiadczy to, Ze nie jest wydawane postanowienie o wszczeciu
tego postepowania (art. 165 § 5 pkt 4 0.p.), a przed wydaniem decyzji organ po-
datkowy nie wyznacza stronie siedmiodniowego terminu do wypowiedzenia sie
w sprawie zebranego materialu dowodowego (art. 200 § 2 pkt 2 o.p.) (zob.
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 4 marca 2020 r., I FSK 1640/17).

Konsekwentnie przyjmuje sie, ze jezeli w postepowaniu podatkowym lub
w kontroli podatkowej czy tez kontroli celno-skarbowej strona ustanowita
pelnomocnika, to umocowanie tego pelnomocnika obejmuje réwniez postepo-
wanie zmierzajace do wydania decyzji o zabezpieczeniu, a zatem do podejmo-
wanych w zwiazku z tym czynnosci. Oznacza to réwniez, Ze organ podatkowy
ma obowigzek doreczenia decyzji o zabezpieczeniu pelnomocnikowi, a nie
bezposrednio stronie postepowania. Wyjatek od tej zasady moze wynikaé
z tresci pelnomocnictwa, jezeli zawarto w nim wylgczenie od reprezentowania
strony w tym zakresie. Stanowisko powyzsze dominuje obecnie w orzecznic-
twie Naczelnego Sadu Administracyjnego (np. wyroki z: 16 grudnia 2015 r.,
I FSK 1103/14; 12 maja 2017 r., IT FSK 1015/15; 24 stycznia 2018 r., I FSK 628/16
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i I FSK 629/14; 27 czerwca 2018 r., Il FSK 1487/18; 1 lutego 2019 r., I FSK 2337/18;
27 listopada 2019 r., IT FSK 3863/17; dostepne w Centralnej Bazie Orzeczen
Sadéw Administracyjnych: www.orzeczenia.nsa.gov.pl, dalej: CBOSA).

Nie ulega wiec zadnym watpliwo$ciom, ze pelnomocnikowi ustanowionemu
i zgltoszonemu przez podatnika w postepowaniu podatkowym (kontroli podat-
kowej lub kontroli celno-skarbowej) nalezy doreczy¢ decyzje o zabezpieczeniu,
o ktérej mowa w art. 33 § 2 o.p. Przedmiotem rozbieznos$ci pozostaje kwestia,
czy temu pelnomocnikowi nalezy rowniez dreczy¢ zarzadzenie zabezpieczenia
przewidziane w art. 155b § 1 u.p.e.a. w wykonaniu decyzji o zabezpieczeniu.

Zgodnie z art. 33d § 1 o.p. zabezpieczenie wykonania decyzji naktadajacej
obowiazek podlegajacy wykonaniu w trybie przepiséw o postepowaniu egze-
kucyjnym w administracji lub wykonanie decyzji o zabezpieczeniu, o ktérym
mowa w art. 33 o.p., nastepuje w trybie przepiséw o postepowaniu egzeku-
cyjnym w administracji albo w formie okreslonej w § 2 (a wiec wedtug prze-
piséw ustawy — Ordynacja podatkowa).

Ten pierwszy z wymienionych sposobéw zabezpieczenia jest okreslony
w dziale IV ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji — Postepo-
wanie zabezpieczajace. To postepowanie ma charakter przymusowy. Inicjatorem
jego jest — co do zasady — wierzyciel, ktory sktada wniosek o zabezpieczenie
oraz zarzadzenie zabezpieczenia, bedace podstawa prowadzenia postepo-
wania zabezpieczajacego. To postepowanie moze by¢ wszczete, gdy strona nie
sktada wniosku o przyjecie zabezpieczenia w trybie art. 33d § 2 o.p. badz tez
gdy taki wniosek zostal zgloszony, lecz organ podatkowy wydat postanowienie
o odmowie przyjecia zabezpieczenia. Organ egzekucyjny lub egzekutor, przy-
stepujac do czynnosci zabezpieczajacych, dorecza zobowigzanemu odpis za-
rzadzenia zabezpieczenia (art. 155b § 1 u.p.e.a.). Z tym momentem wiaze sie
rozpoczecie zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzan podatko-
wych, ktére konczy sie z dniem zakonczenia postepowania zabezpieczajgcego
(zob. uchwata sktadu siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z 2
grudnia 2024 r., IIT FPS 4/24, ONSAiWSA z 2025 r., nr 1, poz. 17).

W wyrokach sagdéw administracyjnych, w ktérych prezentowano stano-
wisko o koniecznosci doreczenia zobowigzanemu, a nie jego pelnomocnikowi
odpisu zarzadzenia zabezpieczenia (art. 155b § 1 u.p.e.a.), podkreslano odreb-
nos¢ postepowania egzekucyjnego i zabezpieczajacego. Istotnie, choc to poste-
powanie wraz z postepowaniem egzekucyjnym jest uregulowane w jednym
akcie prawnym, a mianowicie w ustawie o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji, nie oznacza to jednak, ze postepowanie zabezpieczajace
toczy sie na takich samych zasadach, co postepowanie egzekucyjne. Wpraw-
dzie art. 166b u.p.e.a. stanowi, ze w postepowaniu zabezpieczajacym sto-
suje sie odpowiednio przepisy dziatu Ii art. 168d u.p.e.a. Jednak odpowiednie
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stosowanie musi uwzgledniaé¢ specyfike postepowania zabezpieczajacego,
a przede wszystkim calkowicie odmienne cele tych postepowan.

Aktualnie w judykaturze nie budzi zadnych watpliwosci to, ze o pierwszej czyn-
nosci postepowania egzekucyjnego w administracji musi by¢ zawiadomiony bez-
posrednio zobowigzany. Dopiero w toku tego postepowania moze by¢ zgloszony
lub ustanowiony pelnomocnik. Od momentu zawiadomienia o ustanowieniu
pelnomocnika organ egzekucyjny jest zobligowany doreczaé¢ pelnomocnikowi
wszelkie pisma procesowe i zapewni¢ udzial w postepowaniu taki jak stronie
tego postepowania (wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z: 24 listopada
2011 r., IT FSK 2328/10 i I FSK 2327/10; 11 wrzesnia 2007 r., Il FSK 990/06).

Postepowanie zabezpieczajace jest zupelnie odrebne od postepowania egze-
kucyjnego. Wprawdzie oba postepowania cechuja sie stosowaniem przymusu
panstwowego. Jednak postepowania te majg catkowicie odmienne cele. Poste-
powanie egzekucyjne ma za zadanie przymusowe wykonanie obowigzku, ktory
w zasadzie zostal okreslony wezesniej w postepowaniu jurysdykcyjnym. Patrzac
w sposéb linearny na to postepowanie, najczesciej ma ono miejsce juz po za-
konczeniu postepowania wymiarowego. Jedynie wyjatkowo te postepowania
moga sie toczy¢ réwnolegle, np. w sytuacji nadania decyzji nieostatecznej rygoru
natychmiastowej wykonalnosci.

Natomiast postepowanie zabezpieczajace ma na celu zapewnié¢ skutecznosé
i efektywno$é przysztej egzekucji administracyjnej. Stanowi zatem zabezpie-
czenie tego, ze w okresie poprzedzajacym mozliwos¢ wystawienia tytutu wy-
konawczego i wszczecia postepowania egzekucyjnego nie dojdzie do sytuacji,
ze egzekucja administracyjna, ktéra w przysztosci bedzie dopuszczalna, be-
dzie jednoczesnie bezskuteczna.

Z uwagi na powyzsze postepowanie zabezpieczajace toczy sie rownolegle,
a wiec obok, w tym samym czasie, co postepowanie jurysdykcyjne zmierza-
jace do okreslenia obowigzku. Szczegdlnie jest to widoczne w przypadku wy-
konania decyzji o zabezpieczeniu przewidzianej w art. 33 § 2 o.p. Te decyzje
wydaje sie w toku postepowania podatkowego, kontroli podatkowej lub kon-
troli celno-skarbowej jeszcze przed wydaniem decyzji ustalajacej wysoko$¢ zo-
bowigzania podatkowego, okreslajacej wysokos¢é zobowiagzania podatkowego
lub okreslajacej wysokos¢ zwrotu podatku. Przestanka jest uzasadniona obawa,
ze nie zostanie ono wykonane, a w szczegolnosci sytuacja, gdy podatnik trwale
nie uiszcza wymagalnych zobowiazan o charakterze publicznoprawnym lub
dokonuje czynnosci polegajacych na zbywaniu majatku, ktére moga utrudnic
lub udaremnié egzekucje. To postepowanie toczy sie réwnolegle z postepowa-
niem podatkowym prowadzonym przez organ pierwszej instancji.

Decyzja o zabezpieczeniu wydana na podstawie art. 33 § 2 o.p. sama w sobie
nie zabezpiecza intereséw wierzyciela. Stanowi jedynie podstawe prawng
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do wykonania zabezpieczenia, ktére — jak wczesniej wspomniano — odbywa sie
w sposob dobrowolny, okreslony w ustawie — Ordynacja podatkowa, albo w sposéb
przymusowy, przewidziany w ustawie o postepowaniu egzekucyjnym w admi-
nistracji. Mozna wiec stwierdzi¢, ze wydanie decyzji zabezpieczajgcej stanowi
pierwszy etap zabezpieczenia. Wykonanie tej decyzji nastepuje w ramach dru-
giego etapu. Oba stadia sg ze sobg scisle zwigzane i wzajemnie uzaleznione.

Przymusowe wykonanie decyzji o zabezpieczeniu rozpoczyna sie w momencie
doreczenia zarzadzenia o zabezpieczeniu. Nastepuje to wdwczas, gdy toczy sie
wrcigz postepowanie podatkowe, kontrola podatkowa lub kontrola celno-skarbowa
i nadal nie zostala wydana decyzja wymiarowa przez organ pierwszej instancji.
O scistym zwiazku postepowania w przedmiocie wydania decyzji o zabezpieczeniu
i postepowania w sprawie jego wykonania swiadczy tresé art. 155b § 1la u.p.e.a.,
ktéry stanowi, ze w przypadku, gdy doreczenie odpisu zarzadzenia po dore-
czeniu decyzji o zabezpieczeniu, o ktérej mowa w art. 33 o.p., mogloby utrudnic¢
lub udaremni¢ dokonanie zabezpieczenia, organ egzekucyjny lub egzekutor wraz
z odpisem zarzadzenia zabezpieczenia dorecza zobowigzanemu te decyzje o za-
bezpieczeniu. Czyli w sytuacji okreslonej w cytowanej normie prawnej, zmierza-
jacej do realizacji celu zabezpieczenia, doreczenie decyzji o zabezpieczeniu oraz
doreczenie zarzadzenia zabezpieczenia nastepuje jednoczesnie, tacznie w ramach
jednej czynnosci doreczenia. Nie sposob zaakceptowac¢ w takim przypadku sta-
nowiska, ze decyzja o zabezpieczeniu doreczana jest pelnomocnikowi, zas za-
rzadzenie o zabezpieczeniu, jako pierwsza czynnosé w odrebnym postepowaniu,
powinno by¢ doreczone samemu zobowiazanemu. Byloby to nieracjonalne i nie-
celowe, a przede wszystkim sprzeczne z trescia wspomnianego wyzej przepisu.
Godziloby tez w interesy podatnika (zobowigzanego), ktéry po to ustanowit pet-
nomocnika, aby zostat ,,odcigzony” od koniecznosci aktywnego dziatania w toku
prowadzonych wobec niego postepowan.

Nalezy zatem przyjaé, ze postepowanie zabezpieczajace, pomimo jego dwueta-
powosci, stanowi integralng calos¢. Postepowanie, w ramach ktérego dochodzi
do wydania decyzji o zabezpieczeniu na podstawie art. 33 § 2w zw. zart. 33 § 1 o.p.,
bez zadnych watpliwosci ma charakter incydentalny (wpadkowy) i zwigzane jest
z tzw. postepowaniem ,,gtéwnym”. Zawsze taka decyzja jest wydawana w postepo-
waniu prowadzonym réwnolegle do postepowania podatkowego, kontroli podat-
kowej lub kontroli celno-skarbowej, jeszcze przed wydaniem decyzji w sprawie. Taki
sam charakter ma postepowanie zabezpieczajace prowadzone wedlug przepiséw
ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Przemawiaja za tym dwa
argumenty. Po pierwsze, postepowanie zabezpieczajace jest immanentnie zwigzane
z postepowaniem w przedmiocie wydania decyzji o zabezpieczeniu. Stanowi bo-
wiem jego drugi i zarazem konieczny etap, ktéry dopiero skutecznie ,,zabezpiecza”
interes wierzyciela. Po drugie, wszczecie tego przymusowego zabezpieczenia, ktdre

20



Poz. 65

nastepuje poprzez doreczenie zarzadzenia zabezpieczajacego wystawionego przez
wierzyciela, moze mie¢ miejsce tylko przed wydaniem decyzji organu podatkowego,
a wiec jeszcze w toku postepowania podatkowego, kontroli podatkowej lub kontroli
celno-skarbowej jeszcze przed wydaniem decyzji ustalajacej wysoko$¢ zobowigzania
podatkowego, okreslajacej wysoko$¢ zobowigzania podatkowego lub okreslajacej
wysoko$¢ zwrotu podatku. Obok toczacego sie postepowania toczy sie zatem poste-
powanie zabezpieczajace, najpierw na podstawie przepiséw ustawy — Ordynacja
podatkowa, a po wydaniu decyzji o zabezpieczeniu moze mie¢ miejsce wszczecie
przymusowego postepowania zabezpieczajacego poprzez doreczenie zarzadzenia
o zabezpieczeniu. Nie sposdb zatem zaakceptowaé stanowisko, ze doreczenie zarza-
dzenia o zabezpieczeniu powinno nastapi¢ do rak zobowiazanego z uwagi na od-
rebnos¢ tego postepowania i stosowanie analogii do regulacji obowiazujacych w po-
stepowaniu egzekucyjnym w administracji, zwlaszcza w sytuacji gdy doreczenie
decyzji o zabezpieczeniu musi by¢ dokonane do rak ustanowionego w postepowaniu
»gléwnym” petnomocnika. Przeczy temu Scisty zwigzek postepowania w przed-
miocie decyzji o zabezpieczeniu i postepowania zabezpieczajacego, szczegolnie wi-
doczny w regulacjach wyzej przytoczonych, a zawartych w art. 155b § 1a u.p.e.a.

Z wyzej wskazanych powoddw nie podzielono stanowiska prezentowanego
przez Prokuratora Prokuratury Krajowej. Motywy przedstawione w pismie
procesowym nie dostarczyly dostatecznie mocnych argumentéw do podjecia
uchwaty w brzmieniu proponowanym przez Prokuratora.

Z powyzszych wzgledéw Naczelny Sad Administracyjny na podstawie art. 15
§ 1 pkt 2 p.p.s.a. w zw. z art. 264 § 11 2 p.p.s.a. podjat uchwate jak w sentencji.

65

Wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie

z dnia 17 lutego 2023 r.
(111 SA/Wa 2202/22)

Przewodniczqcy: sedzia WSA Radostaw Teresiak
Sedziowie WSA: Piotr Debkowski, Hanna Filipczyk (sprawozdawca)

W przypadku pojazdéw wielofunkeyjnych, przeznaczonych do prze-
wozu zaréwno osob, jak i towardw, art. 100 ust. 4 ustawy z dnia 6 grudnia
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2008 r. o podatku akcyzowym (Dz.U. z 2022 r. poz. 143 ze zm.) ma zastoso-
wanie tylko w przypadku, gdy w swietle wygladu i cech konstrukcyjnych
pojazdu nie ulega watpliwosci, Ze funkcja przewozu oséb dominuje nad
funkcja przewozu towarow - ze pojazd ten ma stuzy¢ przede wszystkim
do tego pierwszego celu. Przepis nie ma zastosowania zaréwno w przy-
padku, gdy dominujace jest przeznaczenie samochodu do przewozu to-
warow, jak i w przypadku, gdy obie jego funkcje sa réwnorzedne.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie uzn at skarge A. spétka
z ograniczona odpowiedzialnoscia z siedziba w P. na decyzje Dyrektora Izby
Administracji Skarbowej w Warszawie z dnia 22 lipca 2022 r. nr (...) w przed-
miocie wiagzacej informacji akcyzowej i na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/
ic/ wzw. z art. 135 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. z 2023 r. poz. 259 zezm.) uchylitl
zaskarzona decyzje oraz poprzedzajaca ja decyzje Dyrektora Izby Administracji
Skarbowej we Wroctawiu z dnia 7 marca 2022 r., nr (...) orazzasadzit
od Dyrektora Izby Administracji Skarbowej w Warszawie na rzecz A. spéltka
z ograniczong odpowiedzialnoscia z siedzibg w P. szeséset dziewieédziesiat
siedem tytutem zwrotu kosztéw postepowania sagdowego.

Z uzasadnienia

W dniu 13 grudnia 2022 r. A. spétka z ograniczong odpowiedzialnoscig
z siedzibg w P. (dalej: skarzaca lub spdtka) wniosta do Dyrektora Izby Admini-
stracji Skarbowej we Wroctawiu (dalej: organ I instancji) o wydanie wiazacej
informacji akcyzowej (dalej: WIA) dla nowego pojazdu,,,(...), typ (...), wariant
(...), wersja (...)".

Pojazd bazowy zostal poddany przebudowie, w wyniku ktérej zmienita sie:
dtugosé przestrzeni tadunkowej — 3040 mm (pojazd bazowy — 4070 mm); masa
pojazdu gotowego do jazdy — 2550 kg (pojazd bazowy — 2200 kg); rzeczywista
masa pojazdu — 2550 kg (pojazd bazowy — 2330 kg); liczba miejsc siedzacych,
w tym miejsce kierowcy — 7 (3 w pierwszym rzedzie, 4 w drugim rzedzie) (po-
jazd bazowy — 3). Spotka wskazata jako wtasciwy dla tego samochodu kod CN
8704: pojazdy silnikowe do transportu towarow.

Do wniosku spétka zatgczyta zdjecia pojazdu, kopie oswiadczenia przedsta-
wiciela producenta, Swiadectwo zgodnosci WE, parametry techniczne pojazdu
przed i po zabudowie, kopie oswiadczenia firmy M. z 24 marca 2021 r. o danych
i informacjach o pojezdzie niezbednych do rejestracji i ewidencji pojazdow.

W dniu 4 stycznia 2022 r. spotka przestala droga elektroniczna uzupet-
nienie wniosku o dane techniczne i dodatkowe fotografie.
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Decyzja z 7 marca 2022 r. organ I instancji okreslit klasyfikacje wyrobu
w uktadzie odpowiadajacym Nomenklaturze Scalonej do kodu CN 8703 32 19:
samochody i pozostale pojazdy silnikowe przeznaczone zasadniczo do prze-
wozu 0s6b, z silnikiem ttokowym wewnetrznego spalania z zaplonem samo-
czynnym (wysokoprezne i srednioprezne), o pojemnosci skokowej przekracza-
jacej 1500 cm?, ale nieprzekraczajacej 2500 cm?, nowe.

Organ uznal, ze pojazd jest przeznaczony zasadniczo do przewozu o0séb,
a jedynie dodatkowo do transportu towarow. Przesadzajag o tym przede
wszystkim: siedzenia w dwdch rzedach w ilosci siedmiu z wyposazeniem bez-
pieczenstwa dla kazdej osoby, okna w catej przestrzeni pasazerskiej oraz prze-
suwne drzwi z oknem na bocznej $cianie pojazdu. Obecnos¢ statej przegrody
miedzy przestrzenia przeznaczona dla pasazerdw oraz przestrzenig do prze-
wozu towaréw nie moze stanowic¢ decydujacego kryterium wykluczenia klasy-
fikacji do pozycji 8703, jako ze jest to typowa cecha wielu pojazdéw do prze-
wozu 0s6b (zazwyczaj pojazdéw SUV).

Powyzsza klasyfikacja jest zgodna z postanowieniami regut 1 i 6 Ogélnych
regut interpretacji Nomenklatury scalonej i trescig Not wyjasniajacych do Sys-
temu Zharmonizowanego do pozycji 8703. Jest zgodna réwniez z trescia roz-
porzadzenia wykonawczego Komisji (UE) 2017/1233 z dnia 3 lipca 2017 r.
dotyczacego klasyfikacji niektérych towaréw wedtug Nomenklatury scalonej
(Dz. Urz. UE L 2017.177.26).

W konsekwencji w ocenie organu I instancji pojazd spetnia definicje samo-
chodu osobowego okreslong w art. 100 ust. 4 ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r.
o podatku akcyzowym (Dz.U. z 2022 r. poz. 143 ze zm.; dalej: u.p.a.).

Spotka odwotata sie od tej decyzji.

Decyzja z 22 lipca 2022 r. Dyrektor Izby Administracji Skarbowej w War-
szawie (dalej: organ odwotawczy) utrzymat w mocy decyzje organu I instancji.

Organ odwotawczy podzielil stanowisko organu I instancji i wskazat,
ze sporny pojazd stanowi samochéd osobowy zasadniczo przeznaczony
do przewozu os6b (8703 CN), a nie pojazd ciezarowy (8704 CN). Jest on
konstrukcyjnie przeznaczony zasadniczo do przewozu os6b (przewdz 6 oséb
+ kierowca) i towaréw — co potwierdza fakt, ze pojazd posiada przeszklenia
w czesci pasazerskiej oraz rzad siedzen wyposazonych w systemy bezpieczen-
stwa. W ocenie organu odwotawczego stowo ,zasadniczo” rozumie¢ mozna
jako: przewaznie, gléwnie, w znacznej mierze. Pozycja 8703 dotyczy zatem
pojazdéw zasadniczo, tj. w zasadzie i przewaznie, stuzacych do przewozu
oséb, ale spelniajgcych tez inne podobne, jednak uzupelniajace, poboczne,
drugorzedne funkcje (przewdz towaréw, np. bagazu).

Pojazd bazowy (VAN czesciowo przeszklony) zostat tak przerobiony, ze
stat sie pojazdem wielozadaniowym (wielofunkcyjnym) typu VAN, konstrukcyjnie
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przystosowanym do przewozu wiekszej ilos¢ 0sdb (7 osob) oraz towaréw. Powstata
zatem tzw. ,brygadowka”.

W ocenie organu odwotawczego na cechy konstrukcyjne oraz wyposazenie
stosowane na ogo6t w pojazdach objetych pozycjg 8703, a nie w pojazdach z po-
zycji 8704, wskazuje w tym przypadku: jednobrylowe, zamkniete nadwozie,
oszklone w czesci pasazerskiej, réwniez w bocznych drzwiach przesuwnych;
obecnos$¢ tapicerowanych siedzen z wyposazeniem bezpieczenstwa dla kazdej
z 7 0sdb, w tym siedzen typu ,tawka” (dla 4 oséb) za siedzeniami dla kierowcy
i przednich pasazeréw (pasy bezpieczenstwa, zagtéwki); brak statego panelu lub
przegrody pomiedzy przestrzenig dla kierowcy i przednich pasazeréw a prze-
strzenig tylng, ktéra moze by¢ uzywana do przewozu zaréwno oséb (drugi
rzad siedzen), jak i towaréw; przegroda grodziowa z tworzywa sztucznego
(tyt tawki”) pomiedzy czescia pasazerskq a towarowa — usytuowana dopiero
za drugim rzedem siedzen; obecno$¢ okien dla pasazerdw z tytu, obecnosc prze-
suwnych drzwi z oknem dla tych pasazeréw; wykoniczenie czesci pasazerskiej
kojarzone z przestrzenig pasazerska — podsufitka, panele boczne; sciany boczne
i sufit przykryte panelami ochronnymi; gumowe dywaniki na podtodze przy-
stosowanej dla potrzeb podrézujacych w drugim rzedzie oséb. Zarazem sporny
pojazd nie posiada cech przemawiajacych za przeznaczeniem do transportu to-
warow z pozycji 8704, okreslonych w Notach wyjasniajacych do tej pozycji.

Zdaniem organu odwotawczego tej klasyfikacji nie podwazaja cechy wska-
zane przez spotke, takie jak wymiary pojazdu (w tym przestrzeni tadunkowej),
mocny silnik, wzmocnione opony, ramowa konstrukcja nadwozia, zawieszenie
resorowe, niski komfort jazdy, sztywne siedziska, wentylacja gtéwnie w pierw-
szym rzedzie siedzen, brak udogodnien w drugim, dodanym rzedzie siedzen,
brak tapicerki na podlodze (jedynie dodatkowe dywaniki gumowe dla za-
chowania czystosci), przegroda oddzielajaca czes¢ towarowq od pasazerskiej
(za drugim rzedem siedzen), brak w czesci towarowej rozktadanych taw, po-
rownanie powierzchni zatadunkowej do powierzchni pasazerskiej, obecnosc
w podlodze uchwytéw do mocowania tadunku. Na klasyfikacje wedtug No-
menklatury Scalonej nie ma tez wptywu, kto jest nabywcg danego pojazdu,
a takze to, czy pojazd stuzy do realizacji celéw prywatnych, czy gospodarczych.

W skardze na te decyzje, wniesiona do Wojewddzkiego Sadu Administracyj-
nego w Warszawie, skarzaca zarzucita:

I. razace naruszenie przepiséw prawa procesowego, co mogto mie¢ istotny
wplyw na wynik sprawy, to jest:

1 art. 121 § 1 i art. 122 w zw. z art. 187 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. —
Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2021 r. poz. 1540 ze zm.; dalej: 0.p.) poprzez brak
nalezytego rozpatrzenia zebranych dowodéw z uwagi na pominiecie faktow
ustalonych w toku postepowania podatkowego, a dotyczacych konstrukeji
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i wyposazenia spornego pojazdu i jego ogoélnego wygladu, w szczegdlnosci przy-
jecie za niezgodne ze stanem faktycznym, ze: pojazd bazowy zostal pierwotnie
przystosowany przez producenta do przewozu 7 oséb w dwoéch rzedach siedzen,
a ogdlny wyglad i ogot cech pojazdu determinuje jego zasadnicze przeznaczenie
do przewozu oséb (pojazd zostal pierwotnie zaprojektowany przez producenta
i wyprodukowany jak pojazd 3-miejscowy); pojazd bazowy za siedzeniami kie-
rowcy i przednich pasazerédw posiadat oszklenia zaréwno w drzwiach przesuw-
nych, jak i na przeciwleglej Scianie bocznej pojazdu, obecnosé paneli ochronnych
(nieprecyzyjnie nazwane przez organ w tresci decyzji ,panelami bocznymi”,
co nie podkresla ich ochronnego przeznaczenia) na scianach bocznych i podsu-
fitki w czesci pasazerskiej, ktore zdaniem organu potwierdzajg pasazerski cha-
rakter przestrzeni (panele ochronne - jak sama nazwa wskazuje — stuza wytacznie
do zabezpieczenia na wypadek kolizji: 1. pasazeréw, ograniczajac bezposredni
kontakt ciata z ostrg blacha; organ pominat, Ze panele ochronne zamontowane
sa do wysokosci przeszklen, pozostata czes¢ pokryta jest surowgq blacha, 2. po-
szycia, ograniczajac mozliwosc¢ jego przebicia przez przewozone towary — narze-
dzia i materiaty budowlane); dywaniki gumowe (znajdujace sie jedynie w czesci
pasazerskiej) stuza zapewnieniu komfortu wynikajacego z potrzeb podrézujacych
(dywaniki gumowe stuza wylacznie zachowaniu czystosci w pojezdzie, z ktérego
korzystaja pracownicy budowalni; jednoczesnie organ nie wskazal na zaden inny
element, ktéry mégtby wskazywac na komfortowe wykonczenie, czy typowo pa-
sazerskie wyposazenie catego pojazdu); skarzaca czynnie nie przedstawiata do-
woddw co do okolicznosci istotnych w sprawie, do ktérych watpliwosci powziat
organ (na kazde wezwanie organu skarzaca sktadata niezwlocznie szczegdtowe
wyjasnienia i przekazywala zadane informacje i dokumenty);

2) art. 191 o.p. poprzez dokonanie dowolnej, sprzecznej z zasadami logiki i do-
$wiadczenia zyciowego, oceny zgromadzonego materialu dowodowego, niedo-
pelnienie obowigzku wyczerpujgcego rozpatrzenia calego zebranego w sprawie
materialu dowodowego, polegajacego na dowolnej, a nie obiektywnej ocenie do-
woddw, a ponadto zaniechanie dziatan zmierzajacych do rzetelnego wyjasnienia
prawdy materialnej i stanu faktycznego analizowanej sprawy, ktérego to uchy-
bienie miato istotny wptyw na wynik sprawy, poniewaz skutkowato bezzasadnym
uznaniem, ze pojazd, bedacy przedmiotem postepowania, zakwalifikowany przez
producenta do kategorii homologacji N1 (tj. pojazdu zaprojektowanego i skonstru-
owanego do przewozu towaréw), z typem nadwozia BB — VAN (samochdd cieza-
rowy o kabinie kierowcy zawartej w bryle nadwozia), powinien zosta¢ zaklasy-
fikowany do pozycji CN 8703 jako spetniajacy definicje samochodu osobowego,
tj. pojazdu, ktérego zasadniczym przeznaczeniem jest przewdz oséb, co w konse-
kwencji skutkowato wydaniem decyzji utrzymujacej w mocy decyzje organu po-
datkowego pierwszej instancji, w ktorej okreslono klasyfikacje pojazdu w uktadzie
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odpowiadajacym Nomenklaturze Scalonej do pozycji CN 8703 32 19 (do tej samej
podkategorii 8703 32, w ktérej znajduja sie kampery, a wiec pojazdy nieposiada-
jace czesci tadunkowej przeznczonej wytacznie do przewozu towardw);

3) art 194 § 1 o.p. poprzez zakwestionowanie przez organ tresci dokumentu
urzedowego, tj. Swiadectwa:

- pierwszej homologacji pojazdu, wskazujacej na to, ze pojazd ten zostat wy-
produkowany jako 3-osobowy z jednym rzedem siedzen, bez punktéw kotwia-
cych/urzadzen pozwalajacych na montaz kolejnego rzedu siedzen oraz paséw
bezpieczenstwa, z oknami bocznymi tylko w I rzedzie, zakwalifikowany jako
pojazd ciezarowy zaprojektowany i skonstruowany do przewozu towarow
o masie maksymalnej nieprzekraczajacej 3,5 tony, o nadwoziu nalezacym
do kategorii BB VAN - samochdd ciezarowy o kabinie kierowcy zawartej
w bryle nadwozia (zaznaczy¢ nalezy, ze samochéd wielozadaniowy — ,towa-
rowo-osobowy” kwalifikowany jest do odrebnej kategorii typéw nadwozia AF);

— drugiej homologacji pojazdu, wskazujacej, ze ten pojazd jest samochodem
ciezarowym (podlega on pod kategorie N1, o nadwoziu nalezacym do kate-
gorii BB VAN) i nieprzeprowadzenie dowodu przeciwko tym dokumentom,
podwazajacego to co zostato w nich urzedowo stwierdzone;

4) art. 233 § 1 pkt 11 § 2 o.p. poprzez wydanie decyzji, ktérg organ utrzymat
w mocy decyzje i podzielit argumentacje organu podatkowego I instancji, pomimo
razacych naruszen prawa procesowego i materialnego dokonanych przez Dyrektora
Izby Administracji Skarbowej we Wroctawiu, wobec ktdrych nalezato uchyli¢ de-
cyzje w catosci i w zakresie klasyfikacji pojazdu, bedacego przedmiotem prowadzo-
nego postepowania, orzec co do istoty sprawy albo uchyli¢ w catosci decyzje organu
pierwszej instancji i przekazac¢ sprawe do ponownego rozpatrzenia przez ten organ,

5) art. 2a o.p. i art. 84 Konstytucji RP polegajace na zaniechaniu przez organ
czynnosci zmierzajacych do pelnego wyjasnienia stanu faktycznego, ktérego do-
tyczy zaskarzona decyzja, co doprowadzito do btednego uznania, ze pojazd sta-
nowi samochdd osobowy i w konsekwencji utrzymania w mocy decyzji organu
podatkowego pierwszej instancji kwalifikujgcej pojazd do pozycji 8703 Nomen-
klatury Scalonej, przy czym wszelkie watpliwosci nie zostaly wyjasnione, a roz-
strzygniete na niekorzys¢ skarzacej;

II. btad w ustaleniach faktycznych, bedacy konsekwencja razacego naruszenia
przepiséw prawa procesowego, polegajacy na przyjeciu, ze:

1) pojazd po dodaniu Il rzedu siedzen posiadal wnetrze, ktdre bez zmian kon-
strukeyjnych mogto by¢ uzywane zaréwno do przewozu oséb, jak i towaréws;

2) pojazd bedacy przedmiotem postepowania jest samochodem osobowym,
poniewaz spetnia wskazania podane w Notach wyjasniajacych do HS do po-
zycji CN 8703, potwierdzajace, Ze pojazd przeznaczony jest zasadniczo do prze-
wozu 0s6b, a jedynie dodatkowo do transportu towardw;
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3) pojazd bedacy przedmiotem postepowania nie jest pojazdem zakwalifi-
kowanym do pozycji CN 8704;

III. razace naruszenie przepiséw prawa materialnego jako konsekwencja
wadliwego ustalenia stanu faktycznego sprawy, tj. art. 100 ust. 4 w zw.
z art. 3iart. 7d ust. 1 pkt 1 u.p.a. i art. 1 ust. 1-3 rozporzadzenia Rady (EWG)
nr 2658/87 z dnia 23 lipca 1987 r. w sprawie nomenklatury taryfowej i staty-
stycznej oraz w sprawie Wspdlnej Taryfy Celnej poprzez ich niewtasciwe zasto-
sowanie i niezgodne z tymi przepisami zdefiniowanie pojazdu jako samochodu
zasadniczo przeznaczonego do przewozu osob, w sprzeczno$ci z ustanowiong
Nomenklaturg Scalong i zasadami dokonywania klasyfikacji do poszczegol-
nych jej kodow, a w konsekwencji przyjecie, ze pojazd objety jest dyspozycja
przepisu art. 100 ust. 4 u.p.a. wobec uznania, ze jest samochodem osobowym
sklasyfikowanym do pozycji CN 8703 przeznaczonym zasadniczo do przewozu
oséb, innym niz objety pozycja 8702, wiacznie z samochodami osobowo-towa-
rowymi (kombi) oraz samochodami wy$cigowymi.

Skarzaca wniosta o uchylenie zaskarzonej decyzji i zasadzenie na jej rzecz
zwrotu kosztéw postepowania sadowego.

W odpowiedzi na skarge organ odwotawczy wniost o jej oddalenie.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie zwazyl, co nastepuje:

Skarga jest zasadna.

Strony spieraja sie przede wszystkim o to, czy pojazd, ktérego dotyczy
wniosek spétki o wigzaca informacje akcyzowa, spelnia definicje samochodu
osobowego z art. 100 ust. 4 u.p.a.

Zgodnie z art. 100 ust. 4 u.p.a. samochody osobowe sa to pojazdy samocho-
dowe i pozostate pojazdy mechaniczne objete pozycja CN 8703 przeznaczone
zasadniczo do przewozu oséb, inne niz objete pozycja 8702, wtacznie z samo-
chodami osobowo-towarowymi (kombi) oraz samochodami wyscigowymi,
z wylaczeniem pojazdéw samochodowych i pozostatych pojazdéw, ktore nie
wymagaja rejestracji zgodnie z przepisami o ruchu drogowym.

Zdaniem Sadu w tym sporze racje ma skarzaca: pojazd powyzszej definicji
nie spelnia.

Jak wynika z art. 3 ust. 1 u.p.a. do celéw poboru akcyzy i oznaczania wyrobéw
akcyzowych znakami akcyzy, a takze do WIA stosuje sie klasyfikacje w uktadzie
odpowiadajacym Nomenklaturze Scalonej (CN) zgodna z rozporzadzeniem Rady
(EWG) nr 2658/87 z dnia 23 lipca 1987 r. w sprawie nomenklatury taryfowej i sta-
tystycznej oraz w sprawie Wspolnej Taryfy Celnej (Dz. Urz. WEL 1987.256.1 ze zm.;
Dz. Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 2, t. 2, s. 382 ze zm.).

W cytowanym wyzej art. 100 ust. 4 u.p.a ustawodawca postuzyt sie od-
niesieniem do Nomenklatury Scalonej — grupowania CN 8703: ,,Samochody
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i pozostale pojazdy silnikowe przeznaczone zasadniczo do przewozu oséb
(inne niz te objete pozycja 8702), wiacznie z samochodami osobowo-towaro-
wymi (kombi) oraz samochodami wyscigowymi”. Dodatkowo wskazatl (zaak-
centowal) — przez wyrazenie tego warunku expressis verbis w tresci przepisu —
ze pojazdy majq by¢ , przeznaczone zasadniczo do przewozu oséb”.

Zdaniem Sadu w oparciu o ogdlny wyglad oraz obiektywne cechy i wtasci-
wosci spornego pojazdu nalezy stwierdzi¢, ze nie spelnia on warunku ustawo-
wego: nie jest przeznaczony zasadniczo do przewozu oséb.

Samochdd to duzy VAN o znacznej tadownosci, ktérego czes$é towarowa jest
wieksza od czesci osobowej. Wyposazenie samochodu jest podstawowe, brak
w nim elementéw swiadczacych o nastawieniu na wygode pasazeréw (w drugim
rzedzie, jak i w czesci towarowej brak wentylacji/nawiewu, oswietlenia, popiel-
niczek, welurowych dywanikéw, skérzanych foteli, podtokietnikéw, uchwytow
na kubki/butelki, listew ozdobnych, otwieranych/uchylnych okien). Samochdd
nie posiada dodatkowych udogodnient konstrukcyjnych takich jak luksusowe
(sportowe) felgi. Posiada w drugim rzedzie siedzen pasy bezpieczenstwa, lecz
ta czes¢ jest wykonczona w sposéb surowy, pozbawiony elementéw typowych dla
przestrzeni pasazerskiej. Za elementy nadajace wnetrzu samochodu charakter
komfortowy nie mozna uznac tych zapewniajacych pasazerom bezpieczenstwo.

Samochoéd ma oddzielng kabine dla kierowcy i pasazeréw oraz oddzielng za-
mknieta tylna przestrzen zatadunkowa przeznaczona wytacznie do transportu
towaréw. Posiada wprawdzie boczne okna, ale tylko w czesci, w ktérej sg sie-
dzenia dla pasazerdéw, a nie posiada ich w tylnej czesci stuzacej wytacznie do za-
tadunku i roztadunku towaréw. Sciany boczne w czesci towarowej sa petne, me-
talowe, tak samo drzwi tylne. Znamienna jest tez wielkos¢ przestrzeni towarowej
oraz fakt, ze przestrzen ta nie zawiera typowych dla samochodéw osobowych
elementéw wykonczenia.

Wszystko to uzasadnia globalng ocene: przemawia przeciwko uznaniu,
ze ,zasadniczym przeznaczeniem” tego pojazdu jest przewdz osdb.

Akcyza w odniesieniu do samochodéw osobowych jest podatkiem niezhar-
monizowanym. Jednak ze wzgledu na wspdlna podstawe klasyfikacyjna,
jaka dla cta i akcyzy stanowi Nomenklatura Scalona (CN), zasadne jest od-
wotlanie sie do orzecznictwa TSUE dotyczacego sposobu klasyfikacji pojazdéw
do grupowania CN 8703 albo 8704.

Z wyroku TSUE z 6 grudnia 2007 r. w sprawie C-486/06 Van Landeghem
(ECLL:EU:C:2007:762) wynika, ze ,kryterium dla klasyfikacji taryfowej to-
wardw nalezy poszukiwac¢ zasadniczo w ich obiektywnych cechach i wtasci-
wosciach, takich jak okreslone w pozycjach CN oraz uwagach do sekcji lub
dziatéw” (pkt 23), ,przeznaczenie towaru moze stanowi¢ obiektywne kryte-
rium klasyfikacji, jezeli jest ono wlasciwe temu towarowi, co nalezy ocenic
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wedtug obiektywnych cech i wlasciwosci tego towaru” (pkt 24), przeznaczenie
to okresla (jest okreslone) przez ,,ogélny wyglad pojazdéw i ogét cech tych po-
jazddéw, nadajacy im ich zasadnicze przeznaczenie” (pkt 27); podobnie wyrok
z 25 lipca 2018 r. w sprawie C-445/17 Pilato (ECLI:EU:C:2018:609).

A zatem wlasciwa jest ocena pojazdu oparta na catoksztalcie jego cech uje-
tych jako zespél — celem stwierdzenia, czy pojazd jest zasadniczo przezna-
czony do przewozu 0s6b, a przez to stanowi samochdd osobowy, czy tez nie.

Jak wyzej wskazano, taka globalna ocena — oparta na wygladzie i ca-
toksztalcie jego cech — wyklucza klasyfikacje taryfowa pojazdu spornego
w sprawie do CN 8703.

Do tego samego wniosku prowadzi analityczne (tj. prowadzone w rozbiciu
na poszczegolne jego cechy) badanie charakterystyki spornego pojazdu, prze-
prowadzone w oparciu o Noty wyjasniajacego do HS.

Organy podatkowe w swojej analizie wskazuja na kryteria klasyfikacyjne
wynikajgce z Not wyjasniajacych do HS do pozycji 8703, akapit piaty i szdsty —
zgodnie z ktérymi ,,dla potrzeb niniejszej pozycji wyrazenie «samochody oso-
bowo-towarowe» oznacza pojazdy o maksymalnej liczbie miejsc siedzacych dla
dziewieciu os6b (wigcznie z kierowca), ktérych wnetrze bez zmian konstruk-
cyjnych moze by¢ uzywane zaréwno do przewozu osob, jak i towaréw”, ,do tej
kategorii pojazdow silnikowych wlaczone sa te, powszechnie znane jako po-
jazdy «wielozadaniowe» (np. pojazdy typu van, pojazdy sportowo-uzytkowe
(SUV - Sports Utility Vehicles), niektére pojazdy typu pickup)”.

Jako wtasciwosci typowe dla tej kategorii organy podatkowe wskazuja: a)
obecno$¢ statych siedzen z wyposazeniem bezpieczenstwa dla kazdej osoby
lub obecnos¢ statych punktéw kotwiacych i wyposazenia do zainstalowania
siedzen i wyposazenia bezpieczenstwa w przestrzeni tylnej za przestrzenia dla
kierowcy i przednich pasazeréw; b) obecnosé tylnych okien wzdtuz dwéch scian
bocznych; ¢) obecno$¢ przesuwnych, wahadtowych lub podnoszonych drzwi
(jedne lub wiecej), z oknami na bocznych $cianach lub z tytu; d) brak statego pa-
nelu lub przegrody pomiedzy przestrzenia dla kierowcy i przednich pasazeréw
a przestrzenig tylna, ktéra moze by¢ uzywana do przewozu zaréwno oséb, jak
i towaréw; e) obecnosé¢ elementéw komfortowych oraz wykonczenie wnetrza
i wyposazenie w calym wnetrzu pojazdu, ktére kojarzone sa z przestrzeniq pa-
sazerska pojazdu (np. dywaniki, wentylacja, oswietlenie wnetrza, popielniczki).

Skarzaca ma racje, ze pojazd, o ktéry zapytata, nie posiada wiekszosci cech
wymienionych w punktach a)-e) (...). Pojazd nie posiada statych punktéw kotwia-
cych i wyposazenia do instalowania paséw bezpieczenstwa w tylnej przestrzeni
za kierowca i przednimi pasazerami, nie posiada tez tylnych okien wzdtuz dwdch
$cian bocznych (przeszklenia zostaly wykonane tylko na wysokosci drugiego
rzedu siedzen — brak ich w zatadunkowej czesci pojazdu). Nie posiada w catym

29



Zbidr orzeczen

wnetrzu komfortowego wykonczenia i wyposazenia jak dywaniki, wentylacja,
oswietlenie wnetrza, popielniczki czy schowki, system nagtosnienia, uchwyty/
miejsca na kubek, podlokietniki. Ma przegrode pomiedzy przestrzenia dla kie-
rowcy i przednich pasazeréw a przestrzeniq tylna; przegroda ta oddziela czesé
pasazerskg od towarowej. Samochdd ma przesuwne drzwi z przeszkleniem.

Z pieciu pomocniczych kryteriéw wymienionych w Notach wyjasniajacych
do HS samochéd spelnia wiec jedno.

Samochdd zdecydowanie nie posiada ,luksusowego wnetrza”, akcentowa-
nego przez TSUE w wyroku w sprawie Van Landeghem (zob. pkt 38 wyroku)
ani ,luksusowych felg” (pkt 40 wyroku), posiada natomiast wyposazenie stu-
zace do przytwierdzania towaréw przy przewozie — co zdaniem TSUE swiadczy
o przeznaczeniu do przewozu towaréw (pkt 39 wyroku).

Sporny pojazd ma charakter wielofunkcyjny — moze stuzy¢ do przewozu
0s6b i przewozu towardw. Funkcja (przeznaczenie) do przewozu osoéb nie jest
w jego przypadku dominujaca (,,zasadnicza”). W ujeciu CN jest on przezna-
czony przede wszystkim do transportu towardw.

Przepis art. 100 ust. 4 u.p.a. to przepis ustawy podatkowej ksztattujacy
przedmiot opodatkowania. W $wietle art. 217 Konstytucji RP nie mozna pod-
dawac go wyktadni rozszerzajacej. Nie mozna tez domniemywac podpadania
pojazdow wielofunkcyjnych pod ten przepis — przeciwnie, nalezy wykazac
w sposob niebudzacy watpliwosci, ze pojazdy takie spetniaja kluczowa prze-
stanke ,,zasadniczego przeznaczenia” do przewozu oso6b.

W przypadku pojazdéw wielofunkcyjnych, przeznaczonych do przewozu za-
réwno oséb, jak towardw, art. 100 ust. 4 u.p.a. ma zastosowanie tylko w przypadku,
gdy w swietle wygladu i cech konstrukeyjnych pojazdu nie ulega watpliwosci,
ze funkcja przewozu oséb dominuje nad funkcja przewozu towaréw — ze pojazd
ten ma stuzy¢ przede wszystkim do tego pierwszego celu. Przepis nie ma zasto-
sowania zaréwno w przypadku, gdy dominujace jest przeznaczenie samochodu
do przewozu towaréw, jak i w przypadku, gdy obie jego funkcje sa réwnorzedne.

Samochdd, o ktérym mowa w rozporzadzeniu wykonawczym Komisji (UE)
z dnia 3 lipca 2017 r. nr 2017/1233 dotyczacym klasyfikacji niektérych to-
wardw wedtug Nomenklatury Scalonej (Dz. Urz. UE L 2017.177.26), wydanym
w przedmiocie klasyfikacji w Nomenklaturze Scalonej wielofunkcyjnego po-
jazdu typu ,VAN”, rézni sie znaczgco od pojazdu bedgcego przedmiotem za-
skarzonej decyzji.

Sad podziela w tym wzgledzie argumentacje skargi (...).

Swiadectwo homologacji nie przesadza o klasyfikacji pojazdu do celéw opo-
datkowania podatkiem akcyzowym. O tym, ze sporny pojazd nie jest podle-
gajacym akcyzie samochodem osobowym, lecz samochodem ciezarowym jej
niepodlegajacym, zdecydowaty jego wtasciwosci (cechy).
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Zaskarzona decyzja (i poprzedzajaca jq decyzja organu I instancji oparta na tej
samej ocenie prawnej) naruszajg art. 122, art. 187 § 1iart. 191 o.p. przez wadliwg
ocene materiatu dowodowego; art. 100 ust. 4 u.p.a. przez niewtasciwe zastoso-
wanie, to jest uznanie, ze pojazd, o ktory zapytata spotka, jest samochodem oso-
bowym objetym pozycja CN 8703 przeznaczonym zasadniczo do przewozu osob.

Sad uchylit zaskarzona decyzje i poprzedzajaca ja decyzje organu I instancji
na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ i ¢/ ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. —
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2023 r.
poz. 259 ze zm.) samodzielnie i w zw. z art. 135 p.p.s.a.

Zgodnie z art. 7i pkt 1 u.p.a. organ podatkowy wydaje decyzje o odmowie
wydania WIA, jezeli wniosek o wydanie WIA nie dotyczy wyrobu akcyzowego
albo samochodu osobowego.

Organ [ instancji odmoéwi wydania wigzacej informacji akcyzowej, poniewaz
przedmiot, ktérego dotyczy wniosek skarzgcej, nie jest wyrobem akcyzowym
ani samochodem osobowym w znaczeniu ustawy.

Na wniosek skarzacej Sad zasadzil na jej rzecz zwrot kosztéw postepowania
sadowego w wysokosci 697 zt obejmujacej: wpis od skargi w wysokosci 200 zt,
koszty zastepstwa procesowego w wysokosci 480 zt (zgodnie z § 2 ust. 1 pkt 2
rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 16 sierpnia 2018 r. w sprawie
wynagrodzenia za czynnosci doradcy podatkowego w postepowaniu przed sg-
dami administracyjnymi, Dz.U. z 2018 r. poz. 1687) i optate skarbowa od zto-
zenia dokumentu pelnomocnictwa w wysokosci 17 zt.

66

Wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Bialymstoku

z dnia 19 czerwca 2024 r.
(I SA/Bk 172/24)

Przewodniczqcy: sedzia WSA Pawet Janusz Lewkowicz
Sedziowie WSA: Malgorzata Anna Dziemianowicz (sprawozdawca), Marcin Kojto

Artykut 82 ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 2 ust. 1 pkt 8 ustawy z dnia 6

grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym (Dz.U. z 2023 r. poz. 1542) nie wy-
lacza z kregu podmiotéw uprawnionych do zadania zwrotu akcyzy przy
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dostawie wewnatrzwspodlnotowej wyrobow akcyzowych ich dostawcy,
w sytuacji gdy za ich fizyczne przemieszczenie z terytorium kraju na tery-
torium panstwa czlonkowskiego odpowiada odbiorca lub podmiot dzia-
lajacy na jego rzecz.

Wojewddzki Sad Administracyjny wBiatymstokuu z n a t skarge M. spétka
z ograniczong odpowiedzialnoscig spdétka komandytowa w O. na decyzje Dy-
rektora Izby Administracji Skarbowej w Biatymstoku z dnia 12 marca 2024 r.
nr (...) w przedmiocie odmowy zwrotu podatku akcyzowego w zwiazku z we-
wnatrzwspolnotowa dostawa piwa i na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ i ¢/
w zw. z art. 135 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2023 r. poz. 259 zezm.) uchylit
zaskarzong decyzje oraz poprzedzajacq ja decyzje Naczelnika Pierwszego
Urzedu Skarbowego w Biatymstoku z dnia 19 grudnia 2023 r., nr (...) oraz
zasgdzil od Dyrektora Izby Administracji Skarbowej w Bialymstoku
na rzecz M. spélka z ograniczong odpowiedzialnoscia spétka komandytowa
w O. trzysta osiemdziesiat siedem zlotych tytutem zwrotu kosztéw postepo-
wania sadowego.

Z uzasadnienia

Decyzja z 19 grudnia 2023 r., nr (...), Naczelnik Pierwszego Urzedu Skar-
bowego w Biatlymstoku odmdéwit M. spétka z o.o. spétka komandytowa z sie-
dziba w O. (dalej: spétka) zwrotu podatku akcyzowego w wysokosci 605 zt
w zwigzku z dostawa wewnatrzwspdlnotowa 9 hl piwa.

W dniu 12 stycznia 2024 r. do Dyrektora Izby Administracji Skarbowej w Bia-
tymstoku (DIAS) wptyneto odwotanie od wyzej wymienionej decyzji, w ktérym
strona wniosta o uchylenie zaskarzonej decyzji oraz orzeczenie w tym zakresie
co do istoty sprawy. Po rozpoznaniu odwotania, decyzja z 12 marca 2024 r.,
nr (...), DIAS utrzymalt w mocy decyzje organu pierwszej instancji.

W uzasadnieniu wskazano, ze 22 wrzes$nia 2023 r. spétka dokonata sprze-
dazy 10.773,33 | piwa réznych gatunkéw na rzecz litewskiej spétki (...) z sie-
dziba w W. Sprzedaz udokumentowano fakturg VAT nr (...) na kwote netto
16 160,74 euro. W tresci faktury wskazano warunki dostawy EXW O. wraz
z oznaczeniem w opisie ,,odbidr wlasny, palety wliczone w cene”. Dostawe wy-
robéw do magazynu odbiorcy w K. na Litwie zgodnie z obowiazujacymi prze-
pisami udokumentowano w systemie EMCS elektronicznym uproszczonym
dokumentem administracyjnym (e-SAD) o numerze (...). Dostawa obejmowata
miedzy innymi 900 | piwa nabytego przez strone od B. sp. z o.0. z siedziba
w C. Zgodnie z raportem odbioru wyroby zostaly przyjete przez odbiorce
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25 wrzesnia 2023 r. (w raporcie wykazano niedobdr w pozycji 7 e-SAD, ktdra
jednak nie dotyczy wyrobdéw objetych wnioskiem).

Strona ztozyta prawidtowy wniosek o zwrot akcyzy zaptaconej od 900 1 piwa
nabytego od spétki B., do ktérego dotaczyta wszystkie wymagane zatgczniki.

W opinii organu strona nie spetnita jednak okreslonego w art. 82 ust. 1 ustawy
z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym (Dz.U. z 2023 r. poz. 1542 ze zm.;
dalej: u.p.a.) warunku koniecznego do zwrotu akcyzy, tj. dokonania dostawy we-
wnatrzwspolnotowej wyrobéw wskazanych we wniosku. Odwotujac sie do defi-
nicji dostawy wewnatrzwspolnotowej z art. 2 ust. 1 pkt 8 u.p.a., DIAS wskazatl,
ze zwrot akcyzy przystuguje podmiotowi, ktéry dokonat wewnatrzwspolnotowej
dostawy wyrobow (fizycznego przemieszczenia wyrobéw do innego panstwa
cztonkowskiego). Wyklucza to zatem z kregu uprawnionych do zwrotu akcyzy
podmioty, ktdre nie dokonaty (lub nie zlecity dokonania) czynnosci faktycznej
przemieszczenia wyrobéw do innego panstwa cztonkowskiego.

W stanie faktycznym sprawy, jak zauwazyt organ, strona dokonata sprzedazy
wyrobéw akcyzowych na rzecz kontrahenta litewskiego (WDT w rozumieniu
ustawy o podatku od towaréw i ustug), ale nie dokonata ich przemieszczenia
we wlasnym imieniu ani we wlasnym imieniu nie zlecita ich przemieszczenia in-
nemu podmiotowi. Zgodnie z warunkami dostawy (EXW) to obiorca na wiasny
rachunek i we wlasnym imieniu zorganizowat odbiér wyrobdw i ich transport
do K. na Litwie. Z tego tez wzgledu, w opinii DIAS, stronie nie przystuguje prawo
zwrotu podatku akcyzowego zaptaconego przy zakupie sprzedanych wyrobow.
Oceny tej nie zmienia okolicznos¢, ze przemieszczenie wyrobdw zostato prawi-
dtowo udokumentowane w systemie EMCS stosowanym do przemieszczania.

Spotka nie zgodzila sie z powyzszym rozstrzygnieciem i wniosta skarge
do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bialymstoku. Zaskarzajac de-
cyzje w catosci, zarzucita naruszenie:

I. przepiséw prawa materialnego, ktére miato istotny wptyw na wynik sprawy:

a) naruszenie art. 2 ust. 1 pkt 8 u.p.a. przez jego bledna interpretacje po-
legajacq na uznaniu, ze do wewnatrzwspdlnotowej dostawy dochodzi tylko
w przypadku, gdy przemieszczajacym wyroby akcyzowe jest osobiscie pod-
miot je zbywajacy lub gdy podmiot ten zleca osobom trzecim transport tych
towaréw, mimo ze ustawowa definicja pojecia ,,dostawy wewnatrzwspdlno-
towej”, zawarta w art. 2 ust. 1 pkt 8 u.p.a., nie wprowadza jakiegokolwiek
rozréznienia z uwagi na podmiot dokonujacy fizycznego przemieszczenia
towaréw, co potwierdza zaréwno wykladnia gramatyczna, jak i systemowa
tego pojecia, w konsekwencji czego organ blednie ustalil, ze z uwagi na fakt,
Ze to odbiorca na wtasny rachunek i we wtasnym imieniu zorganizowat odbiér
wyrobdéw i ich transport na Litwe, to transakcja ta nie stanowita dostawy we-
wnatrzwspolnotowej, tylko sprzedaz na terytorium kraju;
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b) naruszenie art. 82 ust. 1 pkt. 2 w zw. z art. 2 ust. 1 pkt 8 u.p.a. przez
uznanie, ze spétka nie spetnita przestanki zwrotu podatku akcyzowego w za-
kresie realizacji dostawy wewnatrzwspolnotowej wnioskowanych wyrobdéw
akcyzowych (piwa) we wlasnym imieniu lub zlecenia wykonania tej czynnosci
we wlasnym imieniu przez inny podmiot, mimo zZe sprzedaz wyrobéw akcy-
zowych przez spétke jest dokonywana w ramach dostawy wewnatrzwspol-
notowej, co wynika z faktury sprzedazowej, ale réwniez wystawianych przez
spotke na te okolicznos¢ dokumentow towarzyszacych przesylce wyrobéw ak-
cyzowych, wskazujacych jednoznacznie odbiorce/nabywce i miejsce odbioru
w innym kraju Unii Europejskiej, a zwrot podatku przystuguje takze kiedy
to nie spotka, a zagraniczny odbiorca wyrobow akcyzowych zleca przewoz
sprzedanych wyrobéw akcyzowych z kraju do innego panstwa Unii Europej-
skiej, w szczegdlnosci gdy miedzy sprzedajacym (spotka) a nabywca wyrobow
zostato zawarte 1 lipca 2023 r. porozumienie dotyczace transportu;

¢) naruszenie art. 82 ust. 1 pkt 2 u.p.a. w zw. z art. 10 dyrektywy Rady (UE)
2020/262 z dnia 19 grudnia 2019 r. ustanawiajacej ogdlne zasady dotyczace
podatku akcyzowego (przeksztatcenie) (Dz. Urz. UE L 2020.58.4 ze zm.; dalej:
dyrektywa 2020/262) przez jego btedng wykladnie i uznanie, ze spétka nie
zalicza sie podmiotéw uprawnionych do zwrotu podatku akcyzowego, w sy-
tuacji gdy zgodnie z przepisami unijnymi nabywca przemieszczajacy wyroby
akcyzowe do innego panstwa cztonkowskiego ma prawo do zwrotu akcyzy;

11. przepiséw postepowania, ktére mogto mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy:

a) naruszenie przepisow art. 2a, art. 120, art. 121 ust. 1, art. 122 ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2023 r. poz. 2383 ze zm.;
dalej: 0.p.) w zw. z art. 6 u.p.a. oraz art. 2 i 7 Konstytucji RP przez naruszenie
zasady dziatania organu na podstawie przepiséw prawa oraz prowadzenia po-
stepowania w sposob niebudzacy zaufania podatnika, stosowanie wyktadni
razaco niezgodnej z prawem oraz rozstrzyganie watpliwosci na niekorzysé po-
datnika, bowiem przyjeta przez organ teza, jakoby sporna transakcja nie od-
bywata sie w ramach dostawy wewnatrzwspdlnotowej, nie znajduje odzwier-
ciedlenia w stanie faktycznym sprawy, a przede wszystkim w tresci jasnych
przepiséw prawa, w konsekwencji czego, aby obronié¢ przyjete a priori przez
siebie tezy, organ dokonal prawotwdrczej interpretacji przepiséw w sposéb
sprzeczny z jakimikolwiek zasadami wyktadni, a ewentualne watpliwosci roz-
strzygal na niekorzy$¢ podatnika, co doprowadzito do sytuacji, w ktdrej organ
odwotawczy zamiast uchyli¢ decyzje organu pierwszej instancji oraz orzeczenie
w tym zakresie co do istoty sprawy, utrzymat w mocy wadliwg decyzje;

b) naruszenie art. 233 § 1 pkt 1 w zw. z art. 233 § 1 pkt 2a o.p. w zw.
z art. 6 u.p.a. przez niestuszne utrzymanie w mocy zaskarzonej decyzji or-
ganu pierwszej instancji, zgodnie z ktérg odméwiono spéice zwrotu podatku
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akcyzowego, w sytuacji gdy wobec ww. zarzutéw organ odwolawczy powinien
zaskarzong decyzje organu pierwszej instancji uchyli¢ w calosci i w tym za-
kresie orzec co do istoty sprawy;

¢) naruszenie art. 120, art. 121 § 1, art. 122, art. 180 § 1, art. 181, art. 187
§ 1 o.p. przez niewypelnienie dyspozycji tych przepiséw oraz nieuwzglednienie
catoksztaltu okoliczno$ci mogacych mieé¢ wplyw na tre$¢ wydanej decyzji,
a w szczegdlnosci przez uznanie, ze spétka nie spetnita przestanki zwrotu po-
datku akcyzowego w zakresie realizacji dostawy wewnatrzwspolnotowej wnio-
skowanych wyrobéw akcyzowych (piwa) we wilasnym imieniu lub zlecenia
wykonania tej czynnosci we wlasnym imieniu przez inny podmiot oraz nie-
uwzglednienie zawartego przez spotke i nabywce porozumienia w zakresie orga-
nizacji transportu z 1 lipca 2023 r.;

d) naruszenie art. 210 § 4 o.p. przez wydanie zaskarzonej decyzji w sposob
niebudzacy zaufania do organdéw podatkowych, co znajduje odzwierciedlenie
w uzasadnieniu skarzonej decyzji, jako ze rozstrzygniecie organu pierwszej in-
stancji jest sprzeczne z wydawanymi przez organy administracji skarbowej indy-
widualnymi interpretacjami prawa podatkowego, a takze orzeczeniami i stano-
wiskiem Ministerstwa Finanséw.

Opierajac sie na powyzszych zarzutach, autor skargi wnidst o: uwzgled-
nienie skargi oraz uchylenie w catosci skarzonej decyzji oraz poprzedzajacej ja
decyzje organu pierwszej instancji, a takze zasadzenie kosztéw postepowania,
w tym kosztow zastepstwa procesowego, od organu na rzecz skarzacej wedtug
norm przepisanych.

W odpowiedzi na skarge organ wniést o jej oddalenie.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Bialymstoku zwazyl, co nastepuje:

Skarga okazala sie uzasadniona.

Spor w sprawie sprowadza sie do oceny, czy stronie skarzacej przystuguje
prawo do zwrotu akcyzy zgodnie z art. 82 ust. 1 u.p.a., tj. czy dokonata ona do-
stawy wewnatrzwspolnotowej. Na gruncie tego przepisu kluczowa jest zatem,
zdaniem sktadu orzekajacego, definicja pojecia ,,dostawy wewnatrzwspélno-
towej”, zawarta w art. 2 ust. 8 tej ustawy.

Zakre$lajac ramy prawa materialnego, znajdujacego zastosowanie w sprawie,
nalezy wskazad, ze zgodnie z art. 82 ust. 1 u.p.a. w przypadku dostawy we-
wnatrzwspolnotowej wyrobow akcyzowych, od ktérych akcyza zostala zapta-
cona na terytorium kraju, przystuguje zwrot akcyzy:

1) podatnikowi, ktéry dokonat dostawy wewngtrzwspdlnotowej tych wy-
robéw akcyzowych, albo

2) podmiotowi, ktéry nabyt te wyroby akcyzowe od podatnika i dokonat ich
dostawy wewnatrzwspolnotowej, albo
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3) uprawnionemu wysylajacemu niebedacemu podatnikiem albo pod-
miotem, ktdry nabyt wyroby akcyzowe od podatnika i dokonal dostawy we-
wnatrzwspoélnotowej tych wyrobdw

— na sporzadzony na pismie wniosek ztozony do wtasciwego naczelnika
urzedu skarbowego wraz z dokumentami, o ktérych mowa w ust. 3 [tj. maja-
cymi potwierdzaé¢ zaptate akcyzy na terytorium kraju, a takze prawidlowosé
przemieszczenia/dostawy wewnatrzwspolnotowej wyrobdéw oraz dokument
potwierdzajacy zaptate akcyzy w panstwie czlonkowskim lub ze akcyza w tym
panstwie nie jest wymagana — przyp. sedzia sprawozdaweca].

Pojecie ,dostawy wewnatrzwspdlnotowej” zostato zdefiniowane w wy-
mienionym wyzej art. 2 ust. 1 pkt 8 u.p.a. Stosownie do jego tresci dostawa
wewnatrzwspolnotowa to przemieszczanie wyrobéw akcyzowych lub samo-
chodéw osobowych z terytorium kraju na terytorium panstwa cztonkowskiego.

Nalezy zauwazy¢, ze w judykaturze jest przedstawiany dominujacy obecnie
poglad, ze prawo do zwrotu akcyzy wiaze sie z dokonaniem we wlasnym
imieniu dostawy wewnatrzwspdlnotowej wyrobu akcyzowego (np. wyroki
NSA z: 8 maja 2012 r., I GSK 344/11; 21 wrzesnia 2012 r., [ GSK 42/12; 6
pazdziernika 2017 r., I GSK 1451/15; powolywane orzeczenia sgdéw admi-
nistracyjnych dostepne sg w CBOSA, http://orzeczenia.nsa.gov.pl). Takie sta-
nowisko prezentowane jest takze przez organy podatkowe, a jednocze$nie
dostrzegane jest przez przedstawicieli doktryny: ,,(...) organy podatkowe nie
uznaja za wewnatrzwspolnotowg dostawe w rozumieniu przepiséw ustawy
o podatku akcyzowym przemieszczenia dokonywanego przez kontrahentow
polskiego podatnika (sprzedawcy), bedacych klientami zagranicznymi, i nie
korzystajacych z ustugi transportowej proponowanej przez polskiego podat-
nika (sprzedawcy), a organizujgcych transport sami we wlasnym zakresie.
Taka wykladnia tylko potwierdza, ze katalog podmiotéw uprawnionych
do ubiegania sie o zwrot w zwigzku z dostawg wewnatrzwspdlnotowa nie
moze ograniczac sie np. tylko do dostawcy wewnatrzwspdlnotowego (kim-
kolwiek on jest). Podstawg do zwrotu ma by¢ okolicznosé, ze towar akcyzowy
zostal sprzedany zagranice” (J. Matarewicz, w: Ustawa o podatku akcyzowym.
Komentarz aktualizowany, LEX/el. 2023, art. 82).

Sktad orzekajacy w niniejszej sprawie odmiennie jednak od organéw zapa-
truje sie na interpretacje przepiséw art. 82 ust. 1 wzw. z art. 2 ust. 1 pkt 8 u.p.a.
i stwierdza, ze przewazajacy w tym zakresie trend nalezy uznaé za nieznajdu-
jacy usprawiedliwienia w wyktadni jezykowej i systemowej, a przez to skut-
kujacy stosowaniem przestanek pozaustawowych co do strony podmiotowej
omawianego zwolnienia.

W sprawie nie ma sporu co do tego, ze 22 wrzesnia 2023 r. spotka doko-
nata sprzedazy 10 773,33 1 piwa podmiotowi U. w W. (Litwa). Sprzedaz
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udokumentowano fakturg VAT na kwote netto 16 160,74 euro. W tresci fak-
tury wskazano warunki dostawy EXW O. wraz z oznaczeniem w opisie: od-
biér wlasny, palety wliczone w cene. Dostawe wyrobéw do magazynu odbiorcy
w K. na Litwie zgodnie z obowigzujacymi przepisami udokumentowano w sys-
temie EMCS elektronicznym uproszczonym dokumentem administracyjnym
(e-SAD). Dostawa obejmowata m.in. 900 | piwa nabytego przez sp6tke od B. sp.
z 0.0. Zgodnie z raportem odbioru wyroby zostaly przyjete przez odbiorce
25 wrzesnia 2023 r. Bezspornie skarzgca zlozyla tez prawidlowy wniosek
(wraz z zalacznikami) o zwrot akcyzy zaptaconej od 900 | piwa nabytego
od B. sp. z 0.0.

Z materialu dowodowego zgromadzonego w sprawie wynika, ze faktycznego
wywozu towardw z terytorium kraju na terytorium Litwy dokonata litewska
U. Z umowy zawartej miedzy skarzaca a ww. podmiotem (...) wynika, ze skar-
zaca zleca nabywcy odbidr (transport) towaréw. Z kolei ze znajdujacego sie
w aktach sprawy dokumentu e-SAD (...) w jasny sposéb wynika, ze w rubryce
1c ,,Organizacja przewozu” wskazano wartos¢ ,,1” odpowiadajaca wysytajacemu.
Tabela nr 1 stanowiaca zalacznik nr 1 do rozporzadzenia delegowanego Komisji
(UE) 2022/1636 z dnia 5 lipca 2022 r. uzupelniajace dyrektywe Rady (UE)
2020/262 przez okreslenie struktury i tresci dokumentéw wymienianych w kon-
tekscie przemieszczania wyrobéw akcyzowych oraz okreslenie progu utraty
wynikajacej z wlasciwosci wyrobéw (Dz. Urz. UE L 2022.247.2) okresla projekt
elektronicznego (uproszczonego) dokumentu administracyjnego i elektroniczny
(uproszczony) dokument administracyjny. Wiersz 1c jest zatytulowany ,Orga-
nizacja przewozu”, a wypelnienie tego wiersza jest obligatoryjne, co oznaczono
w kolumnie D literg ,,R” — required. Wyjasnienie (kolumna F) dotyczace wypel-
nienia komunikatu jest nastepujace: ,,Nalezy okresli¢ podmiot odpowiedzialny
za zorganizowanie pierwszego srodka transportu, stosujac jedna z nastepujacych
wartosci: 1 = Wysylajacy, 2 = Odbierajacy, 3 = Wtasciciel wyrobéw, 4 = Inny”.

Analizujac stanowisko organéw, mozna wywies¢, ze w ich ocenie z art. 82
ust. 1 pkt 2 u.p.a. wynika, ze zwrot akcyzy przystuguje podmiotowi, ktéry
nabyl wyroby akcyzowe od podatnika i dokonat ich dostawy wewnatrzwspol-
notowej. Zdaniem organdw przepis ten nalezy rozumiec¢ tacznie z art. 2 ust. 1
pkt 8 u.p.a. w ten sposdb, ze zwrot akcyzy przystuguje podmiotowi, ktéry nabyt
wyroby akcyzowe od podatnika i dokonat ich dostawy wewnatrzwspdlnotowe;j,
tj. faktycznie przemiescit wyroby akcyzowe z terytorium kraju na terytorium
panstwa cztonkowskiego. Wedtug organéw dostawy wewnatrzwspdlnotowej
dokonuje ten podmiot, ktéry przemiescit (przewiézt) albo we wlasnym imieniu
zlecit przemieszczenie (przewiezienie) wyrobu akcyzowego z terytorium kraju
na terytorium panstwa cztonkowskiego i poniést koszty transportu udoku-
mentowane faktura wystawiona na jego rzecz.
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Z takim pogladem nie sposob sie jednak zgodzié, gdyz forsowana przez or-
gany interpretacja nie wynika z brzmienia powolywanych wyzej przepisow,
jak tez nie znajduje systemowego uzasadnienia.

Jak stusznie zauwazyt autor skargi, dla wystgpienia dostawy wewngtrzw-
spolnotowej w mysl art. 2 ust. 1 pkt 8 u.p.a. wymagane jest rzeczywiste (fak-
tyczne, fizyczne) przemieszczenie wyrobu z terytorium kraju na terytorium
drugiego panstwa czlonkowskiego (co bezspornie w niniejszej sprawie wy-
stapilo). Sporny przepis ani jakikolwiek inny przepis ustawy o podatku akcy-
zowym nie reguluje zadnych innych warunkéw dotyczacych wewnatrzwspol-
notowej dostawy, w tym dotyczacych aspektéw podmiotowych, np. by takiego
przemieszczenia dokonatl osobiscie dostawca.

Patrzac na omawiane kwestie z perspektywy wyktadni systemowej, trzeba
podkresli¢, ze zgodnie z art. 10 zd. pierwsze dyrektywy 2020/262 oprocz
przypadkéw, o ktérych mowa w art. 37 ust. 4, art. 44 ust. 5 oraz art. 46 ust. 3,
jak réwniez przypadkéw przewidzianych w dyrektywach 92/83/EWG, 92/84/
EWG, 2003/96/WE i 2011/64/UE, wtasciwe organy panstwa cztonkow-
skiego, w ktérym dane wyroby akcyzowe zostaty dopuszczone do konsumpcji,
moga na wniosek zainteresowanej osoby zwréci¢ lub umorzy¢ podatek akcy-
zowy od tych wyrobéw w sytuacjach i na warunkach okreslonych przez pan-
stwo czlonkowskie w celu zapobiegania wszelkim przypadkom uchylania sie
od opodatkowania lub naduzyciom. Z kolei przepisy art. 33-43 postuguja sie
kategoriami uprawnionego wysytajacego i uprawnionego odbiorcy, nie ograni-
czajac organizacji przemieszczenia wyrobu tylko do dostawcy.

Artykut 46 ust. 41 5 dyrektywy 2020/262 definiuje ,,nieprawidtowosé” (w za-
kresie normowanym w tym artykule przemieszczania wyrobéw akcyzowych).
Oznacza to sytuacje, do ktdérej dochodzi w trakcie przemieszczania wyrobow
akcyzowych zgodnie z art. 33 ust. 1 lub art. 44 ust. 1, nieobjetq art. 45 [znisz-
czenie i utrata — przyp. sedzia sprawozdawca] i powodujacg, ze przemieszczenie
lub czes$¢ przemieszczenia wyrobéw akcyzowych nie zakonczyla sie zgodnie
z przepisami. Za nieprawidlowo$é uznaje sie wszelkie przypadki braku rejestracji
lub uprawnienia jednej lub wszystkich oséb uczestniczacych w przemieszczeniu
z naruszeniem art. 33 ust. 1 lub art. 44 ust. 4 lit. a/ lub wszelkie przypadki nie-
przestrzegania przepiséw art. 35 ust. 1. Ustep 1-4 stosuje si¢ odpowiednio, chyba
ze odbiorca jest zobowigzany do zaptaty podatku akcyzowego zgodnie z ostatnim
zdaniem art. 44 ust. 3 [bez znaczenia w sprawie].

Wskazany przepis za nieprawidtowos¢ nie uznaje jednak sytuacji organi-
zacji przemieszczenia przez podmiot inny niz dostawca (uprawniony wysyta-
jacy), zas taka sytuacje wprost dopuszcza ustawodawca unijny.

W opinii Sadu nie bez znaczenia dla sprawy pozostaje takze poréwnanie
warunkéw wewnatrzwspdlnotowej dostawy na gruncie podatku akcyzowego
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z warunkami WDT tego samego wyrobu traktowanego jako towar na gruncie
podatku VAT. Artykut 42 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku
od towaréw i ustug (Dz.U. z 2024 r. poz. 361 ze zm.) nie stawia przed ,podatni-
kiem dokonujacym” WDT takiego warunku, ze tylko on lub podmiot dziatajacy
na jego rzecz musi by¢ organizatorem przemieszczenia towaru. Zwrot podatku
VAT wynikajacy z deklaracji podatkowej, w ktdrej ujete zostalo WDT zwigzane
z przemieszczaniem towaru, nie moze wiec zosta¢ zakwestionowany tylko dla-
tego, ze przemieszczenie towaru zostato zorganizowane przez nabywce towaru
z innego kraju UE.

Podsumowujac, nalezy stwierdzié, ze art. 82 ust. 1 pkt 2w zw. z art. 2 ust. 1
pkt 8 u.p.a. nie wylacza z kregu podmiotéw uprawnionych do zadania zwrotu
akcyzy przy dostawie wewnatrzwspdlnotowej wyrobéw akcyzowych ich do-
stawcy, w sytuacji gdy za ich fizyczne przemieszczenie z terytorium kraju
na terytorium panstwa cztonkowskiego odpowiada odbiorca lub podmiot dzia-
tajacy na jego rzecz. Ograniczenie podmiotowe, zastosowane przez organy, nie
znajduje oparcia w przepisach ustawy o podatku akcyzowym i prawie unijnym,
i w istocie stanowi przyktad zastosowania interpretacji pozaustawowej.

Skiad orzekajacy w niniejszej sprawie popiera przy tym, i uznaje za celny,
poglad NSA wyrazony w orzeczeniu z 3 kwietnia 2008 r., I FSK 333/07, zgodnie
z ktérym — dokonujac nie tylko wykladni jezykowej, cho¢ w ocenie NSA wy-
starczajacej, ale interpretujac ten przepis przez pryzmat podstawowej zasady
dotyczacej podatku akcyzowego, tj. jednokrotnosci opodatkowania, nalezy
stwierdzi¢, ze o zwrot podatku akcyzowego na podstawie art. 77 u.p.a. moze
wystapi¢ podatnik, ktéry w ramach prowadzonej dziatalnosci gospodarczej do-
konat dostawy wewnatrzwspdlnotowej wyrobéw akcyzowych niezharmonizo-
wanych, od ktérych akcyza zostata zaptacona na terytorium kraju, bez wzgledu
na fakt czyim srodkiem transportu dokonano tej dostawy — czy dostawcy, czy
nabywcy, czy tez przewoznika lub spedytora, ktéremu czynnosci przewozu
zlecit czy to dostawca, czy nabywca. Oczywiscie sklad orzekajacy zauwaza,
Ze ocena prawna zostala wyrazona przez NSA w innych realiach prawnych
(2008 r.), na gruncie innych przepiséw u.p.a., jednak ocena co do neutralnosci,
na gruncie przestanek zwrotu podatku, kwestii w istocie czysto technicznej, kto
organizuje przemieszczenie wyrobdéw akcyzowych pozostaje nadal aktualna.

Tym samym Sad uznat za zasadne podnoszone w skardze zarzuty naru-
szenia art. 82 ust. 1 pkt. 2 w zw. z art. 2 ust. 1 pkt 8 u.p.a oraz w zw. z art. 10
dyrektywy 2020/262 przez ich btedng interpretacje skutkujaca zatozeniem,
ze spotka nie spetnita przestanki zwrotu podatku akcyzowego. W konse-
kwencji doszto réwniez do naruszenia przepiséw postepowania, a zatem
art. 2a, art. 120, art. 121 ust. 1 o.p. w zw. z art. 6 u.p.a., jak tez art. 233 § 1
pkt 1 w zw. z art. 233 § 1 pkt 2a o.p. Co istotne Sad nie przesgdza w niniejszej
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sprawie, jaki podmiot rzeczywiscie dokonal przemieszczenia oraz czy skar-
zacej ostatecznie przystuguje prawo do zwrotu podatku akcyzowego.

W sprawie zostaly wiec spelnione przestanki do uchylenia zaskarzonej
decyzji na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ i ¢/ ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r.—Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2023 r.
poz. 1634 ze zm.; dalej: p.p.s.a.) z powodu naruszenia przepiséw materialnych,
a w efekcie tez procesowych, w stopniu wptywajacym na wynik sprawy. De-
cyzja organu pierwszej instancji jest dotknieta takimi samym wadami jak za-
skarzone rozstrzygniecie, w zwiazku z czym Sad uznatl za niezbedne uchylenie
takze decyzji Naczelnika PUS w Bialymstoku na podstawie art. 135 p.p.s.a.

Rozpoznajac sprawe ponownie, organ bedzie zwiazany ocena prawna Sadu,
a wiec uzna, ze dopuszczalne na gruncie ww. przepisdw jest spelnienie wa-
runku dokonania dostawy wewnatrzwspolnotowej wyrobu akcyzowego, gdy
organizacji przemieszczenia wyrobu dokonat odbiorca lub podmiot dziatajacy
na jego rzecz. Majac na uwadze ten poglad, determinujacy niejako kierunek
oceny ustalen faktycznych, organ raz jeszcze przeanalizuje okolicznosci sprawy
i zbada, czy skarzacej przystugiwalo prawo do zwrotu podatku akcyzowego.

O kosztach postepowania sagdowego w wysokosci obejmujgcej wpis w wyso-
kosci 100 zt, optate skarbowg w wysokosci 17 zt i koszty zastepstwa procesowego
w wysokosci 270 zt orzeczono w mysl art. 200, art. 205 § 2 i art. 209 p.p.s.a.
w zw. z § 2 ust. 1 pkt 1 lit. b/ rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwos$ci z dnia
16 sierpnia 2018 r. w sprawie wynagrodzenia za czynnosci doradcy podatkowego
w postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2018 r. poz. 1687).
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Wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego

z dnia 28 pazdziernika 2024 r.
(I FSK 601/21)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Roman Wiatrowski
Sedziowie: NSA Hieronim Sek, del. WSA Elzbieta Olechniewicz (sprawozdawca)

Regulacje przewidziane w art. 8 ust. 1 pkt 4 oraz art. 13 ust. 1 pkt 1

ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym (Dz.U. z 2019 r.
poz. 864 ze zm.) nie uprawniaja organéw podatkowych do prowadzenia
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jedynie ograniczonego postepowania obejmujacego bezposredniego
dostawce podatnika. Przeciwnie, w sytuacji gdy podatnik przedstawia
stosowne dowody, organ jest zobowiazany do dokonania ustalenn w sto-
sunku do podmiotéw wystepujacych na wczesniejszym etapie obrotu,
jak np. podmiotéw bedacych zarejestrowanymi odbiorcami. W zwiazku
z tym, Ze zgodnie z art. 8 ust. 5 tej ustawy podatek akcyzowy jest podat-
kiem jednofazowym, to jego zaplata przez innego podatnika, dokonuja-
cego czynnosci podlegajacej opodatkowaniu, daje podstawy do stwier-
dzenia, ze zobowiazanie podatkowe wygasto.

Naczelny Sad Administracyjnyodd alit na podstawie art. 184 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administra-
cyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.) skarge kasacyjng Dyrektora Izby
Administracji Skarbowej w Warszawie od wyroku Wojewddzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Warszawie z dnia 19 listopada 2020 r. w sprawie ze skargi
T. spotka z ograniczona odpowiedzialnoscig z siedziba w J. na decyzje Dyrek-
tora Izby Administracji Skarbowej w Warszawie z dnia 20 wrzesnia 2019 r.,
nr (...) w przedmiocie podatku akcyzowego za kwiecien 2013 r., a takze —
zgodnie z art. 204 pkt 2 w zw. z art. 205 § 2 powyzszej ustawy—-zasgd zit
od Dyrektora Izby Administracji Skarbowej w Warszawie na rzecz T. spotka
z ograniczong odpowiedzialnoscig z siedzibg w J. pie¢ tysiecy czterysta sie-
demnascie ztotych tytulem zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego.

Z uzasadnienia

Wyrokiem z 19 listopada 2020 r., VIII SA/Wa 876/19, Wojewddzki Sad Ad-
ministracyjny w Warszawie, po rozpoznaniu skargi T. spotka z ograniczong
odpowiedzialnoscia z siedzibg w J. (dalej: skarzaca, spétka, strona) na decyzje
Dyrektora Izby Administracji Skarbowej w Warszawie (dalej: DIAS, organ odwo-
tawczy) z 20 wrzesnia 2019 r. w przedmiocie okreslenia zobowigzania podatko-
wego w podatku akcyzowym za kwiecien 2013 r., dziatajgc na podstawie art. 145
§ 1 pkt 1 lit. ¢/ ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm.; dalej: p.p.s.a.),
uchylil zaskarzona decyzje (opisany wyrok i powotane w uzasadnieniu orze-
czenia sadéw administracyjnych dostepne sg na: www.orzeczenia.nsa.gov.pl).

Jak wynika z uzasadnienia zaskarzonego wyroku, w toku postepowania po-
datkowego stwierdzono, ze skarzaca nabyla wyroby energetyczne w postaci
oleju napedowego i benzyny silnikowej m.in. od P. sp. z 0.0. Kontrahent ten
jednak m.in. w kwietniu 2013 r. nie prowadzil faktycznej dziatalnosci gospodar-
czej, co spowodowato, ze nie mozna byto ustali¢ faktycznego zZrédta pochodzenia
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paliwa. Faktury wystawione przez ten podmiot, majace potwierdzi¢ nabycie
oleju napedowego z zaptacong akcyza, okazaty sie fikcyjne, a ponadto w trakcie
prowadzonej kontroli za poszczegdlne miesiace 2013 r. kontrahent ten nie od-
bieral korespondencji i nie przedlozyl zadnych ewidencji, co spowodowato,
ze zostal on wykreslony z ewidencji podatnikéw VAT z powodu niezgloszenia
zaprzestania wykonywania czynnosci podlegajacych opodatkowaniu.

Na podstawie decyzji wydanej wzgledem P. sp. z 0.0. w zakresie podatku od to-
wardw i ustug za I, IT i III kwartal 2013 r. oraz pazdziernik 2013 r. stwierdzono,
ze spélce tej nie przystugiwato prawo do obnizenia podatku naleznego o po-
datek naliczony wynikajace z faktur wystawianych przez spotki A., E. i U., gdyz
transakcje miedzy kontrahentem a wymienionymi spétkami nie miaty miejsca.
W konsekwencji organy podatkowe przyjety, ze faktury wystawione przez P. sp.
z 0.0. na rzecz strony skarzacej, majace potwierdzi¢ nabycie oleju napedowego
z zaplacong akcyza, okazatly sie fikcyjne. Obrét paliwem prowadzony byt przez
tzw. ,stupy” — podmioty, ktdre nie posiadaty srodkéw transportu, infrastruktury
technicznej niezbednej do prowadzenia tego rodzaju dziatalnosci, kierowaly nimi
osoby, ktdre nie posiadaty wiedzy na temat obrotu paliwem, jedynie firmowaty
swoim nazwiskiem zakup i sprzedaz oleju napedowego i benzyny. W zwiazku
z powyzszym, przy tak wystepujacym tancuchu posrednikéw, wykrycie zrédta
pochodzenia oleju napedowego zakupionego przez skarzaca od kontrahenta jest
nieznane i byto niemozliwe do ustalenia. W konsekwencji organ uznat, ze sp6tka
nabywata paliwo z nieznanego zrdédla — nie zostat bowiem potwierdzony zakup
towaru udokumentowany fakturami VAT wystawionymi przez kontrahenta —
i tym samym nalezna od niego akcyza nie zostata zaptacona.

Sad pierwszej instancji uznatl, ze skarga jest zasadna i stwierdzit, ze wydajac
zaskarzona decyzje, organ naruszyt art. 120, art. 121 § 1, art. 122 oraz art. 187
§ 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2019 r.
poz. 900 ze zm.; dalej: o0.p.). WSA wskazal, ze przeprowadzajac postepowanie
w stosunku do spélki, organy podatkowe pochopnie stwierdzity, ze oferowane
przez strone dowody, majace dokumentowaé uiszczenie akcyzy na wezesniej-
szym etapie obrotu, nie wniostyby niczego nowego do sprawy.

Sad pierwszej instancji stwierdzil, ze z ustalen zawartych w protokole
kontroli, powotanych w zaskarzonej decyzji, wynika, Ze organ nie stwierdzit
ubytkéw w rozliczeniu obrotu oleju napedowego oraz benzyny Pb95 i Pb98
za okres od 1 stycznia 2013 r. do 31 grudnia 2013 r., weryfikujac dokumenty
pod katem ilosciowego rozliczenia obrotu oraz rzeczywiste zapasy na po-
czatek kazdego miesigca, zakupu i sprzedazy w danym miesiagcu (w tym zu-
zycia na cele wlasne) oraz zapaséw ewidencyjnych i rzeczywistych na koniec
kazdego miesigca. Tym samym nie jest wykluczone, ze w przypadku przesle-
dzenia dokumentéw oferowanych przez strone, w zestawieniu z zeznaniami
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kierowcow dokonujgcych przewozu, mozliwe jest ustalenie, czy rzeczywi-
Scie olej napedowy, ktérego posiadanie przez skarzaca stwierdzono, jest tym
olejem, ktéry zgodnie z powyzszymi dokumentami, zostat do spétki przy-
wieziony i czy zostata zaptacona od niego akcyza. W przypadku stwierdzenia
przez organy podatkowe, ze nie jest to mozliwe, dla prawidlowego odnie-
sienia sie do twierdzen strony i oferowanych przez nig wnioskéw dowodowych
konieczne jest wskazanie przyczyn takiej oceny. W kazdym przypadku dowody
zglaszane przez podatnika powinny zosta¢ poddane kompleksowej i wszech-
stronnej ocenie, w zestawieniu z innymi dowodami. Nie jest bowiem w takiej
sytuacji wystarczajace powotanie sie na fikcyjnosé¢ faktur, ktérymi spétka udo-
kumentowata nabycie oleju napedowego, i brak mozliwosci odtworzenia tan-
cucha naby¢. Dla prawidtowego zastosowania art. 8 ust. 2 pkt 3 iart. 13 ust. 1
pkt 1 ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym (Dz.U. z 2019 r.
poz. 864 ze zm.; dalej: u.p.a.) konieczne jest niewatpliwe wykazanie, ze ak-
cyza od spornego oleju napedowego w naleznej wysokosci nie zostata zapta-
cona. Tymczasem DIAS nie analizowat tych dokumentéw i nie dokonat ich
oceny stosownie do wymogow przewidzianych w art. 191 o.p.

Organ odwotawczy przy ponownym rozpoznaniu sprawy zostat zobowig-
zany do uwzglednienia rozwazan Sadu pierwszej instancji w przedmiocie wy-
ktadni przepiséw prawa materialnego i prawa procesowego i dokonania oceny
dowodéw skarzacej, oferowanych jako zmierzajace do wskazania zrédta po-
chodzenia spornego paliwa i faktu zaptaty akcyzy na poprzednim etapie ob-
rotu. Zaleznie od wynikéw tych badan i wyprowadzonych z nich wnioskéw,
w przypadku wystapienia ku temu przyczyn, organ odwotawczy nie jest po-
zbawiony mozliwosci skorzystania z dyspozycji art. 229 i art. 233 § 2 o.p., przy
jednoczesnym wykazaniu wystapienia okoliczno$ci uzasadniajacych uchylenie
decyzji organu pierwszej instancji.

Skarge kasacyjna od powyzszego wyroku zlozyt organ odwotawczy, zaskar-
zajac wyrok w catosci. W skardze kasacyjnej powyzszemu wyrokowi na pod-
stawie art. 173 oraz art. 174 pkt 1 i 2 p.p.s.a. zarzucono naruszenie nastepuja-
cych przepiséw prawa materialnego i postepowania:

a) art. 8 ust. 2 pkt 4 i art. 13 ust. 1 pkt 1 u.p.a. przez ich niewtasciwe zasto-
sowanie, tj. przez przyjecie, ze nie maja one zastosowania do stanu faktycz-
nego przedmiotowej sprawys;

b) art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a. w zw. z art. 120, art. 121 § 1, art. 122,
art. 187 § 1, art. 191 oraz art. 229 i art. 233 § 2 o.p. w sposéb majacy istotny
wplyw na wynik sprawy;

c) art. 141 § 4 p.p.s.a. w sposéb majacy istotny wptyw na wynik sprawy.

W skardze kasacyjnej, na podstawie art. 176 § 1 pkt 1 w zw. z art. 185
§ 1 p.p.s.a., wniesiono o uchylenie zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy
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do ponownego rozpoznania Sadowi pierwszej instancji oraz o zasadzenie kosztow
postepowania, w tym kosztdw zastepstwa procesowego prawem przepisanych.
W odpowiedzi na skarge kasacyjna spétka wniosta o jej oddalenie oraz o za-
sadzenie od organu odwotawczego na rzecz strony kosztow postepowania.
Pismem z 28 lutego 2024 r. strona uzupelnita swoje dotychczasowe stano-
wisko.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga kasacyjna nie miata usprawiedliwionych podstaw, cho¢ uzasad-
nienie zaskarzonego wyroku wymagato czesciowego uzupelnienia.

Istotg sporu byla zasadnos$¢ stanowiska organéw podatkowych co do ob-
ciazenia skarzacej obowigzkiem uiszczenia podatku akcyzowego za kwiecien
2013 r. od nabytego w tym okresie oleju napedowego i paliwa od P. sp. z o.0.,
ktora nie prowadzita dziatalnosci gospodarczej w rozumieniu podatku od to-
wardw i ustug, stosujgc art. 8 ust. 2 pkt 4 i art. 13 ust. 1 pkt 1 u.p.a.

Na wstepie rozwazan dotyczacych prawidlowosci zastosowania w niniejszej
sprawie ww. regulacji prawnych nalezy przypomnie¢, ze przepis prawa mate-
rialnego determinuje zakres i sposéb prowadzenia postepowania przez organy
podatkowe. W zwigzku z tym w pierwszej kolejnosci jest konieczne dokonanie
prawidtowej wyktadni regulacji prawa materialnego majacego zastosowanie
w okolicznosciach faktycznych danej sprawy.

Stosownie do art. 8 ust. 2 pkt 4 u.p.a. przedmiotem opodatkowania ak-
cyza jest rowniez nabycie lub posiadanie wyroboéw akcyzowych znajduja-
cych sie poza procedura zawieszenia poboru akcyzy, jezeli od tych wyrobdéw
nie zostala zaptacona akcyza w naleznej wysokosci, a w wyniku kontroli po-
datkowej, kontroli celno-skarbowej albo postepowania podatkowego nie usta-
lono, ze podatek zostat zaptacony. Zgodnie zas z art. 13 ust. 1 pkt 1 tej ustawy
podatnikiem akcyzy jest osoba fizyczna, osoba prawna oraz jednostka orga-
nizacyjna niemajaca osobowosci prawnej, ktéra dokonuje czynnosci podlega-
jacych opodatkowaniu akcyza lub wobec ktdrej zaistniat stan faktyczny pod-
legajacy opodatkowaniu akcyzg, w tym podmiot nabywajacy lub posiadajacy
wyroby akcyzowe znajdujace sie poza procedurg zawieszenia poboru akcyzy,
jezeli od wyrobdw tych nie zostala zaptacona akcyza w naleznej wysokosci,
a wyniku kontroli podatkowej, kontroli celno-skarbowej albo postepowania
podatkowego nie ustalono, ze podatek zostat zaptacony.

Wyktadnia tych regulacji prawnych nie moze by¢ dokonana w oderwaniu
od przepisow regulujacych zasade jednofazowosci podatku akcyzowego.

Zgodnie bowiem z art. 8 ust. 6 u.p.a., jezeli w stosunku do wyrobu akcy-
zowego powstal obowiazek podatkowy w zwiazku z wykonaniem jednej
z czynnosci, o ktérych mowa w ust. 1, to nie powstaje obowiazek podatkowy
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na podstawie innej czynnosci podlegajacej opodatkowaniu akcyza, jezeli
kwota akcyzy zostala, po zakonczeniu procedury zawieszenia poboru akcyzy,
okreslona lub zadeklarowana w naleznej wysokosci, chyba ze przepisy ustawy
stanowig inaczej. Natomiast na mocy art. 13 ust. 4 u.p.a., jezeli obowiazek po-
datkowy cigzy na kilku podatnikach z tytutu dokonania czynnosci lub zaist-
nienia stanu faktycznego, o ktérym mowa w art. 8 ust. 1 pkt 3 oraz ust. 2,315,
ktoérych przedmiotem sg te same wyroby akcyzowe, zaptata akcyzy zwigzanej
z tymi wyrobami przez jednego z tych podatnikéw powoduje wygasniecie zo-
bowiazania podatkowego pozostatych podatnikéw.

Naczelny Sad Administracyjny w swoim dotychczasowym orzecznictwie
wyjasnial, ze powotane przepisy abstrahuja od przyczyn niezaptacenia ak-
cyzy w naleznej wysokosci, w tym takze przez podmiot, ktéry byt dostawca
takiego wyrobu. Nie jest réwniez istotne, czy znany jest ten dostawca. Warun-
kiem opodatkowania posiadania lub nabycia wyrobéw akcyzowych jest brak
mozliwos$ci ustalenia przez organy podatkowe, ze akcyza na wczesniejszym
etapie obrotu zostala uiszczona w prawidtowej wysokosci. Posiadacz lub na-
bywca wyrobow akcyzowych moze zosta¢ bowiem zobowiazany do zaplaty
podatku akcyzowego w sytuacji, gdy posiadane lub nabyte przez niego wyroby
akcyzowe nie byty obcigzone podatkiem akcyzowym na wezesniejszym etapie
obrotu, natomiast organy podatkowe nie byly w stanie w toku postepowania
stwierdzié, ze akcyza zostata zaptacona na wczesniejszym etapie obrotu tym
wyrobem (zob. wyroki NSA z: 14 wrze$nia 2022 r., I GSK 3454/18; 16 kwietnia
2021 r., I GSK 113/18 czy 6 kwietnia 2016 r., I GSK 1571/14).

Sytuacja okre$lona w art. 8 ust. 2 pkt 4 u.p.a. dotyczy najczesciej wyrobéw
udokumentowanych fikcyjnymi fakturami oraz pochodzacych z niewiadomego
Zrodia lub nierzetelnego kontrahenta, ktory nie uiscit akcyzy w nalezytej wy-
sokosci. Udowodnienie, ze wyrdb akcyzowy jest niewiadomego pochodzenia
(np. nabyty na podstawie ,,pustych” faktur wystawionych przez fikcyjny pod-
miot) uprawnia do twierdzenia, ze podatek na wczesniejszym etapie jego
sprzedazy nie zostal zadeklarowany ani okreslony. W tej sytuacji nie sposéb
wykazadé, ze nieznani kontrahenci uiscili akcyze na poprzednim etapie obrotu.

Niemniej jednak powyzsze nie oznacza, ze postepowanie podatkowe pro-
wadzone na podstawie art. 8 ust. 2 pkt 4 u.p.a. powinno ogranicza¢ sie je-
dynie do zbadania, czy akcyza zostata zaptacona na poprzednim etapie ob-
rotu i tylko w tym zakresie. Omawiana regulacja prawna nie zawiera takiego
ograniczenia. Jak wskazano powyzej, zgodnie z art. 13 ust. 1 pkt 1 tej ustawy
podatnikiem akcyzy staje sie podmiot, ktéry dokonuje czynnosci podlegajacej
opodatkowaniu akcyza lub wobec ktérego zaistniat stan faktyczny podlegajacy
opodatkowaniu akcyza, ale od wyrobédw tych nie zostata zaptacona akcyza
w naleznej wysokosci. W dalszej czesci przepis ten wskazuje, ze kwestia ta,
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czyli brak zaptaty podatku, ma by¢ ustalona w kontroli podatkowej, kontroli
celno-skarbowej albo postepowaniu podatkowym.

Z powyzszego zatem wynika, ze ustalenie, ze podatek akcyzowy nie zostat
zaptacony, nie moze ograniczac sie tylko do bezposredniego dostawcy podat-
nika, wobec ktérego toczy sie postepowanie w tym przedmiocie. Ponadto jesli
ustalenie dotyczace braku zaptaty akcyzy ma odby¢ sie w jednej z procedur
podatkowych wskazanych w tym przepisie, to oznacza, ze organy podatkowe
nie sg zwolnione z obowiazku prawidlowego prowadzenia tego postepo-
wania, a w konsekwencji — nie sa uprawnione do automatycznego przyjecia,
ze jesli bezposredni dostawca nie zaptacit akcyzy i najprawdopodobniej jego
poprzednik takze, to nie ma potrzeby prowadzenia dalszego postepowania
w celu ustalenia, czy podatek ten nie zostat zaptacony na jeszcze wczesniej-
szym etapie postepowania. Oczywiscie w tym zakresie konieczne jest wspot-
dzialanie samego podatnika, ktéry powinien posiada¢ stosowne dokumenty.

W zwiazku z tym nalezy przypomnie¢, Ze w niniejszej sprawie strona oferowata
organowi podatkowemu dowody $wiadczace o zaptaceniu akcyzy na wczesniej-
szym etapie obrotu, tj. przez O. sp. z 0.0. i D. sp. z 0.0. Organy odméwity prze-
prowadzenia tych dowoddw, wskazujac, ze ww. podmioty nie byty kontrahentami
strony, a jedynie zarejestrowanymi odbiorcami. Wskazano réwniez, ze: ,Po przy-
jeciu paliwa przez «zarejestrowanego odbiorce» konezy sie procedura zawieszenia
poboru akcyzy i powstaje obowiazek podatkowy w podatku akcyzowym, ktéry
jest uiszczany w ustawowym terminie. Natomiast wlascicielem paliwa jest firma
A, ktdra kolejno odsprzedaje wyroby akcyzowe kolejnej firmie B i ta nastepnej, az
paliwo napedowe trafia do strony. Niemniej jednak na etapie kontroli ani na etapie
postepowania podatkowego nie ma mozliwosci odtworzenia tancucha transakeji
od nabycia wewnatrzwspdlnotowego, az do nabycia przez skarzaca. W zwigzku
z powyzszym nie byto mozliwe ustalenie pochodzenia nabytego paliwa, a tym
samym stwierdzenie, Ze nalezna od niego akcyza zostata zaptacona”.

Odnoszac sie do powyzszego, nalezy przypomnieé, ze zgodnie z art. 13 ust. 1
pkt 5 u.p.a. podatnikiem akcyzy jest podmiot bedacy zarejestrowanym odbiorca,
z wylaczeniem zarejestrowanego odbiorcy posiadajacego zezwolenie na jednora-
zowe nabycie wyrobow akcyzowych jako zarejestrowany odbiorca — z tytulu na-
bycia wewnatrzwspdlnotowego wyrobéw akcyzowych na rzecz innego podmiotu.

Przedmiotem opodatkowania akcyza, zgodnie z art. 8 ust. 1 pkt 4 tej ustawy jest
nabycie wewnatrzwspdlnotowe wyrobdw akcyzowych, z wytaczeniem nabycia
wewnatrzwspélnotowego dokonywanego do sktadu podatkowego. Co do zasady
zatem w momencie odbioru wyrobdw akcyzowych przez zarejestrowanego od-
biorce nastepuje zakonczenie procedury zawieszenia poboru akcyzy i powstaje
zobowigzanie podatkowe z tytulu nabycia wewnatrzwspdlnotowego wyrobdéw
akcyzowych wg wilasciwej stawki akcyzy. Zarejestrowany odbiorca jest wiec
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zobowigzany do rozpoznania zobowigzania podatkowego juz w momencie od-
bioru wyrobéw akcyzowych. Celem instytucji zarejestrowanego odbiorcy jest
bowiem mozliwo$¢é nabywania wyrobéw akcyzowych od dostawcy z innego
panstwa czltonkowskiego bez obowigzku zaptaty akcyzy w panstwie dostawcy.
Ponadto zarejestrowany odbiorca moze dokonywaé¢ wewnatrzwspdlnotowych
naby¢ wyrobéw akcyzowych zaréwno we wlasnym imieniu, jak i w imieniu
(na zlecenie) swoich kontrahentéw.

Z powyzszego wynika wiec, ze regulacje przewidziane w art. 8 ust. 1 pkt 4 oraz
art. 13 ust. 1 pkt 1 u.p.a. nie uprawniaja organéw podatkowych do prowadzenia je-
dynie ograniczonego postepowania obejmujacego bezposredniego dostawce podat-
nika. Przeciwnie, w sytuacji gdy podatnik (w tym przypadku strona) przedstawia
stosowne dowody, organ jest zobowiazany do dokonania ustalen w stosunku
do podmiotéw wystepujacych na wezesniejszym etapie obrotu, jak np. podmiotéw
bedacych zarejestrowanymi odbiorcami. W zwigzku z tym, ze zgodnie z art. 8
ust. 5 tej ustawy podatek akcyzowy jest podatkiem jednofazowym, to jego zaptata
przez innego podatnika, dokonujacego czynnosci podlegajacej opodatkowaniu,
daje podstawy do stwierdzenia, ze zobowigzanie podatkowe wygasto.

W mysl za$ art. 8 ust. 6 tej u.p.a., jezeli w stosunku do wyrobu akcyzowego po-
wstal obowiagzek podatkowy w zwigzku z wykonaniem jednej z czynnosci, o kté-
rych mowa w art. 8 ust. 1, to nie powstaje obowiazek podatkowy na podstawie
innej czynnosci podlegajacej opodatkowaniu akcyza, jezeli kwota akcyzy zostata
po zakonczeniu procedury zawieszenia poboru akcyzy okreslona lub zadeklaro-
wana w naleznej wysokosci, chyba ze przepisy ustawy stanowia inaczej.

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt niniejszej sprawy, nalezy wskazad,
ze poza sporem pozostawato ustalenie organdéw podatkowych, ze kontrahent
skarzacej byl podmiotem nieprowadzacym rzeczywistej dziatalnosci gospo-
darczej, przez co z uwagi na brak rzetelnosci faktur wystawionych przez ten
podmiot stwierdzono, ze podatek akcyzowy nie zostat zaptacony i obcigzono
skarzaca obowigzkiem jego uiszczenia. Niemniej WSA stusznie wskazal, ze or-
gany podatkowe nie zweryfikowaty w sposdb rzetelny i prawidtowy dowodéw
przedstawionych przez skarzacg na okoliczno$¢ uiszczenia podatku akcyzowego
na wczesniejszym etapie obrotu.

Whbrew stanowisku autora skargi kasacyjnej Sad pierwszej instancji miat racje,
wskazujac, ze organy podatkowe uchybity art. 187 i art. 188 o.p. O ile faktury wy-
stawione przez kontrahenta byly nierzetelne, to skarzaca wskazata wiarygodna
mozliwo$é zweryfikowania uiszczenia podatku akcyzowego na wezesniejszym
etapie obrotu. Stosownymi dokumentami skarzgca podkreslita potaczenie faktur
VAT z dokumentami e-AD, z ktérego wynikat przypisany kod ARC wskazujacy
na jego pochodzenie i to, ze dostarczony byt do agencji celnej w S. (tj. O. sp. z 0.0.)
oraz z dokumentami CMR i listami przewozowymi oraz dodatkowo dokumentami
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przyjecia zewnetrznego. Ponadto do tych dokumentéw przedstawiono dokument
stanowiacy ewidencje akcyzowa z potwierdzeniem wykonania przelewu z za-
deklarowaniem i zaptaceniem podatku akcyzowego od wyrobu akcyzowego,
do ktérego przypisany zostat stosowny kod ARC.

W zwigzku z tym za zasadne nalezy uzna¢ stanowisko Sadu pierwszej in-
stancji zobowigzujace organ podatkowy do zweryfikowania dokumentéw
przedstawionych przez podatnika na okolicznos¢ uiszczenia akcyzy od towaru
akcyzowego na wczesniejszym etapie obrotu.

Whbrew zatem stanowisku organu wyrazonemu w skardze kasacyjnej, Sad
pierwszej instancji nie naruszyt art. 120, art. 121 § 1, art. 122, art. 187 § 1,
art. 191 oraz art. 229 i art. 233 § 2 o.p.

Z powyzszych wzgledéw za niezasadny nalezato uzna¢ zarzut naruszenia
przez WSA prawa materialnego, tj. art. 8 ust. 2 pkt 4 i art. 13 ust. 1 pkt 1 u.p.a.

Za niezasadny nalezalo takze uznac¢ zarzut naruszenia przez Sad pierwszej
instancji art. 141 § 4 p.p.s.a.

Autor skargi kasacyjnej, uzasadniajac ten zarzut, wskazal, ze Sad pierwszej
instancji nie dokonal wnikliwej analizy calego materialu dowodowego, a je-
dynie bezkrytycznie uznat za stuszne zarzuty skargi. Zdaniem kasatora WSA
nie dziatal w zwiazku z tym w zgodzie z art. 191 o.p., zarzucajac za$ organom
podatkowym naruszenie art. 122 i art. 187 § 1 o.p. nie wskazat , konkretnych luk
w materiale dowodowym” oraz nie wskazat kierunku, w jakim powinno by¢ pro-
wadzone uzupelniajace postepowanie dowodowe. Sad nie uzasadnit na czym
polegato naruszenie art. 120 i art. 121 § 1 o.p., poczynil natomiast niejasng su-
gestie co do zastosowania art. 229 i art. 233 § 2 tej ustawy, co koresponduje
z brakiem konkretnych wskazan co do dalszego postepowania dowodowego.

Odnoszac sie do powyzszego, nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z art. 141
8 4 p.p.s.a. uzasadnienie wyroku powinno zawiera¢ zwiezte przedstawienie stanu
sprawy, zarzutéw podniesionych w skardze, stanowisk pozostatych stron, pod-
stawe prawng rozstrzygniecia oraz jej wyjasnienie. Jezeli w wyniku uwzgled-
nienia skargi sprawa ma by¢ ponownie rozpatrzona przez organ administraciji,
uzasadnienie powinno ponadto zawiera¢ wskazania co do dalszego postepowania.

Nalezy takze wskazaé, ze wadliwos¢ uzasadnienia wyroku moze stanowic
przedmiot skutecznego zarzutu kasacyjnego z art. 141 § 4 p.p.s.a. w sytuacji, gdy
sporzadzone jest ono w taki sposob, ze niemozliwa jest kontrola instancyjna za-
skarzonego wyroku. Funkcja uzasadnienia wyroku wyraza sie bowiem i w tym,
Ze jego adresatem, oprocz stron, jest takze Naczelny Sad Administracyjny.
Tworzy to wiec po stronie wojewddzkiego sadu administracyjnego obowigzek
wyjasnienia motywow podjetego rozstrzygniecia w taki sposéb, ktéry umozliwi
przeprowadzenie kontroli instancyjnej zaskarzonego orzeczenia w sytuacji, gdy
strona postepowania zazada, poprzez wniesienie skargi kasacyjnej, jego kontroli.
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Wymaga takze podkreslenia, Ze w ramach zarzutu naruszenia art. 141
§ 4 p.p.s.a. nie jest mozliwe kwestionowanie stanowiska sadu pierwszej instancji
w zakresie prawidtowosci przyjetego za podstawe orzekania stanu faktycznego
ani stanowiska sadu co do wyktadni badz zastosowania prawa. Zarzutu naru-
szenia art. 141 § 4 p.p.s.a. nie mozna zatem taczy¢ z ocenami i stanowiskiem,
jakie prezentuje sad pierwszej instancji, uzasadniajac swoje rozstrzygniecie.

W ocenie NSA uzasadnienie zaskarzonego wyroku zawiera wszystkie istotne
elementy wymienione w art. 141 § 4 p.p.s.a. i pozwala na kontrole instancyjna
rozumowania Sadu pierwszej instancji.

Uzasadnienie skargi kasacyjnej w tym zakresie stanowi natomiast wyraz
dezaprobaty jej autora dla wydanego przez Sad pierwszej instancji rozstrzy-
gniecia, a nie przedstawienie rzeczywistych wadliwosci sporzadzonego uza-
sadnienia. Nalezy zauwazy¢, ze wskazane w skardze kasacyjnej wadliwosci
wyroku WSA, dotyczace niewskazania ,luk w materiale dowodowym” czy
braku wskazan co do dalszego postepowania, nie znajduje potwierdzenia
w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku.

Powyzsze oznacza, ze sformutowane w skardze kasacyjnej zarzuty, zaréwno
naruszenia prawa procesowego, jak i materialnego, jako niezasadne, nie mogty
zosta¢ uwzglednione.

W tym stanie rzeczy, wobec braku usprawiedliwionych podstaw, skarga ka-
sacyjna podlegata oddaleniu na podstawie art. 184 p.p.s.a.

O kosztach postepowania orzeczono na podstawie art. 204 pkt 2 w zw.
z art. 205 § 2 p.p.s.a.

68

Wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego

z dnia 15 listopada 2024 r.
(I FSK 895/21)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Matgorzata Niezgodka-Medek (sprawozdawca)
Sedziowie: NSA Izabela Najda-Ossowska, del. WSA Dominik Mqczynski

W swietle art. 5 ust. 5 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od to-

wardéw i ustug (Dz.U. z 2016 r. poz. 710 ze zm.), przepisu zawierajacego
definicje legalna naduzycia prawa, osiagniecie korzysci podatkowych,
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ktérych przyznanie byloby sprzeczne z celem, ktéremu stuza przepisy tej
ustawy, moze polega¢ na wykorzystaniu, przy dokonywaniu czynnosci
opodatkowanej tym podatkiem, powiazan osobowych i kapitalowych po-
miedzy stronami transakcji — osoba fizyczna i osoba prawna zarzadzana
przez te osobe fizyczna, ktéra ponadto bezposrednio lub posrednio jest
jej udziatlowcem, do uzyskania zwrotu podatku naliczonego przez na-
bywce - osobe prawna, mimo braku wywiazania sie z zobowiazania po-
datkowego ciazacego na zbywcy - osobie fizycznej z tytutu tej czynnosci.

Naczelny Sad Administracyjny o d d alit na podstawie art. 184 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.) skarge kasacyjng J.K. od wy-
roku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 26 sierpnia
2020 r. w sprawie ze skargi J.K. na decyzje Dyrektora Izby Administracji Skar-
bowej w Gdansku z dnia 15 listopada 2019 r., nr (...) w przedmiocie podatku
od towaréw i ustug za IV kwartat 2014 r. do I kwartatu 2016 r. i za III kwartat
2016 r., a takze — zgodnie z art. 204 pkt 1 powyzszej ustawy —zasadzit
od J.K. na rzecz Dyrektora Izby Administracji Skarbowej w Gdansku dziesiec¢
tysiecy osiemset zlotych tytutem zwrotu kosztow postepowania kasacyjnego.

Z uzasadnienia

Przedmiotem skargi kasacyjnej J.K. (dalej: skarzacy) jest wyrok Wojewddz-
kiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 26 sierpnia 2020 r., I SA/Gd 55/20.
W wyroku tym Sad pierwszej instancji, na podstawie art. 151 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi
(Dz.U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm.; dalej: p.p.s.a.), oddalil skarge na decyzje
Dyrektora Izby Administracji Skarbowej w Gdansku z 15 listopada 2019 r.
w przedmiocie podatku od towaréw i ustug za IV kwartat 2014 r. do I kwartatu
2016 r. i za III kwartat 2016 r. (wyrok ten i powolane w uzasadnieniu orze-
czenia sadéw administracyjnych dostepne sa w internetowej bazie orzeczen
www.orzeczenia.nsa.gov.pl).

W skardze kasacyjnej skarzacy, reprezentowany przez pelnomocnika usta-
nowionego z urzedu — doradce podatkowego, zaskarzyt w catosci wyrok Sadu
pierwszej instancji.

Na podstawie art. 174 pkt 2 p.p.s.a. skarzacy zarzucil naruszenie przepiséw
art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ w zwiazku z art. 141 § 4 oraz art. 151 p.p.s.a., ktére
to naruszenie miato istotny wptyw na wynik postepowania sadowoadministra-
cyjnego przez nieuwzglednienie skargi, a wiec naruszenie przez Wojewddzki
Sad Administracyjny w Gdansku przepiséw art. 1 § 1 oraz § 2 ustawy z dnia
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25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sagdow administracyjnych (Dz.U. z 2019 r.
poz. 2167 ze zm.; dalej: p.u.s.a.).

Skarzacy podniost, ze Wojewddzki Sad Administracyjny w Gdansku, akcep-
tujac merytoryczne rozstrzygniecie zawarte w decyzji ostatecznej Dyrektora
Izby Administracji Skarbowej w Gdansku z 15 listopada 2019 r. naruszy! przede
wszystkim art. 1 § 1 oraz § 2 p.u.s.a., a takze art. 3 § 1, art. 141 § 4 p.p.s.a.
w zwigzku z art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ oraz art. 151 p.p.s.a. przez wadliwe wyko-
nanie kontroli zgodnosci z prawem aktéw administracyjnych. Wojewddzki Sad
Administracyjny w Gdansku w zaskarzonym wyroku razaco naruszyt bowiem:

— art. 151 p.p.s.a. przez przyjecie za podstawe wydania zaskarzonego wy-
roku o sygn. akt I SA /Gd 55/20 powyzszej normy prawnej;

— art. 134 § 1 p.p.s.a. bowiem, nie bedac zwigzany granicami skargi, Sad
nie zauwazyl, ze w przedmiotowej sprawie organ podatkowy drugiej in-
stancji dokonatl btednej interpretacji pojecia naduzycia prawa w szczegdlnosci
w aspekcie czynnosci majacej zasadniczo na celu osiagniecie korzysci podat-
kowej;

— art. 141 § 4 p.p.s.a. w powigzaniu z art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ tej ustawy
przez to, ze Sad ten w uzasadnieniu wyroku wprawdzie wywiazat sie z formal-
nego wymogu przedstawienia stanu sprawy, to jednak uczynit to w sposéb nie-
prawidlowy. Nie dostrzegt bowiem, Ze ustalenia w zakresie stanu faktycznego,
na ktérych opart swoje merytoryczne rozstrzygniecie, sa btedne w stopniu ma-
jacym istotny i decydujacy wptyw na wynik sprawy. Wojewddzki Sad Admi-
nistracyjny w Gdansku zaaprobowal bowiem stan faktyczny zaprezentowany
przez Naczelnika Urzedu Skarbowego w Czluchowie i zaakceptowany przez
Dyrektora Izby Administracji Skarbowej w Gdansku, pomimo tego, ze stan ten
nie jest zgodny z rzeczywistymi faktami, a sposob jego ustalania przez ww.
organy administracji podatkowej naruszat w sposéb razacy przepisy procedury
administracyjnej, w tym wskazane ponizej przepisy ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r.- Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2019 r. poz. 900 ze zm.; dalej: 0.p.);

—art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a. w sytuacji, w ktérej Wojewddzki Saqd Admi-
nistracyjny w Gdansku powinien uchyli¢ decyzje Dyrektora Izby Administracji
Skarbowej w Gdansku i poprzedzajaca ja decyzje Naczelnika Urzedu Skarbo-
wego w Czluchowie.

Dalej skarzacy wskazat, ze Wojewddzki Sad Administracyjny w Gdansku,
stosujac blednie przepisy art. 151 p.p.s.a., oddalit skarge, pomimo ze Dyrektor
Izby Administracji Skarbowej w Gdansku razaco naruszyt podstawowe prze-
pisy postepowania podatkowego tj. przepisy Ordynacji podatkowej, a w szcze-
gblnosci:

1. art. 233 § 1 pkt 1 o.p. przez bezzasadne utrzymanie w mocy rozstrzy-
gniecia Naczelnika Urzedu Skarbowego w Cztuchowie w przedmiocie podatku
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od towaréw i ustug za okresy rozliczeniowe od IV kwartatu 2014 r. do I kwar-
tatu 2016 r. i za III kwartat 2016 r. oraz w przedmiocie kwoty podatku od to-
wardw i ustug podlegajacej wptacie do urzedu skarbowego w trybie art. 108
ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towardéw i ustug (Dz.U. z 2016 1.
poz. 710 ze zm.; dalej: u.p.t.u.) za: styczen 2015 r. i lipiec 2016 r.;

2. art. 120, art. 121 i art. 124 w zwiazku z art. 180, art. 181, art. 187 oraz
art. 199 o.p. bowiem prowadzone przez organ podatkowy drugiej instancji po-
stepowanie byto prowadzone:

— z pominieciem obowiazujacych przepiséw powszechnie obowiazujacego
prawa (wymienionych w uzasadnieniu przedmiotowego pisma);

— z nierzetelnym ustaleniem stanu faktycznego przez przeprowadzenie po-
stepowania dowodowego w sposéb powierzchowny i niedbaty, zaniechanie
przeprowadzenia przez organ podatkowy pierwszej instancji oraz organ po-
datkowy drugiej instancji niezbednych dziatan w celu doktadnego wyjasnienia
stanu faktycznego, jak réwniez dokonanie dowolnej interpretacji materiatu do-
wodowego. Organy podatkowe w sposob niejasny i nielogiczny wyjasnity za-
sadnos$¢ przestanek, ktorymi kierowaty sie przy zatatwieniu sprawy. Zaréwno
Naczelnik Urzedu Skarbowego w Cztuchowie, jak i Dyrektor Izby Administracji
Skarbowej w Gdansku naruszyli zasade prowadzenia postepowania w spra-
wach podatkowych w sposéb budzacy zaufanie do organéw administracji pan-
stwowej, a tym samym dziatali z razacym naruszeniem ww. przepiséw;

oraz dziatal z naruszeniem:

3. art. 122 oraz art. 125 o.p. przez nieprzeprowadzenie przez organy podat-
kowe niezbednych dziatann w celu doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego
oraz zatatwienia sprawy, a takze przepiséw art. 180, art. 181, art. 191, art. 210
§ 1 pkt 4, art. 210 § 1 pkt 6 w zwigzku z art. 210 § 4 wyzej wymienionej ustawy
poprzez oparcie zaskarzonego rozstrzygniecia na nieuzasadnionych tezach
Dyrektora Izby Administracji Skarbowej w Gdansku;

a takze naruszeniem:

4. art. 4 i art. 18 Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji przyjetego
przez Parlament Europejski dnia 6 wrzesnia 2001 r. poprzez dziatanie organu
podatkowego wbrew przepisom powszechnie obowigzujacego prawa;

5. konstytucyjnych zasad panstwa i prawa, a w szczegdlnosci art. 7 Konsty-
tucji Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483 ze zm.) przez pozostawienie w obrocie prawnym decyzji admini-
stracyjnej dotyczacej obciazen podatkowych poza obowigzkiem ustawowym,
a tym samym dziataniem z obrazg art. 2, art. 8 i art. 32 oraz art. 217 Konsty-
tucji RP.

Skarzacy zauwazyl, ze naruszenie wskazanych powyzej przepiséw
prawa mialo istotny wplyw na prowadzone postepowanie podatkowe oraz
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na jego rozstrzygniecie. Sprawujac bowiem kontrole pod wzgledem zgodnosci
z prawem zaskarzonej decyzji, Wojewddzki Sad Administracyjny w Gdansku
btednie uznal, ze organ podatkowy drugiej instancji prawidtowo zastosowat
przepisy Ordynacji podatkowe;j.

Ponadto, powotujac sie na art. 174 pkt 1 p.p.s.a., skarzacy zarzucit naruszenie
przepisow art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ w zwigzku z art. 141 § 4 oraz art. 151 p.p.s.a.
przez naruszenie prawa materialnego przez btedne zastosowanie wymienio-
nych ponizej przepisow prawa, co mialo istotny wpltyw na wynik sprawy, tj.:

—art. 5 ust. 41 5 u.p.t.u. bowiem transakcja zbycia udziatu 10% spornej nie-
ruchomosci na rzecz K. sp. z o0.0. (vide: umowa sprzedazy zawarta w formie
aktu notarialnego 2 stycznia 2015 r.) oraz transakcja zbycia udziatu 90%
spornej nieruchomosci na rzecz T. sp. z 0.0. (vide: umowa sprzedazy zawarta
w formie aktu notarialnego 25 lipca 2016 r.) nie miaty zasadniczo na celu osia-
gniecie korzysci podatkowych, a zatem nie nosity znamion naduzycia prawa.
Wydajac przedmiotowy wyrok, Wojewddzki Sad Administracyjny w Gdansku
tego nie zauwazyt;

— art. 108 ust. 1 w zwigzku z art. 88 ust. 3a pkt 4 lit. a/ u.p.t.u. przez ich
zastosowanie, pomimo ze czynnosci zafakturowane przez strone skarzaca
miaty charakter czynnosci opodatkowanych podatkiem od towardw i ustug,
a w konsekwencji zakupy dokonywane przez strone skarzaca zwiazane z ww.
czynnos$ciami dawaty prawo do obnizenia kwoty podatku naleznego o kwote
podatku naliczonego. W $wietle powyzszego skarzacy wskazal, ze strona skar-
zaca w sposob prawidlowy prowadzila ewidencje dla potrzeb podatku od to-
warow i ustug, a w konsekwencji niestusznie jej zarzucono naruszenie art. 109
ust. 3 u.p.t.u;

- oraz dzialanie z razacym naruszeniem konstytucyjnych zasad panstwa
i prawa, a w szczegdlnosci art. 7 Konstytucji RP przez zaakceptowanie przez
Sad nalozenia na strone skarzgcg ciezaru podatkowego decyzja administra-
cyjna poza obowigzkiem ustawowym, a tym samym zaaprobowanie przez
Wojewddzki Sad Administracyjny w Gdansku dziatania z obraza art. 2, art. 8
iart. 32 oraz art. 217 Konstytucji RP.

Zdaniem skarzacego naruszenie podatkowego prawa materialnego przez
bledne zastosowanie wskazanych powyzej przepiséw w przedmiotowej sprawie
polegato réwniez na tym, ze Wojewddzki Sad Administracyjny w Gdansku za-
akceptowal zastosowanie przez organy administracji podatkowej wymienio-
nych wyzej przepiséw prawa materialnego przy btednie ustalonym przez te
organy stanie faktycznym.

Skarzacy wnidst o uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci i przeka-
zanie sprawy do ponownego rozpoznania przez Wojewddzki Sad Admini-
stracyjny w Gdansku oraz zasgdzenie kosztéw postepowania wedtug norm

53



Zbidr orzeczen

przepisanych, w tym kosztéw wynagrodzenia doradcy podatkowego wedtug
norm okreslonych w postanowieniach rozporzadzenia Ministra Sprawiedli-
wosci z dnia 16 sierpnia 2018 r. w sprawie ponoszenia przez Skarb Panstwa
kosztéw nieoptaconej pomocy prawnej udzielonej przez doradce podatkowego
ustanowionego z urzedu (Dz.U. z 2018 r. poz. 1688). Ponadto, na podstawie
art. 176 § 2 p.p.s.a., skarzacy wnidst o rozpoznanie skargi kasacyjnej na roz-
prawie.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng organ, reprezentowany przez pelno-
mocnika — radce prawnego, wnidst o oddalenie tej skargi w catosci oraz o za-
sadzenie od skarzacego na jego rzecz kosztéw postepowania, w tym kosztow
zastepstwa prawnego, wedlug norm przepisanych.

W pismie z 8 listopada 2024 r. skarzacy podtrzymal swoje stanowisko
w sprawie, a ponadto wniést o rozwazenie przez Naczelny Sad Administra-
cyjny zawieszenia, na podstawie art. 125 § 1 pkt 1 p.p.s.a., toczacego sie po-
stepowania sadowoadministracyjnego do czasu prawomocnego zakonczenia
sprawy cywilnej przed Sadem Okregowym wszczetej pozwem strony skarzacej
z 7 listopada 2024 r. o ustalenie niewaznos$ci dokonanej czynno$ci prawne;j.

Na rozprawie pelnomocnik organu wnidst o nieuwzglednienie wniosku
skarzacego z 8 listopada 2024 r. o zawieszenie postepowania sadowoadmi-
nistracyjnego, wskazujac, ze nie miesci sie on w przestankach wynikajacych
z art. 125 § 1 pkt 1 p.p.s.a.

NSA nie uwzglednit wniosku skarzacego o zawieszenie postepowania, gdyz
nie stwierdzil wystapienia przestanki z art. 125 § 1 pkt 1 p.p.s.a.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga kasacyjna nie zostata oparta na usprawiedliwionych podstawach.

Majacnauwadze zwiazanie NSA, zgodnie zart. 183 § 1 zdanie pierwsze p.p.s.a.,
granicami skargi kasacyjnej, ktére wyznaczaja jej podstawy i ich uzasadnienie
(art. 176 § 1 pkt 2 p.p.s.a.), istotg rozpatrywanej sprawy jest ocena zgodnosci
z prawem zaskarzonego wyroku w zakresie, w ktérym odnosi sie on do prze-
prowadzonej przez organy podatkowe oceny z punktu widzenia podatku od to-
wardw i ustug skutkdw sprzedazy przez skarzacego udzialéw w nieruchomosci
potozonej w R. na rzecz K. sp. z 0.0. oraz T. sp. z 0.0.

WSA uznat za zgodne z prawem, w Swietle materiatlu dowodowego zebra-
nego w postepowaniu podatkowym i ocenionego zgodnie z zasadami logiki
i dozwolonej prawem swobody, zastosowanie wobec tych transakcji przez or-
gany podatkowe wypracowanej przez orzecznictwo TSUE instytucji naduzycia
prawa oraz w konsekwencji zastosowania wobec skarzacego art. 108 u.p.t.u.
na skutek wystawienia faktur z tytutu dokonania ww. sprzedazy. Za takim sta-
nowiskiem, zdaniem Sadu pierwszej instancji, przemawiaty:
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— powiazania osobowe i kapitalowe pomiedzy skarzacym a jego kontrahen-
tami (skarzacy byt jedynym udziatowcem K. sp. z o.0., prezesem jej zarzadu
i pracownikiem, z kolei ta spétka byta wylacznym udziatowcem T. sp. z o.o.,
ktoérej prezesem zarzadu byt takze skarzacy);

— ekonomiczna nieracjonalno$¢ transakcji wynikajgca z: pominiecia przy
ustalaniu ceny rynkowej sprzedazy udzialéw w nieruchomosci wysokosci ob-
ciagzen hipotecznych oraz wzmianki o wnioskach o wszczecie egzekucji z tej
nieruchomosci; warunkéw zaptaty (prolongata na odpowiednio 5 i 9 lat);
braku mechanizmu waloryzacji; braku zabezpieczen innych niz poddanie eg-
zekucji w trybie art. 777 Kodeksu postepowania cywilnego; zawarcia z nabyw-
cami udziatéw w nieruchomosci umowy dzierzawy tej nieruchomosci w celu
prowadzenia dziatalnos$ci przez skarzacego za symboliczny czynsz w wyso-
kosci 500 zI netto rocznie;

— korzysci podatkowe w postaci skorzystania przez kontrahentéw z prawa
do zwrotu podatku naliczonego w kwocie 306 691 zi, ktérym w istocie — z uwagi
na powiazania osobowe i kapitalowe — dysponowat skarzacy, przy jednocze-
snym niedokonaniu przez niego wplaty podatku naleznego za IIl kwartat 2016 r.

W konsekwencji Sad pierwszej instancji stwierdzit, ze organy nie kwestiono-
waty cywilnoprawnego skutku zawartych uméw sprzedazy, ta sfera lezata bo-
wiem poza ich kognicja. Mialy natomiast obowiazek, z ktérego wywigzaty sie
prawidtowo, wyeliminowaé na gruncie prawa podatkowego skutki konstrukeji
stworzonej w celu uzyskania korzysci podatkowej, oderwanej od rzeczywi-
stych zdarzen gospodarczych.

Skarzacy, podwazajac przedstawione wyzej stanowisko, opart swoje zarzuty
na obu podstawach kasacyjnych zawartych w art. 174 p.p.s.a.

Majac na uwadze zakres i charakter tych zarzutow, w pierwszym rzedzie na-
lezy w tej sprawie ustosunkowac sie do ostatniego z podniesionych w skardze
kasacyjnej zarzutéw, to jest naruszenia prawa materialnego poprzez dziatanie
z razgcym naruszeniem wymienionych wyzej w podstawach kasacyjnych zasad
konstytucyjnych wynikajacych z art. 2, 7, 8, 32 i 217 Konstytucji RP przez za-
akceptowanie przez Sad nalozenia na podatnika ciezaru podatkowego decyzja
administracyjng poza obowiazkiem ustawowym. Wynikato to, zdaniem skar-
zacego, z faktu, ze odpowiednie przepisy wprowadzajace do polskiego prawa
instytucje naduzycia prawa w podatku od towaréw i ustug — art. 5 ust. 4
i 5 u.p.t.u. — weszlty w zycie z dniem 15 lipca 2016 r. Wobec tego nie mogty by¢
zastosowane do zdarzen zaistnialych przed ta datg, takich jak sprzedaz 10%
udziatéw w nieruchomosci na rzecz K. sp. z o0.0. udokumentowanych fakturg
z 2 stycznia 2015 r. (druga zakwestionowana sprzedaz 90% udzialéw na rzecz
T. sp. z 0.0. miata miejsce 25 lipca 2016 r., a wiec juz po wejsciu w zycie ww.
przepisow u.p.t.u.)
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Zarzut ten nalezy uznac za niezasadny. Wprawdzie WSA w Gdansku nie
przedstawil szerzej stanowiska w tej kwestii, odwotujac sie lakonicznie do kon-
cepcji wypracowanej w orzecznictwie TSUE, lecz to uchybienie wymogom
wyjasnienia podstawy prawnej rozstrzygniecia, wynikajacego z art. 141 § 4
p.p.s.a, nie miato istotnego wpltywu na wynik sprawy. Kwestia ta zostata szcze-
gélowo omdédwiona w uzasadnieniu zaskarzonej decyzji (s. 5), w ktdrej organ
odwotawczy przedstawil prawidlowy poglad na ten temat z odwotaniem sie
do linii orzecznictwa unijnego, znajdujacej odzwierciedlenie takze w judyka-
turze krajowej. Nalezy przy tym podkresli¢, ze na dorobek prawny Unii Eu-
ropejskiej (acquis communautaire) skladaja sie nie tylko traktaty, lecz takze
prawo wtorne, ktéore stanowi réwniez orzecznictwo TSUE (dawniej ETS).
Zgodnie za$ z art. 91 ust. 3 Konstytucji RP, jezeli wynika to z ratyfikowanej
przez Rzeczpospolita Polska umowy konstytuujacej organizacje miedzynaro-
dowa prawo przez nia stanowione jest stosowane bezposrednio, majac pierw-
szenstwo w przypadku kolizji z ustawami. Z przepisu tego wynika, ze w sferze
prawa zharmonizowanego, a taki charakter maja regulacje dotyczace podatku
od towardéw i ustug, ewentualne luki w unormowaniach krajowych powinny
by¢ wypelniane na podstawie unijnego dorobku prawnego. Z tego wzgledu
zakaz naduzycia prawa w obszarze podatku od towardéw i ustug obowiazywat
rowniez przed 15 lipca 2016 r., kiedy weszly w Zycie unormowania zawarte
wart. 5 ust. 415 u.p.t.u. Liczne tego przyktady mozna znalez¢ w orzecznictwie
NSA (np. wyrok NSA z 18 listopada 2009 r., I FSK 1133/08; zob. tez R. Wia-
trowski, Wyktadnia prounijna NSA w zakresie przepisow dotyczqcych podatku
od towarow i ustug, Warszawa 2021 s. 372 — 377 i tam podane przyklady
7 orzecznictwa NSA i TSUE).

Przed ustosunkowaniem sie przez NSA do pozostatych zarzutéw naruszenia
w zaskarzonym wyroku przepiséw prawa materialnego przez jego niewtasciwe
zastosowanie nalezy dokona¢ oceny zasadnosci zarzutéw procesowych pod-
niesionych w skardze kasacyjnej. Skarzaca podnosi bowiem, ze Sad pierwszej
instancji zaakceptowal zastosowanie prawa materialnego przy btednie usta-
lonym stanie faktycznym.

Czes¢ tych zarzutdw dotyczy uchybien popelnionych przez WSA przy sto-
sowaniu bezposrednio przepiséw p.p.s.a. takich jak art. 1 § 1i 2 p.u.s.a. oraz
art. 38§ 1, art. 134 § 1 oraz art. 141 § 4 p.p.s.a.

Pomijajac nawet kontrowersyjne zakwalifikowanie art. 1 § 1 i 2 p.u.s.a.
oraz art. 3 § 1 p.p.s.a. do kategorii przepiséw procesowych, gdyz normy te
majq charakter ustrojowy, wyznaczaja bowiem w sposéb ogdlny zadania
i kompetencje sadéw administracyjnych, NSA stwierdza, ze zarzuty te sg nie-
usprawiedliwione. Do naruszenia tych przepiséw mogloby dojs¢, gdyby WSA
uchylil sie od przeprowadzenia kontroli zaskarzonej decyzji i nie dokonat
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oceny jej legalnosci. Przepisy te nie moga by¢ natomiast podstawg do formuto-
wania zarzutéw odnoszacych sie do wyniku przeprowadzonej kontroli, ktory
nie jest satysfakcjonujacy dla strony skarzacej.

Podobnie zarzut btednej, zdaniem skarzacego, interpretacji materialno-
prawnego pojecia naduzycia prawa nie moze opierac sie na procesowym prze-
pisie art. 134 § 1 p.p.s.a., ktéry wyznacza granice orzekania przez sad admini-
stracyjny pierwszej instancji.

Takze poprzez zarzut uchybienia art. 141 § 4 p.p.s.a. — przepisowi dotycza-
cemu tresci uzasadnienia sporzadzanego przez sad administracyjny pierwszej
i w pewnym zakresie réwniez przez sad drugiej instancji — nie mozna pod-
wazacé ustalen faktycznych dokonanych w toku postepowania podatkowego,
ktére jako prawidlowe zaaprobowat WSA.

Pozostale zarzuty procesowe, wskazujace na niedostrzezenie przez WSA na-
ruszen przez organy podatkowe szeregu przepisow dziatu IV o.p. dotyczacych
prowadzenia postepowania podatkowego — art. 120, 121, 122, 124, 125, 180,
181, 187 191, 199, 210 § 1 pkt 6 w zw. z § 4, art. 233 § 1 pkt 1, ktdre zostaty
podniesione w powiazaniu z przepisami p.p.s.a. —art. 1 § 2, art. 145 § 1 pkt 1
lit. ¢/, art. 141 § 4, art. 151 sprowadzajq sie do zarzutéw zaaprobowania przez
ten Sad nieprawidtowego, fragmentarycznego oraz nieobiektywnego ustalenia
stanu faktycznego, tendencyjnego zebrania dowoddw, odstgpienia od podjecia
wszelkich dziatan niezbednych do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego
sprawy oraz jej zatatwienia, zaniechania obowigzku zgromadzenia niezbednej
dokumentacji i jej weryfikacji pod katem legalnosci z powszechnie obowiazu-
jacymi przepisami prawa, przeprowadzenia przez organ drugiej instancji po-
stepowania odwotawczego z obrazg podstawowych zasad oraz przepiséw nor-
mujacych to postepowanie, wadliwego uzasadnienia decyzji.

Mimo wymienienia w sposéb ogélnikowy tak licznych uchybienn w postepo-
waniu podatkowym, powotania tez z kilkunastu orzeczen sadéw administra-
cyjnych oraz 19 pozycji z piSmiennictwa (bez wskazania stron) na poparcie
swojego stanowiska, w motywach skargi kasacyjnej brakuje konkretéw i na-
wigzania do okolicznosci, z ktérych wywiedziono wniosek o naduzyciu prawa
przy dokonywanych transakcjach, ustalonych przez organy i zaaprobowanych
przez Sad pierwszej instancji. Strona w istocie, wbrew obowiazkowi wynikaja-
cemu z art. 176 § 1 pkt 2 p.p.s.a., nie uzasadnita swojego stanowiska w powia-
zaniu z przepisami, ktére powotlata.

Jedyny konkretny zarzut dotyczacy bltedéw popelnionych przy ustalaniu
stanu faktycznego sprawy sprowadza sie do zarzutu nieprzestuchania dwéch
wymienionych z imienia i nazwiska w uzasadnieniu skargi kasacyjnej waznych,
zdaniem strony, swiadkéw, ktérzy mieliby potwierdzié, ze celem transakceji na-
bycia udziatéw w nieruchomosciach nie byto osiagniecie korzysci podatkowej,
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rowniez ma charakter niewyartykutowany. Strona nie wskazuje przy tym jako
naruszonego art. 188 o.p., nie wyjasnia, czy wnioskowata o przeprowadzenie
tego dowodu, a organ jej odmoéwil, czy tez byly inne przyczyny, z powodu
ktérych nie doszto do przestuchania tych swiadkéw, nie precyzuje kim byli
ci swiadkowe i dlaczego ich zeznania mialyby podwazy¢ niekwestionowane,
przedstawione wyzej ustalenia, na ktérych oparto wniosek o naduzyciu prawa.

Tak sformutowane zarzuty nie moga by¢ uznane przez NSA za zasadne. Nie
podwazaja bowiem konkretnych faktéw ustalonych przez organy podatkowe,
ktdre to ustalenia zostaly uznane za zgodne z prawem przez WSA.

Podobny, ogdlnikowy i niepowigzany z materiatem dowodowym zebranym
w sprawie charakter, ma stanowisko strony co do tego, ze zakwestionowane
transakcje miaty by¢é normalnymi transakcjami w obrocie gospodarczym,
przynoszacymi inne niz podatkowe korzysci stronom tych transakcji. Wy-
wody skarzacego na temat gospodarczego celu zakwestionowanych transakeji
sprzedazy udzialami w nieruchomosci oparte sa na stanowisku, ze zostaty
one przeprowadzone zgodnie z obowigzujacym prawem dotyczacym takiego
obrotu przez legalne podmioty gospodarcze przed notariuszem, ktory uprze-
dzit strony transakcji o sytuacji sprzedawanej nieruchomosci. Tych wszystkich
okolicznosci ani organy podatkowe, ani WSA nie negowatly. W przypadku nad-
uzycia prawa zaklada sie spelnienie warunkéw formalnych ustanowionych
w przepisach ustawy przez strony transakcji. Istotne jest jednak to, aby trans-
akcja taka, pomimo spetnienia tych warunkéw, miata na celu osiagniecie ko-
rzysci podatkowych, ktérych przyznanie byloby sprzeczne z celem, ktéremu
stuza te przepisy.

W niniejszej sprawie, o czym byla wyzej mowa, WSA wskazat, jakie usta-
lenia dokonane w toku postepowania podatkowego i przedstawione w kontro-
lowanej decyzji organu odwotawczego $wiadczyly o wystapieniu naduzycia
prawa przy dokonywaniu obu zakwestionowanych transakcji. Naczelny Sad
Administracyjny podziela to stanowisko.

Majac na uwadze art. 5 ust. 5 u.p.t.u., a przed 15 lipca 2016 r. dorobek
orzeczniczy TSUE (poprzednio ETS), nalezy w rozpatrywanej sprawie stwier-
dzié, ze:

Po pierwsze, obie czynnosci sprzedazy udzialéw w nieruchomosci, doko-
nane w formie aktéw notarialnych, spelniaty warunki formalne ustanowione
przepisami ustawy i mogtyby wystapi¢ pomiedzy podmiotami prowadzacymi
dziatalno$¢ gospodarcza.

Po drugie, zasadniczym celem tych czynnosci bylo osiggniecie korzysci
podatkowych, a nie realizacja celéw gospodarczych podmiotéw bioracych
udzial w zakwestionowanych transakcjach. Nalezy podkreslié¢, ze do osia-
gniecia tych korzysci wykorzystano konstrukcje podatku od towardw i ustug,
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ktora jest oparta na zasadach obcigzania tg daning konsumpcji i zapewnienia
neutralnosci podatnikom prowadzacym dzialalnos¢ gospodarczg. W rozpa-
trywanej sprawie korzys¢ na gruncie podatku od towaréw i ustug wynikata
z faktu, ze nabywcy udzialéw otrzymali zwrot podatku naliczonego z ty-
tutu tych transakcji w wysokosci 306 691 zt, mimo Ze zbywca nie wptacit
do budzetu panstwa podatku naleznego w tacznej kwocie 467 479,67 zt. Przy
tym z uwagi na powiazania osobowe i kapitalowe miedzy tymi podmiotami
o takim uksztaltowaniu transakcji i ich skutkach podatkowych decydowata
jedna osoba — J.K. Skarzacy, jako osoba fizyczna prowadzaca dziatalnosé¢ go-
spodarcza oraz prezes zarzadu obu spotek (i jedyny udziatowiec K. sp. z o.0.,
ktora z kolei byta takim udzialowcem w T. sp. z 0.0.) rozporzadzat nierucho-
moscia, decydowatl o ksztalcie zawartych uméw sprzedazy udzialéw, cenie,
kilkuletniej prolongacie ptatnosci, a takze o wydzierzawieniu przez nabywcow
na rzecz zbywecy tej nieruchomosci za symboliczny roczny czynsz, aby nadal
mogta by¢ wykorzystywana do dotychczasowej dziatalnosci gospodarcze;.
Ponadto skarzacy, prowadzac dziatalno$é¢ gospodarcza w ramach trzech pod-
miotéw, faktycznie podejmowat decyzje o nierozliczeniu sie z ciazacego na nim
jako osobie fizycznej podatku od towardw i ustug z tytutu sprzedazy udziatéw
w nieruchomosci, jednoczesnie dysponujac jako prezes zarzadu spélek srod-
kami ze zwrotu podatku naliczonego od tych transakcji.

Po trzecie, zaakceptowanie przyznania korzysci podatkowych w postaci wy-
ptacenia ze srodkéw budzetu panstwa zwrotu podatku naliczonego do dyspo-
zycji osoby fizycznej, zarzadzajacej osobami prawnymi, mimo nie wywigzania sie
przez nia z zobowiazan podatkowych w podatku od towardw i ustug z tytutu
tych samych transakcji, cigzacych na niej jako osobie fizycznej prowadzacej dzia-
talnos¢ gospodarcza, bytoby sprzeczne z celem, ktéremu stuzg przepisy ustawy
o podatku od towardw i ustug. Przepisy te majq stuzy¢ zdjeciu z przedsiebiorcy
ciezaréw podatkowych, ktére ma ponosi¢ konsument, a nie na stwarzaniu temu
przedsiebiorcy mozliwosci wyprowadzania srodkéw z budzetu panstwa poprzez
dokonywanie w istocie czynnosci pozornych z gospodarczego punktu widzenia.

Podsumowujac, w $wietle art. 5 ust. 5 u.p.t.u., przepisu zawierajacego de-
finicje legalna naduzycia prawa, osiagniecie korzysci podatkowych, ktérych
przyznanie byltoby sprzeczne z celem, ktéremu stuza przepisy tej ustawy, moze
polega¢ na wykorzystaniu, przy dokonywaniu czynnosci opodatkowanej tym
podatkiem, powigzan osobowych i kapitatlowych pomiedzy stronami trans-
akeji — osoba fizyczna i osoba prawna zarzadzana przez te osobe fizyczna,
ktéra ponadto bezposrednio lub posrednio jest jej udzialowcem, do uzyskania
zwrotu podatku naliczonego przez nabywce — osobe prawna, mimo braku wy-
wigzania sie z zobowigzania podatkowego ciazacego na zbywcy — osobie fi-
zycznej z tytutu tej czynnosci.
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Wobec niepodwazenia przedstawionych wyzej ustalenn NSA za nieusprawie-
dliwiony uznaje zarzut btednego zastosowania art. 5 ust. 4 i 5 u.p.t.u. Prze-
ciwnie, jak wykazano to wyzej, zostaty spelnione wszystkie przestanki do za-
stosowania tego przepisu i stwierdzenia naduzycia prawa przy dokonywaniu
zakwestionowanych transakcji.

Natomiast zarzut naruszenia w zaskarzonym wyroku art. 108 ust. 1 w zw.
z art. 88 ust. 3a pkt 4 lit. a/ u.p.t.u. nie zostat uzasadniony. Tym samym, sto-
sownie do art. 183 § 1 zdanie pierwsze w zw. z art. 176 § 1 pkt 2 p.p.s.a., nie
moze by¢ poddany ocenie NSA.

Wobec powyzszego NSA, na podstawie art. 184 p.p.s.a., oddalit skarge ka-
sacyjna. O zasgdzeniu od skarzacego na rzecz organu podatkowego drugiej
instancji zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego orzeczono na podstawie
art. 204 pkt 1 p.p.s.a.

Natomiast przyznanie kosztéw nieoptaconej pomocy prawnej dla doradcy
podatkowego ustanowionego z urzedu nalezy do kompetencji WSA, ktéry za-
tatwi te kwestie po zwrocie akt postepowania z NSA (art. 258 § 2 pkt 8 w zw.
z art. 254 § 1 p.p.s.a.).

69

Wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego

z dnia 18 listopada 2024 r.
(I OSK 24/24)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Jerzy Siegien
Sedziowie: NSA Leszek Kiermaszek, del. WSA Grzegorz Rzqsa (sprawozdawca)

Dopuszczalne jest wstrzymanie wykonania decyzji o warunkach zabu-
dowy na podstawie art. 152 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2022 r. poz. 2000 ze zm.).

Naczelny Sad Administracyjnyod d alit na podstawie art. 184 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.) skarge kasacyjng Samorzado-
wego Kolegium Odwotawczego w Szczecinie od wyroku Wojewddzkiego Sadu
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Administracyjnego w Szczecinie z dnia 28 wrzesnia 2023 r. w sprawie ze skargi
C.K,, B.I., W.K. na postanowienie Samorzadowego Kolegium Odwotawczego
w Szczecinie z dnia 18 kwietnia 2023 r., nr (...) w przedmiocie odmowy wstrzy-
mania wykonania decyzji o warunkach zabudowy, a takze — zgodnie z art. 204
pkt 2 w zw. z art. 202 § 1 oraz art. 51 powyzszej ustawy —zasadzitl
od Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Szczecinie na rzecz C.K., B.L,,
W.K. dwiescie czterdziesci ztotych tytutem zwrotu kosztéw postepowania ka-
sacyjnego.

Z uzasadnienia

Wyrokiem z 28 wrze$nia 2023 r., II SA/Sz 589/23, Wojewddzki Sad Admi-
nistracyjny w Szczecinie, po rozpoznaniu skargi C.K., B.I., W.K. (dalej: wnio-
skodawcy lub skarzacy) na postanowienie Samorzadowego Kolegium Od-
wolawczego w Szczecinie z 18 kwietnia 2023 r., nr (...), uchylit zaskarzone
postanowienie oraz poprzedzajace je postanowienie Wdéjta Gminy P. (dalej:
Wijt) z 19 grudnia 2022 r., nr (...) w zakresie punktu 2 oraz orzekt w przed-
miocie kosztéw postepowania sadowego. Zaskarzonym postanowieniem
Kolegium utrzymato w mocy postanowienie Woéjta z 19 grudnia 2022 r.,
ktérym na wniosek skarzacych wznowiono postepowanie zakonczone osta-
teczna decyzjq Wéjta z 13 pazdziernika 2022 r. nr (...) o ustaleniu na wniosek
D.B. (dalej: inwestor) warunkéw zabudowy dla inwestycji polegajacej na roz-
budowie budynku rzemie$lniczego zaktadu kamieniarskiego o dwa budynki
gospodarcze na dziatce nr (...) obr. L., gm. P. (pkt 1) oraz na podstawie art. 152
§ 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyj-
nego (dalej: k.p.a.) odmdéwiono wstrzymania wykonania powyzszej decyzji
o warunkach zabudowy (pkt 2).

Skarge kasacyjng od powyzszego wyroku ztozyto Kolegium, zaskarzajac go
w catosci i zarzucajgc:

1) naruszenie prawa materialnego majace wplyw na wynik sprawy
tj. art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi (dalej: p.p.s.a.) w zwigzku z art. 152
§ 1 ,,pkt 1” k.p.a. poprzez jego btedng wyktadnie wskazujaca, ze decyzja o wa-
runkach zabudowy, wydana w innym postepowaniu, jest decyzja tego typu,
ze moze podlegac wstrzymaniu jej wykonania w prowadzonym po wznowieniu
postepowaniu w przedmiocie wznowienia postepowania zakonczonego ta de-
cyzja, gdy tymczasem decyzja o warunkach zabudowy nie nadaje sie do jej wy-
konania w trybie przymusu administracyjnego;

2) naruszenie przepisow postepowania mogace mie¢ wplyw na jego wynik
tj. art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a. w zwiazku z art. 15 k.p.a., polegajace
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na btednej wyktadni, ze Kolegium, uznajac we wznowionym postepowaniu
rownowazno$¢ zarowno uchylenia, jak i odmowy uchylenia przedmiotowej
decyzji, uchylito sie od merytorycznego rozpoznania sprawy, czym naruszyto
zasade dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego;

3) naruszenie przepisow postepowania mogace mie¢ wpltyw na jego wynik
tj. art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ w zw. z art. 133 § 1 p.p.s.a. w zw. z art. 141 § 1 k.p.a.
polegajace na btednym uznaniu, ze Kolegium rozpoznato sprawe takze w za-
kresie postanowienia w przedmiocie jego wznowienia (pkt 1 postanowienia
organu pierwszej instancji), ktére jest niezaskarzalne, gdy tymczasem poglad
taki w zadnym wypadku nie jest uprawniony zaréwno w oparciu o lekture
tresci uzasadnienia zaskarzonego postanowienia organu drugiej instancji, jak
zarzutéw wniesionej skargi do WSA w Szczecinie.

Na podstawie przywotanych zarzutéw skarzacy kasacyjnie organ wnidst
o uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci i przekazanie sprawy do ponow-
nego rozpoznania przez WSA w Szczecinie; ewentualnie o uwzglednienie
skargi kasacyjnej, uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci i rozpoznanie
skargi poprzez jej oddalenie; wydanie orzeczenia takze bez koniecznosci prze-
prowadzenia rozprawy oraz zasadzenie kosztéw postepowania

Pismem z 23 grudnia 2023 r., stanowiacym odpowiedz na skarge kasacyjna,
wnioskodawcy wniesli o oddalenie skargi kasacyjnej w catosci oraz zasadzenie
kosztéw postepowania, w tym kosztéw zastepstwa procesowego wedtug norm
przepisanych oraz odstgpienie od przeprowadzenia rozprawy.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga kasacyjna nie zastuguje na uwzglednienie. Zaskarzony wyrok, mimo
cze$ciowo blednego uzasadnienia, odpowiada prawu.

W pierwszej kolejnosci nalezy przypomnieé, ze Naczelny Sad Admini-
stracyjny rozpoznaje sprawe w granicach skargi kasacyjnej, bierze jednak
z urzedu pod rozwage niewaznos¢ postepowania (art. 183 § 1 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi
(Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.; dalej: p.p.s.a.). W rozpatrywanej sprawie nie
wystepuja, wskazane w art. 183 § 2 p.p.s.a., przestanki niewaznosci postepo-
wania sagdowoadministracyjnego.

Dalej nalezy wskazaé, ze zgodnie z art. 193 zdanie drugie p.p.s.a. uzasad-
nienie wyroku oddalajacego skarge kasacyjna zawiera ocene zarzutow skargi
kasacyjnej. W ten sposéb wyraznie okreslony zostat zakres, w jakim NSA uza-
sadnia z urzedu wydany wyrok, w przypadku gdy oddala skarge kasacyjna.
Regulacja ta, jako majgca charakter szczegdlny, wytacza przy tego rodzaju roz-
strzygnieciach odpowiednie stosowanie do postepowania przed tym Sadem
wymogow dotyczacych elementéw uzasadnienia wyroku, przewidzianych
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w art. 141 § 4 w zwiazku z art. 193 zdanie pierwsze p.p.s.a. Majac to na uwadze,
NSA mégt w niniejszej sprawie zrezygnowac z przedstawienia pelnej relacji
co do przebiegu sprawy i sprowadzi¢ swoja dalsza wypowiedz juz tylko do roz-
wazan majacych na celu ocene zarzutéw postawionych wobec wyroku Sadu
pierwszej instancji (por. np. wyrok NSA z 24 stycznia 2023 r., Il OSK 1511/22,
CBOSA).

Bezzasadne okazaly sie zarzuty skargi kasacyjnej dotyczace naruszenia
art. 152 § 1 k.p.a. Istota sporu koncentruje sie tu wokdt zagadnienia prawnego,
czy wykonanie decyzji o warunkach zabudowy, o ktérej mowa w art. 4 ust. 2
pkt 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym (Dz.U. z 2024 r. poz. 1130; dalej: u.p.z.p.), moze by¢ wstrzymane
na podstawie art. 152 § 1 k.p.a., czyli w ramach ochrony tymczasowej udzie-
lanej w postepowaniu dotyczacym wznowienia postepowania. Zdaniem NSA,
dopuszczalne jest wstrzymanie wykonania decyzji o warunkach zabudowy
na podstawie art. 152 § 1 k.p.a.

Przechodzac do uzasadnienia stanowiska o dopuszczalnosci wstrzymania
wykonania decyzji o warunkach zabudowy na podstawie art. 152 § 1 k.p.a.,
nalezy w pierwszej kolejnosci zauwazy¢, ze kwestia ta wywoluje rozbieznosci
w orzecznictwie sadéw administracyjnych. Nalezy odnotowac poglad, zgodnie
z ktérym wstrzymanie wykonalno$ci decyzji o ustaleniu warunkow zabudowy
jest niedopuszczalne, bowiem decyzja ta nie podlega wykonaniu w drodze eg-
zekucji, a ponadto decyzja ta nie upowaznia do rozpoczecia robét budowlanych
(zob. np. wyrok NSA z 12 kwietnia 2017 r., I OSK 2093/15 oraz wyrok NSA
z 26 kwietnia 2023 r., Il OSK 1575/20 — CBOSA). Wedtug drugiego stanowiska
dopuszczalne jest wstrzymanie wykonania decyzji o warunkach zabudowy
na podstawie art. 152 § 1 k.p.a., bowiem w przepisie tym chodzi o wstrzy-
manie skutkéw prawnych, jakie wywotuje ta decyzja pozostajaca w obrocie
prawnym (por. np. wyrok NSA z 18 pazdziernika 2017 r., II OSK 2716/16
oraz wyrok NSA z 11 czerwca 2024 r., II OSK 889/23 — CBOSA). Na rozbiez-
nosci w orzecznictwie i doktrynie co do tego, jakie akty administracyjne na-
dajg sie do wykonania, wskazuja réwniez komentatorzy do art. 152 k.p.a. (zob.
np. M. Jaskowska, w: M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, M. Jaskowska, Ko-
deks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. VIII, Warszawa 2020,
teza 7 do art. 152).

Za przyjeciem, ze dopuszczalne jest wstrzymanie wykonania decyzji o wa-
runkach zabudowy na podstawie art. 152 k.p.a., przemawiaja, po pierwsze,
argumenty natury jezykowej i logicznej. Otéz w przepisie tym nie zawarto
ograniczen co do rodzaju decyzji, ktérych wykonanie moze by¢ wstrzymane
(lege non distinguente nec nostrum est distinguere). W szczegdlnosci brak
jest w art. 152 § 1 k.p.a. zastrzezenia, ze chodzi o wstrzymanie wykonania
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decyzji, ktéra podlega przymusowemu wykonaniu w drodze egzekucji ad-
ministracyjnej. Po drugie, nalezy odwota¢ sie do argumentéw natury syste-
mowej. Pojecie ,wykonania decyzji” na gruncie art. 152 k.p.a. nalezy rozu-
mieé w ten sam sposodb, jak przyjmuje sie to na gruncie art. 130 k.p.a. Chodzi
tu zatem o wykonalno$¢ decyzji w szerokim znaczeniu, obejmujacym nie
tylko mozliwo$é wykonania decyzji w drodze egzekucji administracyjnej, ale
rowniez wywotanie przez dana decyzje skutkdw prawnych przewidzianych
w relewantnych normach prawa materialnego (por. np. wyrok NSA z 29 lipca
2004 r., OSK 591/04, ONSAiWSA 2004, nr 2 poz. 32; wyrok NSA z 9 czerwca
2017 r., I1 OSK 2599/15; wyrok NSA z 28 czerwca 2023 r., IT OSK 2440/20 —
CBOSA). Tak szeroko rozumiana ,wykonalnos¢” decyzji koresponduje zatem
z pojeciem mocy wiazacej aktu administracyjnego (por. np. A. Krawczyk,
Wykonalnos¢ aktu i czynnosci organu administracji publicznej, Warszawa
2013, s. 263 oraz W. Chrdéscielewski, w: Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz, pod red. Z. Kmieciaka, Warszawa 2019, teza 1 do art. 152).
W tym kontekscie nalezy dodaé, ze decyzja o warunkach zabudowy, jakkol-
wiek istotnie nie podlega wykonaniu w drodze egzekucji administracyjnej
ani nie upowaznia do rozpoczecia robét budowlanych wymagajacych po-
zwolenia na budowe lub dokonania zgloszenia, to niewatpliwie przyznaje
wnioskodawcy okre$lone uprawnienia (por. np. wyrok NSA z 19 stycznia
2023 r., IT OSK 108/20, CBOSA). Przede wszystkim chodzi tu o mozliwos¢
uzyskania pozwolenia na budowe, dokonania skutecznego zgloszenia bu-
dowy lub wykonywania innych robo6t budowlanych, przeprowadzenia le-
galizacji obiektu budowlanego oraz dokonania zmiany sposobu uzytko-
wania obiektu budowlanego (zob. art. 55 u.p.z.p., art. 35 ust. 1 pkt 1 lit. a/,
art. 30 ust. 6 pkt 2, art. 48b ust. 2 pkt 1 oraz art. 71 ust. 2 pkt 4 ustawy
z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, Dz.U. z 2024 r. poz. 725). Skutki
prawne decyzji o warunkach zabudowy nie sa zreszta ograniczone do sze-
roko pojetego procesu budowlanego (zob. np. art. 154 ust. 2 ustawy z dnia 21
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, Dz.U. z 2024 r. poz. 1145).
Po trzecie, ograniczenie pojecia ,wykonania decyzji” na gruncie art. 152
§ 1 k.p.a. do kwestii wykonania decyzji w drodze egzekucji administracyjnej
doprowadzitoby do istotnego ograniczenia zakresu ochrony tymczasowej
udzielanej stronie, ktéra poszukuje ochrony prawnej w ramach instytucji
wznowienia postepowania administracyjnego. W szczegdlnosci z katalogu
aktéw prawnych, ktérych wykonanie nie podlegaloby wstrzymaniu, na-
lezatoby woéwczas a limine wytaczy¢ nie tylko wszystkie akty przyznajace
okreslone uprawnienia nie podlegajace egzekucji administracyjnej, ale réw-
niez decyzje administracyjne pozbawiajace strone okreslonych uprawnien.
Tego rodzaju ograniczenie skutecznosci sSrodkéw prawnych przystugujacych
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stronie w ramach postepowan nadzwyczajnych, w $wietle zasady zaufania
do dziatan organéw wtadzy publicznej (art. 2 Konstytucji RP w zw. z art. 8
§ 1 k.p.a.), musi mie¢ wyrazna, nie budzaca istotnych watpliwosci interpre-
tacyjnych, podstawe normatywna. W aspekcie konstytucyjnego wymogu
skutecznos$ci srodkéw prawnych nalezy réwniez zwrdci¢ uwage na okolicz-
nos¢, ze katalog stron w postepowaniu dotyczacym ustalenia warunkow za-
budowy, zdeterminowany ogdlng normg art. 28 k.p.a., nie zawsze bedzie sie
pokrywat z katalogiem stron postepowania w sprawie udzielenia pozwolenia
na budowe okreslonym szczegdlna regulacjq przewidziang w art. 28 ust. 2
w zw. z art. 3 pkt 20 Prawa budowlanego. Po czwarte, dokonujac wyktadni
art. 152 § 1 k.p.a., nie mozna wprost przenosi¢ dorobku orzecznictwa wypra-
cowanego na gruncie art. 61 § 3 p.p.s.a. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze w po-
stepowaniu sgdowoadministracyjnym dodatkowgq przestanka wstrzymania
wykonania zaskarzonego aktu, nie przewidziang w art. 152 § 1 k.p.a., jest nie-
bezpieczenstwo wyrzadzenia znacznej szkody lub spowodowania trudnych
do odwrdcenia skutkéw (por. np. postanowienie NSA z 18 stycznia 2023 r.,
11 OZ 777/22, CBOSA).

Bezzasadny okazal sie réwniez zarzut skargi kasacyjnej dotyczacy naru-
szenia art. 15 k.p.a. Otéz w postanowieniu Wéjta z 19 grudnia 2022 r. nie
przedstawiono jakiejkolwiek argumentacji majacej przemawia¢ za odmowaq
wstrzymania wykonania decyzji o warunkach zabudowy. Skoro dopuszczalne
jest wstrzymanie wykonania takiej decyzji w trybie art. 152 § 1 k.p.a., a roz-
strzygniecie w tej kwestii podlega zaskarzeniu w drodze zazalenia, to strona
ma prawo oczekiwad, ze jej wniosek o wstrzymanie wykonania zostanie rze-
telnie rozpoznany przez organy w obu instancjach. Zewnetrznym przejawem
i dowodem wywigzania sie przez organy z tego obowigzku powinna by¢ wia-
$nie tres¢ uzasadnien postanowien dotyczacych przedmiotowego wniosku.
W kontekscie zarzutu naruszenia art. 15 k.p.a. natomiast nalezy zgodzi¢ sie
z Kolegium, ze w zaskarzonym wyroku niezasadnie przyjeto, ze Kolegium
uchylito sie od merytorycznej oceny prawdopodobienistwa uchylenia decyzji.
Otéz Kolegium dokonato takiej oceny, wyrazajac poglad, ze prawdopodobien-
stwo takie wynosi 50%. Niezaleznie od tego, czy taka ocena Kolegium byla
trafna w realiach niniejszej sprawy, to jednak zostata przeprowadzona. Réw-
noczesnie nalezy zastrzec, ze w art. 152 § 1 p.p.s.a. nie chodzi o jakiekolwiek
prawdopodobienstwo uchylenia decyzji w wyniku wznowienia postepowania.
Podobnie jak ma to miejsce w przypadku wymogu uprawdopodobnienia
na gruncie art. 58 § 1 k.p.a. (por. np. wyrok NSA z 1 marca 2023 r., II OSK
153/22 oraz wyrok NSA z 17 stycznia 2024 r., IT OSK 1596,/23 — CBOSA), musi
to by¢ prawdopodobienstwo odpowiednio wysokie. Dla zastosowania art. 152
§ 1 k.p.a. okolicznosci sprawy, ocenione w swietle relewantnych norm prawa
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materialnego i procesowego, a takze zasad logiki i doswiadczenia zyciowego,
musza wskazywaé na to, ze teza o mozliwosci uchylenia decyzji w wyniku
wznowienia postepowania jest bardziej wiarygodna niz teza przeciwna. In-
nymi stowy prawdopodobienstwo uchylenia decyzji w wyniku wznowienia
postepowania powinno wynosi¢ co najmniej 51%. Wspomniany wymadg od-
powiednio wysokiego prawdopodobienistwa koresponduje z utrwalonym sta-
nowiskiem orzecznictwa, zgodnie z ktérym wstrzymanie wykonania decyzji
w trybie art. 152 § 1 k.p.a. powinno by¢ traktowane jako srodek ostateczny,
oparty na udokumentowanych i wiarygodnych materiatach dowodowych, bo-
wiem korzystanie z instytucji wstrzymania wykonania decyzji moze stanowic
naruszenie zasady ogolnej trwatosci decyzji ostatecznych (zamiast wielu zob.
np. wyrok NSA z 2 wrzesnia 1998 r., IV SA 2311/96; wyrok NSA z 20 listopada
2020 r., IT OSK 1966/20; wyrok NSA z 24 stycznia 2023 r., I GSK 588/22 —
CBOSA). Nalezy dodaé, ze ta wstepna ocena powinna dotyczy¢ kwestii do-
puszczalnosci wznowienia postepowania, w tym zachowania przez strone
termindéw z art. 148 k.p.a., wystapienia podstawy wznowienia (art. 151 § 1
pkt 2 k.p.a.), a takze ewentualnego uplywu terminéw przedawniajacych,
o ktérych mowa w art. 146 § 1 k.p.a. w zw. z art. 151 § 2 k.p.a. Natomiast
w ramach stosowania art. 152 § 1 k.p.a. organ nie dokonuje wstepnej oceny
wystapienia przestanki okreslonej w art. 146 § 2 k.p.a., bowiem zbadanie tej
przestanki wymaga ponownego rozpoznania sprawy (por. np. wyrok NSA z 1
lipca 2021 r., IT OSK 2895/18 oraz B. Adamiak, w: B. Adamiak, J. Borkowski,
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2024, 19 wyd.,
Nb 1 do art. 152).

Zasadnie natomiast w skardze kasacyjnej zarzucono naruszenie art. 141
§ 1 k.p.a. Otéz w swietle tresci postanowienia Kolegium z 18 kwietnia 2023 r.,
gdzie jest mowa o utrzymaniu w mocy ,zaskarzonego postanowienia organu
I instancji”, odczytanej w powigzaniu z trescig zazalenia z 9 stycznia 2023 r.
(...), gdzie wskazuje sie na zaskarzenie punktu II postanowienia Wdjta z 19
grudnia 2022 r., jest oczywiste, ze przedmiotem rozpoznania i rozstrzygniecia
przez Kolegium nie byto postanowienie Wéjta w zakresie punktu 1, tj. w za-
kresie dotyczacym wznowienia postepowania. To uchybienie WSA w Szcze-
cinie nie miato jednak wpltywu na wynik sprawy, bowiem z przyczyn wska-
zanych wyzej Sad ten zasadnie uchylit zaskarzone postanowienie Kolegium
oraz utrzymane nim w mocy postanowienie Wdjta w czesci obejmujgcej pkt 2
dotyczacy odmowy wstrzymania wykonania decyzji o warunkach zabudowy.

Majac powyzsze na uwadze, na podstawie art. 184 p.p.s.a., oddalono skarge
kasacyjna.

O kosztach postepowania orzeczono na podstawie art. 204 pkt 2 w zw.
z art. 202 § 1 oraz art. 51 p.p.s.a.
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70

Postanowienie
Naczelnego Sadu Administracyjnego

z dnia 5 grudnia 2024 r.
(I GZ 482/24)

Sedzia NSA: Andrzej Skoczylas

Przepis art. 154 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o po-
stepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935)
wprowadza mozliwos$é zlozenia przez strone skargi w razie niewyko-
nania przez organ wyroku uwzgledniajacego skarge na jego bezczynnos¢
lub przewlekle prowadzenie postepowania wraz z zadaniem wymie-
rzenia temu organowi grzywny. Instytucja ta odnosi sie do catkowicie
odrebnego dzialania procesowego strony niz wniosek o wymierzenie
organowi grzywny w trybie art. 55 § 1 ustawy — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi za nieprzekazanie sadowi skargi wraz
z kompletnymi i uporzadkowanymi aktami sprawy oraz odpowiedzia
na skarge. Tym samym strona wnioskujaca o wymierzenie organowi
grzywny za uchybienie obowiazkom z art. 54 § 2 powyzszej ustawy nie
jest zobowiazana do uprzedniego pisemnego wezwania organu do wy-
konania wyroku lub zalatwienia sprawy, ktéry to obowiazek wprawdzie
wynika z art. 154 § 1 ustawy, jednak dotyczy zadania wymierzenia or-
ganowi grzywny za niewykonanie innych, wskazanych w tym przepisie,
ciazacych na nim obowiazkdw.

Naczelny Sad Administracyjny odd alit na podstawie art. 184 w zw.
z art. 197 § 11 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.) zazalenie
Prezydium Naczelnej Rady Adwokackiej na postanowienie Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 6 lipca 2023 r. w zakresie wy-
mierzenia grzywny w trybie art. 55 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. —
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi w sprawie z wniosku
G.K. o wymierzenie Prezydium Naczelnej Rady Adwokackiej grzywny w trybie
art. 55 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed
sagdami administracyjnymi.
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Z uzasadnienia

Wojewoddzki Sad Administracyjny w Warszawie postanowieniem z 6 lipca
2023 r., w sprawie z wniosku G.K. o wymierzenie Prezydium Naczelnej Rady Ad-
wokackiej grzywny w trybie art. 55 § 1 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o po-
stepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.;
dalej: p.p.s.a.), wymierzyt organowi grzywne w wysokosci 1000 zi.

W motywach uzasadnienia Sad pierwszej instancji podat, ze pod-
stawg wniosku skarzacej byto nieprzekazanie przez Prezydium Naczelnej Rady
Adwokackiej skargi strony z 25 stycznia 2022 r. na bezczynnos¢ organu
w przedmiocie nierozpoznania wniosku G.K. z 12 marca 2019 r. o stwier-
dzenie niewaznosci uchwaty z (...) maja 2017 r. nr. (...) w sprawie zawieszenia
w czynnos$ciach sadowych. W uzasadnieniu wniosku strona wskazata, ze 12
marca 2019 r. wniosta o stwierdzenie niewaznosci ww. uchwaty Prezydium
Naczelnej Rady Adwokackiej w Warszawie, wniosek ten kierujac do Woje-
wddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie. WSA zarzadzeniem z 27
marca 2019 r. (...) zwrdcit wniosek — pismo z 12 marca 2019 r. organowi wraz
z zatacznikami.

W dniu 15 sierpnia 2020 r. skarzaca wniosta ponaglenie do NRA, a na-
stepnie za posrednictwem organu skarge do WSA na bezczynnos¢ i nierozpo-
znanie wniosku o stwierdzenie niewaznosci uchwaty.

Zarzadzeniem z 11 maja 2023 r. zwrocono sie do Prezydium NRA z zapy-
taniem, czy ztozona przez skarzacg do organu skarga na bezczynnosé z 25
stycznia 2022 r., o ktérej mowa w pismie skarzacej z 12 lipca 2022 r., dotyczy
nierozpoznania wniosku G.K. z 12 marca 2019 r. o stwierdzenie niewaznosci
uchwaty z (...) maja 2017 r. w sprawie zawieszenia w czynnosciach zawodo-
wych oraz czy skarga G.K. na bezczynnosc¢ z 25 stycznia 2022 r. zostata prze-
kazana do sadu. Odpis wniosku o wymierzenie grzywny zostat doreczony po-
nownie organowi 17 maja 2023 r.

WSA wskazat, ze Prezydium NRA do chwili wydania postanowienia o wy-
mierzeniu grzywny nie zajelo stanowiska.

W tych okolicznosciach Sad pierwszej instancji uznat wniosek skarzacej
za uzasadniony i wymierzyl organowi grzywne w wysokosci 1000 zi. WSA
stwierdzil, ze przewidziany w art. 54 § 2 p.p.s.a. obowigzek przekazania sa-
dowi akt sprawy i odpowiedzi na skarge, poza nadzwyczajnym przypadkiem
wymienionym w art. 54 § 3 p.p.s.a., ma charakter bezwzgledny. Organ, za kté-
rego posrednictwem skarga zostata wniesiona, co do zasady zawsze obowia-
zany jest przekazaé ja do sadu administracyjnego niezaleznie od tego, jak
ocenia skarge. O dopuszczalnosci skargi czy jej brakach formalnych rozstrzyga
wylacznie sad, a nie organ, za ktérego posrednictwem skarge wniesiono.
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W ocenie WSA sformutowanie zawarte w art. 55 § 1 p.p.s.a. nakazuje przyjac,
Ze grzywna, o ktérej mowa w tym przepisie, ma charakter mieszany, tj. dyscypli-
nujaco-restrykcyjny, bowiem na przyjecie wylacznie dyscyplinujacego charakteru
takiej grzywny nie pozwala dyspozycja tego przepisu w zestawieniu z art. 54
§ 2 p.p.s.a. Zawarte w art. 55 § 1 p.p.s.a. stwierdzenie ,,W razie niezastosowania sie
do obowiazkéw, o ktérych mowa w art. 54 § 2, sad (...) moze orzec o wymierzeniu
organowi grzywny (..)” oznacza, ze wylaczna, materialnoprawna przestankg ta-
kiego orzeczenia jest niewypelnienie obowigzkéw okreslonych w art. 54 § 2 p.p.s.a.
w terminie przewidzianym w tym przepisie. Sformutowanie, ze ,sad (...) moze
orzec” o wymierzeniu organowi grzywny oznacza przy tym, ze rozstrzygajac w tej
kwestii, Sad powinien wziaé¢ pod uwage wszystkie okolicznosci sprawy, a wiec
miedzy innymi przyczyny niewypelnienia przez organ obowiazkéw, o ktérych
mowa w art. 54 § 2 p.p.s.a., czas jaki uptynal od wniesienia skargi do jej przeka-
zania oraz to, czy przed rozpatrzeniem wniosku o wymierzenie organowi grzywny
organ obowiagzek ten wypelnit i czy wyjasnil powody niedotrzymania terminu.

Reasumujac, WSA uznal, ze bezspornie Prezydium NRA - z przyczyn kté-
rych nie wyjasnito — w odniesieniu do skargi z 25 stycznia 2022 r. na bezczyn-
nos$¢ organu w przedmiocie nierozpoznania wniosku G.K. z 12 marca 2019 r.
o stwierdzenie niewaznosci uchwaly w sprawie zawieszenia w czynnosciach
sadowych dopuscito sie naruszenia ustawowego, trzydziestodniowego ter-
minu przewidzianego w art. 54 § 2 p.p.s.a., a ponadto do dnia sporzadzenia
niniejszego postanowienia Prezydium NRA nie przekazato skargi skarzacej,
co skutkowalo wymierzeniem organowi grzywny w wysokosci 1000 zt.

Zazalenie na powyzsze postanowienie ztozyt organ, zaskarzajac orzeczenie
w catosci oraz wnoszac o jego uchylenie.

Zaskarzonemu postanowieniu zarzucono naruszenie przepiséw prawa,
a mianowicie:

1) art. 64¢ § 6 p.p.s.a., polegajace na jego zastosowaniu, mimo braku ku temu
podstaw faktycznych i prawnych;

2) art. 64c § 6 w zw. z art. 154 § 6 p.p.s.a., polegajace na zastosowaniu wska-
zanych przepiséw, mimo braku ku temu podstaw, a ponadto poprzez natozenie
grzywny w wysokos$ci nieadekwatnej do stopnia — ustalonego przez Sad pierw-
szej instancji — opdznienia organu w dokonaniu czynnosci;

3) art. 64c § 6 w zw. z art. 154 § 1 p.p.s.a., polegajace na uwzglednieniu
wniosku o natozenie na organ grzywny, mimo niedopelnienia przez wniosko-
dawczynie wynikajacego z przepisu art. 154 § 1 p.p.s.a. obowigzku pisemnego
wezwania organu do przekazania Sadowi wniesionego przez wnioskodaw-
czynie sprzeciwu.

W uzasadnieniu zazalenia organ wskazal argumenty na poparcie zarzutéw
sformutowanych w jego petitum. Podnidst m.in., ze odpowiedz na skarge wraz
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z jej oryginalem zostala nadana w placéwce pocztowej listem poleconym
i przestana do WSA, w zwiazku z czym cel wniosku o wymierzenie grzywny
zostal osiagniety. Organ wskazal réwniez, ze wnioskodawczyni powinna,
na podstawie art. 154 § 1 p.p.s.a., pisemnie wezwac organ do przekazania Sa-
dowi skargi wraz z kompletnymi i uporzadkowanymi dokumentami, a dopiero
po tej czynno$ci mogta wystapi¢ o wymierzenie organowi grzywny. Ponadto,
zdaniem organu, Sad pierwszej instancji przy okreslaniu wysokosci grzywny
byt zobligowany uwzglednic¢ poglad, ze przepis art. 154 § 6 p.p.s.a. okresla je-
dynie gérna granice grzywny, zatem w przypadku wymierzenia grzywny po-
nizej tej granicy nie jest konieczne, aby kwota wymierzonej grzywny odpowia-
data okreslonej wielokrotno$ci wskaznika.

Odpowiedz na zazalenie ztozyta wnioskodawczyni.

W replice na odpowiedz na zazalenie organ podtrzymal dotychczasowe
twierdzenia, zarzuty i wnioski zawarte w zazaleniu.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Zazalenie podlega oddaleniu.

Zgodnie z art. 55 § 1 p.p.s.a., w razie niezastosowania sie do obowigzkéw,
o ktérych mowa w art. 54 § 2, a wiec w przypadku nieprzekazania sadowi
kompletnych i uporzadkowanych akt sprawy wraz ze skarga i odpowiedzia
na skarge w terminie 30 dni od dnia jej otrzymania, saqd na wniosek skarza-
cego moze orzec o wymierzeniu organowi grzywny w wysokosci okreslonej
w art. 154 8 6 p.p.s.a.

Na kanwie tego przepisu w orzecznictwie sqdéw administracyjnych ugrun-
towato sie stanowisko, ze grzywna, o ktérej mowa w powotanym art. 55
§ 1 p.p.s.a., ma charakter mieszany, tj. dyscyplinujaco-restrykcyjny, a wy-
taczna materialnoprawna przestanka wymierzenia grzywny jest niewypel-
nienie obowigzkéw okreslonych w art. 54 § 2 p.p.s.a. Przyjmuje sie rowniez,
Ze to, jakie przyczyny spowodowaly nieprzekazanie skargi sadowi, pozostaje
bez znaczenia w sprawie samego wymierzenia grzywny. Moze mie¢ jedynie
wplyw na wysoko$¢é grzywny (por. postanowienia NSA z: 23 wrzesnia 2014 r.,
1 0Z 759/14; 22 lipca 2014 1., I OZ 489/14).

Wymaga podkre$lenia, ze sad administracyjny, rozwazajac zasadnosc
grzywny i ustalajgc jej wysoko$é, moze bra¢ pod uwage takie okolicznosci
jak m.in. charakter, pozycje i sytuacje organu administracji; przyktad, jaki po-
stepowanie tego organu daje innym; wage uchybienia w $wietle standardéw
panstwa prawnego; potrzebe ksztaltowania autorytetu wymiaru sprawie-
dliwosci w optyce organéw; a wreszcie i to, czy wnioskujacy o wymierzenie
grzywny bedzie mégt mie¢ obiektywne poczucie, ze wymierzona grzywna
i zwigzana z nig dolegliwo$¢ dla organu jest proporcjonalna do negatywnych
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konsekwencji, jakie wnioskujacemu o wymierzenie grzywny przyniosto niedo-
pelnienie przez organ dyspozycji art. 54 § 2 p.p.s.a. (por. postanowienie NSA
z 17 stycznia 2014 r., I OZ 1259/13).

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt niniejszej sprawy w aspekcie
analizy pism procesowych wnioskodawczyni oraz organu, nalezy uznac
za zasadne wymierzenie przez Sad pierwszej instancji organowi grzywny, bo-
wiem co do istoty podmiot ten uchybit obowigzkowi wynikajacemu z art. 54
§ 2 p.p.s.a. Zaistniala zatem podstawa do zadania przez strone wymierzenia
grzywny, co tez Sad pierwszej instancji uczynit.

Przedmiotem zazalenia, majac na uwadze jego motywy, jest w istocie sam
fakt wymierzenia grzywny, ewentualnie jej wysoko$¢, ktéra Sad pierwszej in-
stancji ustalil w wysokosci 1000 zt.

Motywacja Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w tym aspekcie byto
uznanie, ze bezsporne w sprawie jest, ze z przyczyn, ktérych organ nie wyja-
$nil, nie przekazat on do sadu skargi strony z 25 stycznia 2022 r. na bezczyn-
nos¢ organu w przedmiocie nierozpoznania wniosku skarzacej o stwierdzenie
niewaznos$ci uchwaty w sprawie zawieszenia jej w czynnosciach zawodowych.
Bez watpienia organ powinien byt dokonac tej czynnos$ci wraz z aktami sprawy
oraz odpowiedzig na skarge w terminie 30 dni od dnia otrzymania skargi,
co reguluje przepis art. 54 § 2 p.p.s.a.

Przypomnienia wymaga, ze przekazanie sadowi administracyjnemu skargi
jest bezwzgledne i obligatoryjne, niezalezne od tego, czy dany podmiot z ja-
kichkolwiek przyczyn dochodzi do przekonania, ze skardze nie nalezato nadac
dalszego biegu. Juz tylko samo zlozenie skargi stanowi bowiem zadanie strony
nadania skardze okreslonego biegu i obliguje organ, do ktérego skarga ta zo-
stala skierowana, do uczynienia zado$¢ temu zadaniu. Nie jest on w zaden
sposob uprawniony do dokonywania ocen zasadnosci skargi i zadania jej prze-
kazania. To dopiero bowiem sad administracyjny w toku postepowania zaini-
cjowanego skargg zobowigzany jest dokonac tych ocen i ustali¢, czy skarga,
bedaca pismem kierowanym do sadu, zostanie poddana merytorycznej ocenie,
czy tez postepowanie sgdowoadministracyjne zostanie umorzone. Zatem
zadna okolicznosc¢ nie zwalnia organu od obowigzku przekazania skargi wraz
z aktami sprawy oraz odpowiedzia na skarge do sadu administracyjnego. Sta-
nowisko w tym przedmiocie jest utrwalone w judykaturze (por. np. postano-
wienia NSA z: 30 czerwca 2010 1., 10Z 495/10; 11 stycznia 2011 r., 1 0Z 996/10;
21 sierpnia 2013 r., I OZ 698/13, 15 maja 2018 r., I OZ 454/18; CBOSA).

W rozpoznawanej sprawie jest bezsporne, ze skarga z 25 stycznia 2022 r.
na bezczynnosé¢ Prezydium Naczelnej Rady Adwokackiej w przedmiocie nie-
rozpoznania wniosku skarzacej z 12 marca 2019 r. o stwierdzenie niewaz-
nosci dotyczacej jej uchwaty Prezydium NRA nie zostata przekazana do Sadu
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az do chwili wydania zaskarzonego postanowienia. W tym miejscu wymaga
podkreslenia okolicznosé¢, ze skarga strony, ktorg zamierzata ona zainicjowac
postepowanie sadowoadministracyjne z powodu dotychczasowej bezczyn-
nosci organu, wptyneta do organu 1 lutego 2022 r. Odpowiedz na te skarge
zostala sporzadzona po ponad roku, tj. 19 kwietnia 2023 r., przy czym zostata
ona nadana dopiero 10 sierpnia 2023 r. Jak stusznie zauwazyt Wojewddzki Sad
Administracyjny w Warszawie w wyroku z 10 wrzesnia 2024 r., VI SAB/Wa
49/23, ktérym juz rozstrzygnieto skarge strony na przedmiotowq bezczynnosc
organu, ztozenie odpowiedzi na skarge na bezczynno$é miato $cisty zwiazek
z otrzymaniem przez organ odpisu postanowienia o wymierzeniu grzywny,
skarzonego w niniejszej sprawie.

Naczelny Sad Administracyjny podkresla, ze od chwili zlozenia skargi
do sadu administracyjnego za posrednictwem organu ma on 30 dni na wyko-
nanie czynnosci technicznych w postaci uporzadkowania akt sprawy, przygoto-
wania odpowiedzi na skarge, w ktérej przedstawi swoje stanowisko w sprawie
oraz przekazania do WSA wniesionego $rodka zaskarzenia wraz ze sporza-
dzona odpowiedzia. Podkreslenia wymaga, ze nawet jesli organ uzna bez-
zasadno$¢ dalszego procedowania w sprawie, nie posiada on kompetencji
do tego, by samodzielnie orzec w takim przedmiocie. Bezwzglednie kwestia
ta pozostaje w wylacznej gestii sadu administracyjnego, za$ organ moze je-
dynie wyrazi¢ swdj poglad w sprawie skargi w przygotowanej i przekazanej
wraz z nig odpowiedzi.

W dotychczasowym orzecznictwie podkresla sie, ze naruszenie obowiagzku
z art. 54 § 2 p.p.s.a. jest jedyng materialnoprawng przestanka wymierzenia
organowi grzywny. Obowigzek przekazania akt sprawy ma - jak juz wyzej
wskazano — charakter bezwzgledny i sama motywacja organu pozostaje bez
znaczenia pod katem mozliwosci natozenia grzywny. Tak tez przyjal NSA
w uzasadnieniu uchwaty z 3 listopada 2009 r., II GPS 3/09, gdzie wskazano,
Ze ustanowienie terminu na dopetnienie obowiazku przekazania skargi, odpo-
wiedzi na skarge i akt sprawy wyklucza jakakolwiek swobode organu w tym
zakresie, a organ musi dochowad terminu z art. 54 § 2 p.p.s.a.

Jak zwrdécono uwage w uzasadnieniu uchwaly z 3 listopada 2009 r.,
grzywna, o ktérej mowa w art. 55 § 1 p.p.s.a., ma charakter dyscyplinujaco-re-
presyjny. Funkcja dyscyplinujgca polega na przymuszeniu organu kara finan-
sowg do przestania skargi, odpowiedzi na nig oraz akt sprawy. Aktualizuje sie
ona wtedy, gdy organ nie dopelnit tej czynnosci, a sad chce na nim wymdc
jej dokonanie. Z kolei funkcja represyjna znajduje uzasadnienie w potrzebie
ochrony konstytucyjnego prawa do rozpoznania sprawy sagdowej bez nieuza-
sadnionej zwloki (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP). Sama konstrukcja ustawowa
w kwestii wymierzenia organowi grzywny na podstawie art. 55 § 1 p.p.s.a.,
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zgodnie z uzasadnieniem uchwaty NSA, jest jednak w tej mierze elastyczna
i dopasowana do zmiennych realiéw praktyki i zawsze nalezy mie¢ na wzgle-
dzie okolicznosci konkretnej sprawy.

Tym samym Naczelny Sad Administracyjny uznal, Ze w rozpoznawanej
sprawie zaistnialy podstawy do wymierzenia organowi, do ktérego skarga
na bezczynnos¢ zostata skierowana, grzywny w trybie art. 55 § 1 p.p.s.a,,
co zasadnie uczynit Sad pierwszej instancji, a podniesione w zazaleniu argu-
menty nie mogty tej oceny zmienié.

W tym miejscu nalezy podnies¢, ze sformutowane w zazaleniu zarzuty oraz
uzasadnienie do nich w zaden sposéb nie odnosza sie do niniejszej sprawy.
Organ wskazal na naruszenie art. 64c § 6 p.p.s.a., ktéry stanowi, ze w razie
niezastosowania sie¢ do obowigzkdéw, o ktérych mowa w § 4 tego przepisu —
tj. obowigzek przekazania sadowi sprzeciwu od decyzji wraz z aktami sprawy,
sad na wniosek skarzacego moze orzec o wymierzeniu organowi grzywny
w wysokosci okreslonej w art. 154 § 6 p.p.s.a. Nie ulega watpliwosci, ze w roz-
poznawanej sprawie uchybienie organu dotyczyto niewypetnienia obowigzku,
o ktérym mowa w art. 54 § 2 p.p.s.a., nie zas obowiazku z art. 64c § 4 p.p.s.a.
Organowi wymierzono grzywne za nieprzekazanie do sadu skargi na jego bez-
czynnos¢, a nie za nieprzekazanie sprzeciwu od decyzji. Argumentacja organu
nie koresponduje ze stanem faktycznym zaistnialym w sprawie, a zatem cho-
ciazby z tej przyczyny nie mogta odnie$¢ zamierzonego skutku.

Z tych samych wzgledéw podobne stanowisko Naczelny Sqd Administra-
cyjny zajmuje w zakresie zarzutu naruszenia art. 154 § 1 p.p.s.a., polegajacego
na uwzglednieniu przez Sad pierwszej instancji wniosku strony o naltozenie
na organ grzywny mimo niedopetnienia przez wnioskodawczynie obowiazku
pisemnego wezwania organu do przekazania Sadowi wniesionego prze nig
sprzeciwu. Raz jeszcze trzeba podkresli¢, ze rozpoznawana sprawa nie do-
tyczy grzywny za nieprzekazanie przez organ sprzeciwu, bowiem jej przed-
miotem jest grzywna natozona na organ za nieprzekazanie skargi na bezczyn-
nos¢. Ponadto przepis art. 154 § 1 p.p.s.a. wprowadza mozliwos¢ ztozenia
przez strone skargi w razie niewykonania przez organ wyroku uwzgledniaja-
cego skarge na jego bezczynnos¢ lub przewlekle prowadzenie postepowania
wraz z zadaniem wymierzenia temu organowi grzywny. Instytucja ta — czyli
skarga na niewykonanie wyroku oraz towarzyszaca jej skarga o ukaranie or-
ganu grzywng — odnosi sie do catkowicie odrebnego dziatania procesowego
strony niz sktadany wniosek o wymierzenie organowi grzywny w trybie art. 55
§ 1 p.p.s.a. za nieprzekazanie sadowi skargi wraz z kompletnymi i uporzadko-
wanymi aktami sprawy oraz odpowiedzia na skarge. Tym samym, wbrew sta-
nowisku wnoszacego zazalenie, strona wnioskujaca o wymierzenie organowi
grzywny za uchybienie obowigzkom z art. 54 § 2 p.p.s.a. nie jest zobowigzana
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do uprzedniego pisemnego wezwania organu do wykonania wyroku lub zata-
twienia sprawy, ktéry to obowigzek wprawdzie wynika z art. 154 § 1 p.p.s.a.,
jednak dotyczy zadania wymierzenia organowi grzywny za niewykonanie in-
nych, wskazanych w tym przepisie, cigzacych na nim obowigzkéw.

Wobec przedstawionych okolicznosci, Sad kasacyjny wysoko$¢ wymierzonej
przez WSA grzywny uznat za adekwatna w odniesieniu do okolicznosci niewy-
konania przez organ spoczywajacego na nim obowiazku przekazania do sadu
skargi wraz z aktami sprawy i odpowiedzig na nig, majac na uwadze réwniez
to, ze organ w ogole nie wyjasnit przyczyn, ktére legly u podstaw powstatego
po jego stronie uchybienia. Za prawidtowe nalezato bowiem uznaé stanowisko
Sadu pierwszej instancji, Ze stan nieprzekazania skargi trwat nadal, pomimo
Ze w sprawie strona wniosta o wymierzenie organowi grzywny w przedmio-
towym zakresie. Okoliczno$¢ ta nie przyczynila sie jednak do przekazania
skargi sagdowi administracyjnemu. Aspekt czasowy diugotrwatych zaniedban
w wykonywaniu cigzacych na organie obowiazkéw réwniez nie pozostawat
bez wplywu na ocene wagi uchybienia organu, co niewatpliwie miato zna-
czenie przy okreslaniu wysokosci wymierzanej grzywny.

Majac powyzsze na uwadze, Naczelny Sad Administracyjny, na podstawie
art. 184 p.p.s.a. w zw. z art. 197 § 1i 2 p.p.s.a., postanowit jak w sentencji.
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Wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego

z dnia 16 grudnia 2024 r.
(I FSK 1012/24)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Zbigniew Loboda
Sedziowie: NSA Roman Wiatrowski (sprawozdawca), del. WSA Maja Chodacka

Imperatywny charakter normy z art. 14b § 5c ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2018 r. poz. 800 ze zm.) naka-
zuje organowi uprawnionemu do wydania interpretacji indywidualnej
zwrdci¢ sie do Szefa Krajowej Administracji Skarbowej o wyrazenie
opinii, o ktorej mowa w tym przepisie, w przypadku wniosku o wydanie
interpretacji indywidualnej, co do ktérego istnieje uzasadnione przy-
puszczenie, ze wniosek ten moze prowadzi¢ do ziszczenia sie przestanek
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wymienionych w art. 14b § 5b tej ustawy. Wydanie postanowienia,
o ktorym mowa w art. 14b § 5b pkt 3 ustawy, wymaga wiec uprawdopo-
dobnienia przez organ interpretacyjny, ze uwzglednienie wniosku o wy-
danie interpretacji indywidualnej moze prowadzi¢ nie do ochrony praw
podatnika, lecz do naduzycia przez niego prawa podatkowego w rozu-
mieniu art. 5 ust. 5 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw
iustlug (Dz.U. z 2017 r. poz. 1221 ze zm.).

Naczelny Sad Administracyjny uzn at zasadnosé skargi kasacyjnej Dy-
rektora Krajowej Informacji Skarbowej od wyroku Wojewddzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Krakowie z dnia 19 grudnia 2023 r. w sprawie ze skargi
Gminy K. na postanowienie Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej z dnia
17 sierpnia 2023 r. w przedmiocie odmowy wydania interpretacji indywidu-
alnej i na podstawie art. 188 w zwiazku z art. 151 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r.—Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U.z 2024 .
poz. 935 ze zm.) iuchylit zaskarzony wyrok oraz oddalit skarge
Gminy K. na postanowienie Dyrektora Krajowe]j Informacji Skarbowej z dnia
17 sierpnia 2023 r., a takze — zgodnie z art. 203 pkt 2 powyzszej ustawy —
zasadzil odGminyK. narzecz Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej
czterysta szesédziesiat zlotych tytulem zwrotu kosztéw postepowania kasacyj-
nego.

Z uzasadnienia

Wyrokiem z 19 grudnia 2023 r., sygn. akt I SA/Kr 947/23 Wojewddzki Sad
Administracyjny w Krakowie (dalej: Sad pierwszej instancji) uchylit zaskar-
zone przez Gmine K. (dalej: wnioskodawca lub gmina) postanowienie Dyrek-
tora Krajowej Informacji Skarbowej (dalej: Dyrektor KIS) z 17 sierpnia 2023 r.
oraz poprzedzajace je postanowienie wtasne z dnia 6 czerwca 2023 r. w przed-
miocie odmowy wydania interpretacji indywidualnej (wyrok ten oraz inne
orzeczenia sadéw administracyjnych przywotlane w niniejszym uzasadnieniu
opublikowane zostaly w CBOSA).

Wskazany wyrok wydany zostal w oparciu o nastepujace okolicznosci.

Whioskiem z 26 stycznia 2018 r. gmina wniosta o wydanie na jej rzecz in-
dywidulanej interpretacji przepiséw prawa podatkowego. Wskazata w nim,
ze podjeta wspdlne rozliczanie podatku od towaréw i ustug wraz ze wszyst-
kimi jednostkami budzetowymi i zakladem budzetowym. Jedng z jednostek
budzetowych miasta jest Zarzad Inwestycji Miejskich (dalej: ZIM), ktdérego
podstawowym przedmiotem dziatalnosci jest realizacja zadan inwestycyj-
nych w mie$cie. ZIM realizuje obecnie inwestycje w zakresie budowy obiektu
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przeznaczonego do oddania w dzierzawe na rzecz podmiotu wylonionego
w drodze otwartego konkursu ofert na realizacje zadania organizacji opieki
nad dzie¢mi w wieku do lat 3 w formie Ztobka. Decydujac sie na zlecanie zadan
podmiotom zewnetrznym, miasto zmniejsza koszty administracyjne pono-
szone na poczet organizacji takiej opieki.

Na mocy umowy zawartej z operatorem zlobka wylonionym w drodze
konkursu oraz zarzadzeniem nr (...) Prezydenta Miasta K. dzierzawca jest
zobowiazany placi¢ czynsz miesiecznie. Wysokos¢ czynszu dzierzawnego
wynosi: 37 742,16 zt rocznie (3145,18 zl brutto miesiecznie). Budynek be-
dzie przedmiotem dzierzawy przez operatora ztobka przez okres trzech lat,
tj.: od 1 stycznia 2018 r. do 31 grudnia 2020 r. Wysokos¢ czynszu nie umoz-
liwia zwrotu naktadéw — umowa zawarta jest na okres 3 lat. Ponadto przed-
miotowa inwestycja nie jest realizowana w celu uzyskania dodatkowych do-
chodoéw przez gmine, lecz w celu ograniczenia kosztéw jej funkcjonowania.
Uwzgledniajac rynek obiektéw uzytecznosci publicznej, czynsz dzierzawny
w wysokosci 1,50 zt netto/m? wydaje sie, zdaniem wnioskodawcy, adekwatny
do realiéw rynkowych. Wartos¢ poniesionych nakltadéw na inwestycje wynosi
natomiast 4 743 377,01 brutto. Stosunek naktadéw brutto na przeprowadzenie
inwestycji do rocznej kwoty optaty za dzierzawe wynosi zatem 0,796%. Obiekt
zlobka w catosci jest przeznaczony na cele dzierzawy na rzecz niepowiazanego
z gming podmiotu trzeciego, tj. operatora ztobka. Inwestycja jest realizowana
w celu gospodarnego zarzadzania srodkami publicznymi, nie zas w celu osia-
gniecia znaczacych dla budzetu gminy przychodoéw.

We wniosku zadano pytanie, czy gminie przystuguje prawo do odliczenia
podatku naliczonego, ponoszonego w bezposrednim zwigzku z realizacjq in-
westycji bedacej przedmiotem dzierzawy.

W ocenie wnioskodawcy przystugiwa¢ mu bedzie prawo do doliczenia po-
datku naliczonego przy zakupach dokonywanych na cele inwestycji w postaci
budowy zlobka. Podatek naliczony przy zakupach dokonywanych w ramach
tej inwestycji stuzy bowiem uzyskiwaniu obrotédw z czynnosci opodatkowane;j,
tj. dzierzawy budynku zlobka na rzecz operatora. Zwigzek zakupéw z czyn-
noscia opodatkowana stanowi w jej przekonaniu przestanke do odliczenia po-
datku naliczonego od podatku naleznego od gminy.

Postanowieniem z 11 maja 2018 r. Dyrektor KIS, dzialajac na podstawie
art. 14b § 5b i § 5¢ ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa
(Dz.U. z 2018 1. poz. 800 ze zm.; dalej: 0.p.) odméwit wnioskodawcy wydania
indywidualnej interpretacji przepisow prawa podatkowego, poniewaz stan
faktyczny opisany w ztozonym przez niego wniosku z 26 stycznia 2018 r. od-
powiada zagadnieniu, ktére bylo przedmiotem uzyskanej uprzednio opinii
Szefa Krajowej Administracji Skarbowej (dalej: Szef KAS) z 17 sierpnia 2017 r.
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(...). Dyrektor KIS uznat bowiem, ze obydwa wnioski dotycza takiego samego
zagadnienia, tj. prawa do odliczenia podatku naliczonego przy zakupach do-
konanych w ramach inwestycji, ktéra po zrealizowaniu przez jednostke samo-
rzadu terytorialnego jest przedmiotem umowy dzierzawy, w ktdrej ustalono
czynsz na bardzo niskim poziomie, nieadekwatnym do kosztow poniesionych
na zrealizowanie tej inwestycji (niezapewniajacym zwrotu kosztéw inwe-
stycji). W ocenie organu czynsz nie jest kalkulowany w sposéb uwzgledniajacy
wydatki poniesione przez jednostke samorzadu terytorialnego na inwestycje,
a tym samym brak jest uzasadnienia ekonomicznego dla tak niskiej wartosci
dzierzawy. Wyrazna dysproporcja pomiedzy nakladami poniesionymi na bu-
dowe ztobka a czynszem za jego dzierzawe uzasadnia — zdaniem organu — po-
wstanie watpliwosci co do prawdziwej natury tej czynnosci. W tych realiach —
W ocenie organu — zawarcie umowy dzierzawy moze mie¢ na celu jedynie
stworzenie przestanki do uzyskania prawa do odliczenia podatku naliczonego,
ktérego wnioskodawca by nie nabyt, gdyby prowadzenie ztobka powierzyt
jednej ze swych jednostek organizacyjnych, gdyz w takiej sytuacji prowadzenie
ztobka nie generowatoby obrotéw podlegajacych opodatkowaniu. Dyrektor KIS
uznatl zatem, ze nieuprawnione jest przyznanie wnioskodawcy prawa do odli-
czenia podatku naliczonego w zwiazku z realizacja przedmiotowej inwestycji
jedynie z powodu samego faktu pobierania czynszu dzierzawnego podlegaja-
cego opodatkowaniu. Kierujac sie ocena prawna zawarta we wskazanym wyzej
pismie Szefa KAS, Dyrektor KIS stwierdzit, ze w sprawie zachodzi uzasadnione
przypuszczenie, ze dziatania opisane przez gmine we wniosku o wydanie in-
terpretacji moga stanowi¢ naduzycie prawa, o ktérym mowa w art. 5 ust. 5
ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz.U. z 2017 r.
poz. 1221 ze zm.; dalej: u.p.t.u.).

Sad pierwszej instancji wyrokiem z 20 wrzesnia 2018 r., I SA/Kr 705/18,
uchylit ,zaskarzone postanowienie oraz poprzedzajace je postanowienie or-
ganu I instancji”. W uzasadnieniu wyroku ocenil, ze przestanki z art. 14b
§ 5c o.p. w niniejszej sprawie nie zachodza, gdyz istotne elementy stanu fak-
tycznego opisanego przez gmine odbiegajg w sposéb istotny od okolicznosci
bedacych przedmiotem wskazanej opinii Szefa KAS. Sad pierwszej instancji
stwierdzil, ze wystepujaca w rozpoznanej sprawie inwestycja gminy (budynek
ztobka) bedzie wydzierzawiona podmiotowi zewnetrznemu, wylonionemu
w drodze otwartego konkursu. Tymczasem w stanie faktycznym opisanym
w opinii Szefa KAS gmina wydzierzawia przedmiot inwestycji Zaktadowi
Gospodarki Komunalnej sp. z o.0., czyli spéice gminnej, ktérej gmina jest je-
dynym udzialowcem. Stosunek wartosci rocznego czynszu do nakltadéw po-
niesionych przez gmine na realizacje inwestycji réwniez jest znaczaco rézny
w sprawie gminy i w sprawie opisanej w opinii Szefa KAS. Gmina we wniosku
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stwierdzita, ze stosowana przez nig stawka czynszu za dzierzawe ztobka wy-
daje sie by¢ stawka rynkowa. Okolicznos¢ ta przez Dyrektora KIS nie zostata
podwazona. Tym samym sam schemat stanu faktycznego w obydwu spra-
wach jest podobny, jednak istotne szczegdly standw faktycznych wystepujace
w obydwu sprawach powodujg w ocenie Sadu pierwszej instancji, ze w roz-
wazanych sytuacjach wystepuja dwa rézne stany faktyczne. W tej sytuacji za-
chodzi koniecznos¢ wydania interpretacji indywidualnej i dokonania w niej
oceny prawnopodatkowej stanu faktycznego, ktéra powinna zosta¢ odpo-
wiednio uzasadniona. Tymczasem w rozpoznanej sprawie — zdaniem Sadu -
nie zachodzily podstawy do automatycznego powielenia wnioskéw wskaza-
nych w przywolanej opinii Szefa KAS.

Od wyroku tego Dyrektor KIS wywiddt skarge kasacyjna, ktéra rozpoznana
zostala wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego z 18 pazdziernika
2022 r., I FSK 378/19, uchylajacym zaskarzony wyrok w czesci uchylajacej
postanowienie organu pierwszej instancji oraz oddalajacym skarge kasacyjng
w pozostatym zakresie.

W uzasadnieniu wyjasniono, ze Sad pierwszej instancji zasadnie uchylit za-
skarzone postanowienie, jednak nie mdgt uchyli¢ blizej nieokreslonego posta-
nowienia organu I instancji, bowiem ,,w sprawie zostato wydane tylko jedno po-
stanowienie tj. postanowienie Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej z dnia
11 maja 2018 r.”. Za trafne natomiast uznat stanowisko Sadu pierwszej instancji,
ze odmawiajac wnioskodawcy wydania interpretacji indywidualnej, Dyrektor
KIS postuzyt sie opinig Szefa KAS z 17 sierpnia 2017 r., dotyczacg innego pod-
miotu, bez uwzglednienia réznic, jakie zachodzity pomiedzy stanem faktycznym
niniejszej sprawy i stanem faktycznym sprawy, ktdrej opinia ta dotyczyta.

Nastepnie pismem z 14 kwietnia 2023 r. Dyrektor KIS zwrdcit sie do Szefa
KAS o opinie dotyczaca ustalenia, czy w zakresie elementéw zawartych
w stanie faktycznym przedstawionym we wniosku o wydanie interpretacji
indywidualnej na podstawie art. 14b § 1 o.p. istnieje uzasadnione przypusz-
czenie, ze mogq one stanowi¢ naduzycie prawa, o ktérym mowa w art. 5
ust. 5 ustawy o podatku od towaréw i ustug (Dz.U. z 2017 r. poz. 1221 ze zm.;
Dz.U. z 2022 r. poz. 931 ze zm.; brzmienie przepisu nie ulegto zmianie).

W odpowiedzi Szef KAS wydat opinie z 19 maja 2023 r., w ktérej stwierdzit,
ze w przedmiotowej sprawie istnieje uzasadnione przypuszczenie naduzycia
prawa, o ktéorym mowa w art. 14b § 5b o.p.

W zwiazku z tym postanowieniem z 6 czerwca 2023 r. Dyrektor KIS od-
méwitl wydania interpretacji indywidualnej przepiséw prawa podatkowego
w sprawie zlozonego przez gmine wniosku.

Po rozpatrzeniu zazalenia wnioskodawcy postanowieniem z 17 sierpnia 2023 r.
Dyrektor KIS utrzymat w mocy postanowienie wlasne z 6 czerwca 2023 .
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Wyrokiem Sadu pierwszej instancji z 19 grudnia 2023 r., I SA/Kr 947/23,
postanowienie Dyrektora KIS z 17 sierpnia 2023 r. oraz poprzedzajace je po-
stanowienie tego organu z 6 czerwca 2023 r. zostaty uchylone.

W ocenie Sadu pierwszej instancji na uwzglednienie zastugiwal zarzut
skargi polegajacy na wyjsciu przez Dyrektora KIS oraz Szefa KAS wydajacego
opinie ,,poza ramy postepowania wyznaczone tresciag wniosku i w istocie prze-
prowadzenie quasi postepowania dowodowego co do okolicznosci nieprzedsta-
wionych we wniosku, co stanowi dziatanie bez podstawy prawnej”. Z tego tez
wzgledu Dyrektor KIS zostal zobowigzany do tego, by ponownie rozpoznajac
sprawe przyjac, ze podstawe analizy i w konsekwencji ewentualnego wy-
dania postanowienia o odmowie wydania interpretacji indywidualnej zgodnie
z art. 14b § 5b pkt 1 o.p. — wobec braku mozliwo$ci prowadzenia przez organy
w ramach postepowania interpretacyjnego postepowania dowodowego — jest
ocena wniosku o interpretacje inicjujacego dane postepowanie (i opisanego
w nim stanu faktycznego lub zdarzenia przyszlego). To z kolei obowiazuje
Dyrektora KIS do przyjecia, ze nie jest on uprawniony do dokonania analizy
wniosku o interpretacje pod katem istnienia uzasadnionego przypuszczenia,
o ktérym mowa w art. 14b § 5b pkt 1 o.p., w oparciu o elementy stanu faktycz-
nego lub zdarzenia przysztego wynikajace z innych zrdédet niz tres¢ ztozonego
wniosku o wydanie interpretacji indywidualnej, w szczegdlnosci w zwiazku
z faktami znanymi temu organowi z urzedu lub informacji publicznie dostep-
nymi. Dyrektor KIS zostal zobowiazany réwniez do tego, by na uwadze mie¢ to,
ze w sytuacji, gdy wniosek o interpretacje indywidualng nie zawiera wszystkich
informacji niezbednych z punktu widzenia jego oceny (w szczegélnosci pod
katem wystgpienia uzasadnionego przypuszczenia, o ktérym mowa w art. 14b
§ 5b o0.p.), powinien rozwazy¢ zasadnos¢ wezwania wnioskodawcy do uzu-
petnienia wniosku na podstawie art. 169 o.p. w zwiazku z art. 14h o.p. W na-
stepstwie powyzszego Dyrektor KIS zostal zobowigzany do ponownego zwré-
cenia sie do Szefa KAS o opinie w trybie art. 14b § 5c o.p. bez wskazywania
na ,dodatkowe okolicznosci sprawy” nieobjete wnioskiem o wydanie inter-
pretacji indywidualnej. Szef KAS, wydajac opinie, zostat zobowiazany z kolei
do przyjecia, podstawe wydania opinii stanowi wytacznie ocena wniosku o in-
terpretacje inicjujacego dane postepowanie (i opisanego w nim stanu faktycz-
nego lub zdarzenia przyszltego), odpowiednio uzupetnionego w nastepstwie
wezwania przez Dyrektora KIS.

Od powyzszego wyroku Dyrektor KIS wywiodt skarge kasacyjna, zaskar-
zajac go w catosci. Wnidst o jego uchylenie w calosci i rozpoznanie skargi
gminy przez jej oddalenie, ewentualnie w razie uznania, ze istota sprawy nie
zostala dostatecznie wyjasniona — uchylenie zaskarzonego wyroku w catos$ci
i przekazanie sprawy Sadowi pierwszej instancji do ponownego rozpoznania.
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Sformutowat takze wniosek o zasadzenie zwrotu kosztéw postepowania i roz-
poznanie sprawy na rozprawie.

Na podstawie art. 174 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935;
dalej: p.p.s.a.) zaskarzonemu wyrokowi organ zarzucil naruszenie nastepuja-
cych przepiséw postepowania:

1) art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ w zw. z art. 135 w zw. z art. 151 p.p.s.a. w zw.
z art. 14b § 5b i art. 14b § 5¢c w zw. z art. 14b § 21 3 w zw. z art. 120 w zw.
z art. 14h o.p. w zw. z art. 7 Konstytucji RP polegajace na btednym przyjeciu
przez Sad pierwszej instancji, ze przy wydaniu zaskarzonych postanowien
doszto do naruszenia przez organ interpretacyjny przepisow art. 14b § 5b
iart. 14b § 5d w zw. z art. 14b § 213 w zw. z art. 120 w zw. z art. 14h o.p. w zw.
z art. 7 Konstytucji RP, co skutkowalo nieprawidlowym rozstrzygnieciem
sprawy przez odmowe wydania interpretacji indywidualnej z powodu za-
istnienia przeszkody, o ktérej mowa w art. 14b § 5b pkt 3 o.p., podczas gdy
w istocie organ interpretacyjny nie naruszyt przepiséw proceduralnych ani tez
zasad postepowania interpretacyjnego, wydajac rozstrzygniecie odmawiajace
wydania interpretacji, ktére jest zgodne z prawem i w Swietle okolicznosci fak-
tycznych tej sprawy uzasadnione;

2) art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ w zw. z art. 135 w zw. z art. 151 p.p.s.a. w zw.
z art. 14b § 5b pkt 3 i art. 14b § 5¢c w zw. z art. 14b § 21 3 w zw. z art. 120
w zw. z art. 14h o.p. w zw. z art. 7 Konstytucji RP, polegajace na btednym przy-
jeciu przez Sad pierwszej instancji, ze zaréwno organ interpretacyjny wyda-
jacy zaskarzone postanowienia, jak i Szef KAS wydajacy opinie, wyszli poza
ramy postepowania interpretacyjnego wyznaczone trescig wniosku i w istocie
przeprowadzili quasi postepowanie dowodowe co do okoliczno$ci nieprzed-
stawionych we wniosku, pomimo braku mozliwosci prowadzenia w ramach
postepowania Interpretacyjnego postepowania dowodowego, bowiem organ
interpretacyjny dokonatl analizy wniosku o interpretacje pod katem istnienia
uzasadnionego przypuszczenia, o ktéorym mowa w art. 14b § 5b o.p. w oparciu
o elementy stanu faktycznego/zdarzenia przysztego niewynikajace wprost
z tresci wniosku o interpretacje, a wynikajace z innych zrédel, jak fakty znane
organowi z urzedu lub publicznie dostepne informacje, wykraczajac poza opis
przedstawionego we wniosku stanu faktycznego/zdarzenia przysztego i wska-
zujac na dodatkowe okolicznosci sprawy, nieobjete wnioskiem o wydanie in-
terpretacji i jego uzupelnieniem, a tym samym réwniez Szef KAS wydat opinie
w oparciu o przestanki wynikajace z analizy faktéw lub zdarzen, ktére nie byty
przedstawione we wniosku o interpretacje, co zdaniem Sadu pierwszej instancji
stanowi dziatanie bez podstawy prawnej, wptywajac bezposrednio na sposéb
rozstrzygniecia sprawy, tj. bezpodstawng odmowe wydania interpretacji,
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prowadzace w konsekwencji do uwzglednienia przez Sad pierwszej instancji
skargi i uchylenia postanowien organu w przedmiocie odmowy wydania in-
terpretacji indywidualnej jako naruszajacych prawo w stopniu uzasadniajacym
wyeliminowanie ich z obrotu prawnego, zamiast oddalenia skargi jako bezza-
sadnej, w sytuacji gdy wedlug organu, organ, nie naruszajac okreslonych prze-
pisami prawa zasad prowadzenia postepowania interpretacyjnego, wydat roz-
strzygniecie w oparciu o przedstawiony we wniosku opis stanu faktycznego,
dokonujac szczegotowej analizy okolicznosci sprawy i uwzgledniajac aktualne
dane, na podstawie opinii Szefa KAS potwierdzajacej, ze w zakresie elementéw
zawartych we wniosku o wydanie interpretacji istnieje uzasadnione przypusz-
czenie, ze moga one stanowi¢ naduzycie prawa w rozumieniu art. 5 ust. 5 u.p.t.u.
majace na celu osiagniecie korzysci podatkowej, kierujac sie réwniez wiaza-
cymi go przy ponownym rozpoznaniu sprawy wskazaniami Sadu wyrazo-
nymi w pierwotnie wydanym wyroku z 20 wrzesnia 2018 r., I SA/Kr 705/18,
co skutkowato zasadna w tej sprawie odmowa wydania interpretacji;

3) art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ w zw. z art. 135 w zw. z art. 151 p.p.s.a. w zw.
z art. 14b § 5b i art. 14b § 5¢ w zw. z art. 14b § 21 3 w zw. z art. 120 w zw.
z art. 14h o.p. w zw. z art. 7 Konstytucji RP polegajace na nieprawidlowym
uznaniu przez Sad pierwszej instancji, ze stanowisko organu interpretacyjnego
W tej sprawie wyrazone w zaskarzonych postanowieniach opiera sie na uzy-
skanej w wyniku procedury okreslonej w art. 14b § 5¢ o.p. opinii Szefa KAS
z 19 maja 2023 r., z ktérej wynika przypuszczenie naduzycia prawa w od-
niesieniu do elementéw opisanego we wniosku stanu faktycznego/zdarzenia
przysztego, o ktérym mowa w art. 14b § 5b o.p., a ktdrej podstawg wydania
nie jest wylacznie opisany we wniosku stan faktyczny/zdarzenie przyszte,
lecz rowniez wskazane przez organ dodatkowe okoliczno$ci sprawy nieobjete
wnioskiem o interpretacje — co wedtug Sadu — miato uzasadniaé uchylenie po-
stanowien organu, pomimo tego ze — zdaniem organu — opinia Szefa KAS zo-
stala wydana w tej sprawie na gruncie okolicznosci faktycznych wynikajgcych
z wniosku i jest dla organu interpretacyjnego wiazaca, natomiast do odmowy
wydania interpretacji, ktéra w tej sprawie byla zasadna, wystarczy uzasad-
nione przypuszczenie, o ktérym mowa w art. 14b § 5b o.p., ktdre z tej opinii
wprost wynika.

4) art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ w zw. z art. 135 w zw. z art. 151 w zw. z art. 134
§ 1w zw. z art. 141 § 4 p.p.s.a. w zw. z art. 14b § 5b pkt 1 i art. 14b § 5d o.p. po-
legajace na wykroczeniu przez Sad pierwszej instancji przy rozstrzyganiu ni-
niejszej sprawy poza jej granice poprzez stwierdzenie naruszenia przez organ
interpretacyjny przepisu art. 14b § 5d o.p., ktéry nie mial zastosowania w tej
sprawie, gdyz odnosi badanie uzasadnionego przypuszczenia, o ktérym mowa
w art. 14b § 5b o.p. do kilku wnioskéw o wydanie interpretacji indywidualne;j,
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nawet gdy zostaly zlozone przez roznych wnioskodawcéw i wiaze sie z doko-
naniem oceny tgcznej, w sytuacji gdy w niniejszej sprawie istnienie uzasadnio-
nego przypuszczenia, o ktérym mowa w art. 14b § 5b o.p. podlegato ocenie
na podstawie jednego wniosku zlozonego przez jednego wnioskodawce —
gmine oraz poprzez nakazanie organowi przy ponownym rozpoznaniu sprawy
analizy wniosku o wydanie interpretacji przy uwzglednieniu wskazan Sadu
i dokonania oceny zasadnosci wydania postanowienia o odmowie wydania
interpretacji, zgodnie z art. 14b § 5b pkt 1 o.p., tj. pod katem istnienia uzasad-
nionego przypuszczenia, o ktérym mowa w art. 14b § 5b pkt 1 o.p., zamiast
art. 14b § 5b pkt 3 o.p., w $wietle ktérego elementy stanu faktycznego/zda-
rzenia przyszlego opisanego we wniosku podlegaly analizie i ocenie, prowa-
dzace w konsekwencji do wyrazenia w uzasadnieniu wyroku niejasnej oceny
prawnej oraz niezrozumiatych wskazan prawnych.

OdpowiedZ wnioskodawcy na skarge kasacyjng Dyrektora KIS nie zostala
zlozona mimo skutecznego doreczenia wnioskodawcy wniesionej przez skargi
kasacyjne;j.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Naczelny Sad Administracyjny, rozpoznajac skarge kasacyjng organu w gra-
nicach wyznaczonych jej zarzutami i wnioskami (art. 183 § 1 w zwiazku
z art. 174 pkt 1 i 2 oraz art. 176 p.p.s.a.), stwierdzil, ze zastuguje ona
na uwzglednienie.

Sprawa zainicjowana przedmiotowym wnioskiem gminy z 31 stycznia 2018 r.
(data wptywu do organu) stanowita juz, jak to zostato wyzej wskazane, przed-
miot oceny Naczelnego Sadu Administracyjnego wyrazonej w wyroku z 18 paz-
dziernika 2022 r., I FSK 378/19, ktérego ocena wigzata Sad pierwszej instancji,
do ktérego sprawa ta trafita celem ponownego jej rozpoznania. Zgodnie bo-
wiem z art. 190 p.p.s.a. Sad, ktéremu sprawa zostala przekazana, zwigzany jest
wyktadnia prawa dokonana w tej sprawie przez Naczelny Sad Administracyjny,
przy czym nie mozna oprze¢ skargi kasacyjnej od orzeczenia wydanego po po-
nownym rozpoznaniu sprawy na podstawach sprzecznych z wyktadnia prawa
ustalong w tej sprawie przez Naczelny Sad Administracyjny.

W uzasadnieniu wskazanego wyroku kasatoryjnego za trafne uznano 6w-
czesne stanowisko Sadu pierwszej instancji, ze odmawiajac wnioskodawcy wy-
dania interpretacji indywidualnej, Dyrektor KIS postuzyt sie opinia Szefa KAS
z 17 sierpnia 2017 r., dotyczacq innego podmiotu, bez uwzglednienia rdéznic,
jakie zachodzity pomiedzy stanem faktycznym niniejszej sprawy a stanem fak-
tycznym sprawy, ktdrej opinia ta dotyczyta.

Do oceny tej zastosowat sie Sad pierwszej instancji, ponownie rozpoznajac
sprawe. Nie oparl wiec kolejnego swojego orzeczenia na przywotanej opinii
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Szefa KAS, lecz na zasadzie art. 14b § 5c o.p. zwrdcit sie do Szefa KAS o opinie
w zakresie, o ktérym mowa w art. 14b § 5b o.p., a wiec czy przedmiotowy
wniosek moze stanowi¢ naduzycie prawa, o ktérym mowa art. 5 ust. 5 u.p.t.u.

Otdz zgodnie z art. 14b § 5c o.p. organ uprawniony do wydania interpretacji
indywidualnej zwraca sie do Szefa Krajowej Administracji Skarbowej o opinie
w zakresie, o ktérym mowa w § 5b, chyba ze stan faktyczny lub zdarzenie przy-
szle odpowiadajgq zagadnieniu, ktdre bylo przedmiotem uzyskanej uprzednio
opinii Szefa Krajowej Administracji Skarbowej. Opinie Szefa Krajowej Admini-
stracji Skarbowej, ktérej przedmiotem jest zagadnienie odpowiadajace stanowi
faktycznemu lub zdarzeniu przysztemu przedstawionemu we wniosku o wydanie
interpretacji indywidualnej, wraz z wnioskiem organu uprawnionego do wydania
interpretacji indywidualnej o jej wydanie, po usunieciu danych identyfikujacych
wnioskodawce oraz inne podmioty w nich wskazane, dotacza sie do akt sprawy.

Jak stanowi bowiem art. 14b § 5b o.p., odmawia sie, w drodze postano-
wienia, wydania interpretacji indywidualnej w zakresie tych elementéw stanu
faktycznego lub zdarzenia przyszlego, co do ktérych istnieje uzasadnione
przypuszczenie, ze moga: (pkt 1) stanowi¢ czynnosé¢ lub element czynnosci
okredlonej w art. 119a § 1 lub (pkt 2) by¢ przedmiotem decyzji wydanej z za-
stosowaniem srodkéw ograniczajacych umowne korzysci, lub (pkt 3) stanowié¢
naduzycie prawa, o ktérym mowa w art. 5 ust. 5 u.p.t.u.

Przepis art. 5 ust. 5 u.p.t.u. stanowi mianowicie, ze przez naduzycie prawa
rozumie sie dokonanie czynnosci opodatkowanych VAT w ramach transakgji,
ktéra pomimo spetnienia warunkéw formalnych ustanowionych w przepisach
ustawy, miata zasadniczo na celu osiggniecie korzysci podatkowych, ktérych
przyznanie byloby sprzeczne z celem, ktéremu stuzg te przepisy.

Niewatpliwie zatem organ interpretacyjny miat nie tyle co prawo, ile obo-
wiazek — z uwagi na imperatywny charakter dyspozycji art. 14b § 5¢c o.p., wyra-
zajacy sie w tym zakresie w formule ,,zwraca sie do” (nie za$ ,,moze zwrdcié sie
do”) — zwrdcenia sie do Szefa KAS o wyrazenie opinii w przedmiocie zasad-
nosci odmowy wydania interpretacji indywidualnej w zakresie tych elementéw
stanu faktycznego lub zdarzenia przyszlego, wskazanych w przedmiotowym
wniosku, co do ktérych istnieje uzasadnione przypuszczenie, Ze moga sta-
nowi¢ naduzycie prawa, o ktérym mowa w art. 5 ust. 5 u.p.t.u.

Innymi stowy powzigwszy przedmiotowe watpliwosci organ interpretacyjny
mial obowigzek zwrdci¢ sie do Szefa KAS o opinie, czy zlozony przez gmine
wniosek implikuje uzasadnione przypuszczenie, ze wskazane w nim elementy
stanu faktycznego lub zdarzenia przysztego moga stanowic¢ naduzycie prawa,
o ktérym mowa w art. 5 ust. 5 u.p.t.u.

Ustawodawca nie wymaga zatem od organu interpretacyjnego, by na ja-
kimkolwiek etapie (czy to przed wystgpieniem do Szefa KAS, czy to wydajac
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postanowienie o odmowie wydania interpretacji indywidualnej) wykazat on
istnienie po stronie podmiotu wnoszacego o wydanie interpretacji zamiaru
naduzycia prawa. Wymaga jedynie uzasadnienia watpliwosci co do mozli-
wosci powstania takiego naduzycia w wyniku uwzglednienia stanowiska wy-
razonego w tym wniosku.

Imperatywny charakter normy z art. 14b § 5c o.p. nakazuje organowi
uprawnionemu do wydania interpretacji indywidualnej zwrdci¢ sie do Szefa
Krajowej Administracji Skarbowej o wyrazenie opinii, o ktérej mowa w tym
przepisie, w przypadku wniosku o wydanie interpretacji indywidualnej,
co do ktérego istnieje uzasadnione przypuszczenie, ze wniosek ten prowadzic¢
moze do ziszczenia sie przestanek wymienionych w art. 14b § 5b tej ustawy.
Wydanie postanowienia, o ktérym mowa w art. 14b § 5b pkt 3, wymaga wiec
uprawdopodobnienia przez organ interpretacyjny, ze uwzglednienie wniosku
o wydanie interpretacji indywidualnej prowadzi¢ moze nie do ochrony praw
podatnika, lecz do naduzycia przez niego prawa podatkowego w rozumieniu
art. 5 ust. 5 u.p.t.u.

Dopiero wiec po zapoznaniu sie z trescig opinii Szefa KAS, wydanej na zasa-
dzie art. 14b § 5c w zw. z § 5b pkt 3 u.p.t.u., organ interpretacyjny: albo wydaje
interpretacje (jesli uprzednio podniesione przez niego watpliwosci okazaty sie
niewystarczajace dla wykazania naduzycia prawa), albo wydaje postanowienie
o odmowie wydania interpretacji (jesli wzigwszy pod uwage opinie Szefa KAS,
utwierdzony zostanie w przekonaniu o uzasadnionym przypuszczeniu, ze zto-
zony wniosek strony moze stanowic¢ takie naduzycie).

Wydanie postanowienia, o ktérym mowa art. 14b ust. 5b o.p., zasadne
staje sie wiec dopiero w wyniku uprawdopodobnienia istnienia po stronie
wnioskodawcy zlej wiary zakladajacej, ze wnioskodawca ten w istocie nie
kierowat sie zamiarem ochrony swojego prawa podmiotowego lecz jego nad-
uzycia. Z uwagi na zasady przekonywania i pogtebiania zaufania podatnikéw
do organéw podatkowych oraz zasady legalizmu i praworzadnosci (art. 120,
art. 121 § 1, art. 124 o.p.), wywodzone przez ustawodawce podatkowego
z wtasciwych w tym wzgledzie norm konstytucyjnoprawnych na czele z art. 2,
art. 7, art. 30 oraz art. 84 w zwigzku z art. 217 Konstytucji, ciezar przedmioto-
wego uprawdopodobnienia spoczywa na organie interpretacyjnym.

Istota naduzycia prawa, do ktdérej odwotuje sie pkt 3 art. 14b § 5b o.p., jest
bowiem dokonanie czynnosci opodatkowanej VAT, ktéra mimo pozordéw le-
galno$ci (przejawiajacej sie przede wszystkim spetnieniem warunkéw for-
malnych, a niekiedy takze wystapieniem zdarzen wywotujacych przekonanie
o gospodarczym i zgodnym z prawem charakterze transakcji), za swoj przed-
miot ma wywotanie skutku sprzecznego z celem przepisu ustawy podatkowej
(naduzycie prawa podatkowego).
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Uprawdopodobnienie istnienia po stronie wnioskodawcy zamiaru naduzycia
prawa, wymaga od organu interpretacyjnego, wyposazonego w istotng w tym
wzgledzie opinie Szefa KAS, dokonania analizy przedmiotu wniosku w cato-
ksztalcie wynikajacych z jego tresci skutkéw prawnych, jakie wigzatyby sie
z uwzglednieniem wyrazonego w tym wniosku stanowiska strony. Dopiero
bowiem catosciowa, kompleksowa i ztozona analiza wszystkich przedmio-
towo istotnych elementéw faktycznych i prawnych, determinowanych trescig
danego wniosku, stanowi¢ moze dla organu interpretacyjnego, a wczesniej
dla Szefa KAS, podstawe do wyrazenia oceny o uzasadnionej mozliwosci nad-
uzyciu prawa, do ktérego prowadzi forsowana przez Wnioskodawce interpre-
tacja spornych przepisow.

Dokonanie przez organ analizy w tym wzgledzie niepelnej, abstrahujacej
od skutkéw prawnych, w tym podatkowych przyjecia okreslonej interpretacji
na gruncie $cisle okreslonej sprawy, stanowi¢ moze podstawe dla uchylenia,
wydanego w ten sposéb postanowienia o odmowie wydania interpretacji.

Z tego wzgledu okolicznos¢ dokonania przez organ calosciowej oceny
skutkéw prawnych zlozonego przez gmine wniosku o wydanie interpretacji
indywidualnej z perspektywy konstrukeji prawnej naduzycia prawa podat-
kowego, wyrazonej po zapoznaniu sie przez organ z opinig Szefa KAS, nie
stanowi o bezprzedmiotowosci postanowienia, o ktérym mowa w art. 14b
§ 5b o.p., lecz przeciwnie, stanowi¢ powinno o metodycznej poprawnosci i za-
sadnosci takiego postanowienia.

W tym wzgledzie sformutowane w skardze kasacyjnej zarzuty organu in-
terpretacyjnego zastugiwaty na uwzglednienie. Sad pierwszej instancji uchylit
bowiem postanowienie Dyrektora KIS z 17 sierpnia 2023 r. oraz poprzedza-
jace je postanowienie tego organu z 6 czerwca 2023 r., z uwagi na wyjscie
przez Dyrektora KIS oraz Szefa KAS ,poza ramy postepowania wyznaczone
tre$cig wniosku i w istocie przeprowadzenie quasi-postepowania dowodowego
co do okolicznosci nieprzedstawionych we wniosku, co stanowi dziatanie bez
podstawy prawnej”. Tymczasem w zadnym miejscu uzasadnienia swojego wy-
roku Sad ten nie wskazal, w jaki sposéb organy te miaty w istocie 6w ,,quasi-
-postepowanie dowodowe” przeprowadzic.

We wniosku Dyrektora KIS z 14 kwietnia 2023 r. o wydanie przez Szefa KAS
tzw. opinii klauzulowej, wskazano bowiem przebieg postepowania i sformuto-
wano wobec Szefa KAS nastepujace pytanie: ,,czy w przedmiotowej sprawie za-
chodza przestanki uznania, ze istnieje uzasadnione przypuszczenie, o ktérym
mowa w art. 14b § 5b Ordynacji podatkowe;j”.

W opinii Szefa KAS z 19 maja 2023 r. wyjasniono z kolei, ze w przedmio-
towej sprawie istnieje uzasadnione przypuszczenie naduzycia prawa, o ktérym
mowa w art. 14b § 5b o.p. Powotujac sie na okolicznosci wskazane w ztozonym
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przez gmine wniosku oraz obowigzujace w tym wzgledzie akty prawne, w tym
akty prawa miejscowego, Szef KAS wyjasnil, ze gmina wprawdzie wskazuje,
ze przedmiotowa inwestycja nie jest realizowana w celu uzyskania przez nia do-
datkowych dochoddw, lecz ograniczenia kosztéw jej funkcjonowania, to jednak
tak niska kwota czynszu potwierdza, ze gmina nie zamierzata uzyska¢ zna-
czacych dochoddw, czy uzyskaé w znacznej czesci zwrotu naktadéw na inwe-
stycje. Gmina nie wykazata takze, jakie koszty miaty tym samym zostac¢ ogra-
niczone oraz w jakiej wysokosci. W zwigzku z tym za uzasadnione Szef KAS
przyjat twierdzenie, ze §wiadczenie z tytutu dzierzawy przez operatora ztobka
nieruchomosci bedacej przedmiotem tej inwestycji, nie jest Swiadczeniem wza-
jemnym, sama za$ transakcja wydaje sie stanowié¢ czysto sztuczng strukture,
oderwang od przyczyn ekonomicznych i stworzong wytacznie (badz gtéwnie)
w celu uzyskania korzysci podatkowej z tytulu prawa do odliczenia podatku
VAT od faktur poniesionych przy realizacji inwestycji. Szef KAS zauwazyt
réwniez, ze gmina wskazatla, ze wysokos¢ czynszu nie umozliwia zwrotu na-
ktadoéw inwestycyjnych, ponadto, jak stwierdzita gmina, przedmiotowa inwe-
stycja nie jest realizowana w celu uzyskania przez nig dodatkowych dochodéw
przez, lecz w celu ograniczenia kosztow jej funkcjonowania. Zdaniem Szefa
KAS w przedmiotowej sprawie nalezy zauwazy¢, ze przychody gminy z ty-
tutu uzytkowania nieruchomosci przez operatora zlobka sa niewspétmierne
do poniesionych naktadéw i wydatkéw na inwestycje. Szef KAS podkreslit,
ze wysoko$¢ oplaty rocznej za uzytkowanie nieruchomosci na wskazanym po-
ziomie pozwoli na zwrot poniesionych kosztéw na przedmiotowa inwestycje
w bardzo odlegtej perspektywie czasowej, tj. po uptywie prawie 126 lat. Przy-
pomniat réwniez o wyrazonym w tym wzgledzie stanowisku samej gminy
przekonujacej, ze wysoko$¢ czynszu (37 742,16 zt netto rocznie) nie umozliwi
zwrotu wydatkéw poniesionych na realizacje projektu. Z tego wzgledu Szef
KAS wskazatl na brak istnienia jakiejkolwiek przedmiotowo istotnej relacji po-
miedzy planowana wysokoscig pobieranej optaty od operatora ztobka za ko-
rzystanie z nieruchomosci a naktadami inwestycyjnymi, jakie byty poniesione
w zwiazku z inwestycja. Szef KAS nawigzat réwniez do znanego na gruncie
podatkéw dochodowych pojecia amortyzacji, w ramach ktorej standardowsq
stawka amortyzacji (zgodnie z zatacznikiem nr 1 ,Wykaz Rocznych Stawek
Amortyzacyjnych” do ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych) dla
budynkdéw, nieruchomosci i infrastruktury stale z nimi zwiazanej, ktérych sza-
cowana dtugosé uzytkowania (podobnie jak w przypadku nieruchomosci od-
danej w dzierzawe operatorowi ztobka przez gmine) liczona bytaby najpraw-
dopodobniej w dziesiatkach lat, waha sie (w zaleznosci od rodzaju przedmiotu
amortyzacji) od 2,5% do 10% (a nawet powyzej tych wartosci — por. pozycje
01, 02 ww. wykazu). Przyjmujac wiec nawet najbardziej korzystna, tj. najnizsza
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sposrod tych stawek amortyzacyjnych, organ ten wskazal, ze nadal pozosta-
laby ona ponad trzykrotnie wyzsza niz stosunek kwoty rocznego czynszu z ty-
tutu dzierzawy nieruchomosci w odniesieniu do wartosci naktadéw na inwe-
stycje w przedmiotowej sprawie (0,79%). W kontekscie powyzszych rozwazan
Szef KAS stwierdzil, ze wskazana w zlozonym przez gmine wniosku, optata
z tytutu czynszu za dzierzawe nieruchomosci nie jest kalkulowana w sposéb
uwzgledniajgcy poniesione wydatki inwestycyjne. Powyzsze potwierdza,
ze oplata za wydzierzawienie nieruchomosci na opisanych warunkach nie wy-
daje sie mie¢ zatem zadnego uzasadnienia ekonomicznego.

Oceny powyzsze zostaly uwzglednione rowniez przez Dyrektora KIS, ktory
postanowieniem z 6 czerwca 2023 r. odmoéwil gminie wydania interpretacji
indywidualnej, uznajac, ze wskazany w ztozonym przez gmine wniosku opis
stanu faktycznego budzi uzasadnione przypuszczenie, ze moze stanowic
naduzycie prawa, o ktérym mowa w art. 5 ust. 5 ustawy. Postanowienie
to zostalo utrzymane w mocy postanowieniem Dyrektora KIS z 17 sierpnia
2023 r., w uzasadnieniu ktérego wskazano, ze uzasadnione jest przypusz-
czenie, ze faktycznym celem planowanej transakcji jest uzyskanie (zacho-
wanie) prawa do pelnego odliczenia podatku naliczonego zwiazanego z reali-
zacjg wysokonaktadowej inwestycji, przy jednoczesnym wykazaniu podatku
naleznego od odptatnego udostepnienia przedmiotowej inwestycji, ktérej cena
zostala ustalona na niskim, nieznajdujacym ekonomicznego uzasadnienia po-
ziomie. Gdyby bowiem nie umowa dzierzawy nieruchomosci, ktéra to czyn-
nos¢ podlega opodatkowaniu podatkiem od towaréw i ustug, to realizujgc za-
dania wlasne w zakresie art. 7 ust. 1 pkt 15 ustawy o samorzadzie gminnym,
gminie nie przystugiwatoby prawo do odliczenia podatku naliczonego. Prawo
do odliczenia kosztéw budowy ztobka gmina ta nabyla, zdaniem Dyrektora
KIS, jedynie z tego powodu, ze przedmiot inwestycji byt oddany w dzierzawe.
Catoksztatt zas okolicznosci, przedstawionych we wniosku nie wskazuje na-
tomiast, by oddanie w dzierzawe nieruchomosci za tak niska cene, miato ja-
kiekolwiek uzasadnienie ekonomiczne. Jednoznacznie wskazujg natomiast,
ze celem przedmiotowej transakcji dzierzawy, moze by¢ osiagniecie korzysci
podatkowych.

Wobec tego zatem, Ze na zadnym etapie rozwazan Sad pierwszej instancji nie
wskazal, na czym konkretnie polegaé miato wyjscie przez Dyrektora KIS poza
ramy ztozonego przez gmine wniosku interpretacyjnego, a przeprowadzona
przez organ ten kompleksowa analiza przedmiotowego zagadnienia, uznana
zostala przez Sad pierwszej instancji za nazbyt rozbudowana i drobiazgowa,
na uwzglednienie zastugiwat tym samym sformutowany przez Dyrektora KIS
zarzut skargi kasacyjnej, wskazany powyzej. Organ nie naruszyt bowiem okre-
$lonych przepisami prawa zasad prowadzenia postepowania interpretacyjnego.
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Wydat rozstrzygniecie w oparciu o przedstawiony we wniosku opis stanu fak-
tycznego, dokonujac szczegdétowej analizy okolicznosci sprawy i uwzgledniajac
aktualne dane, na podstawie opinii Szefa KAS potwierdzajacej, ze w zakresie
elementéw zawartych we wniosku o wydanie interpretacji istnieje uzasad-
nione przypuszczenie, ze moga one stanowi¢ naduzycie prawa w rozumieniu
art. 5 ust. 5 u.p.t.u. majace na celu osiggniecie korzysci podatkowej (...). Organ
interpretacyjny nie ma tez, jak to zostalo wyzej wyjasnione, obowigzku wy-
kazania naduzycia prawa, lecz uprawdopodobnienia, ze wniosek o wydanie
interpretacji podatkowej zmierza w swej istocie do takiego naduzycia (...).

Na uwzglednienie zastugiwal réwniez (...) zarzut polegajacy na wykro-
czeniu przez Sad pierwszej instancji poza granice niniejszej sprawy przez
stwierdzenie naruszenia przez organ interpretacyjny art. 14b § 5d o.p. Odczy-
tywana z tego przepisu norma prawna nie determinowata bowiem w zaden
sposob zaskarzonego postanowienia Dyrektora KIS. Przepis ten dotyczy po-
wziecia uzasadnionego przypuszczenia, o ktérym mowa w § 5b, wynikajacego
réowniez z tacznej oceny wiecej niz jednego wniosku o wydanie interpretacji
indywidualnej, nawet jezeli zostaly zltozone przez réznych wnioskodawcow.
Ten bowiem problem rozstrzygniety zostal w wydanym w sprawie niniejszej
wczesniejszym wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego i nie stanowit
juz przedmiotu pézniejszych wypowiedzi Dyrektora KIS w tym zakresie.

Ostatecznie na uwzglednienie zastugiwal réwniez zarzut (...) polegajacy
na nieprawidtowym rozstrzygnieciu sprawy przez odmowe wydania interpre-
tacji indywidualnej z powodu zaistnienia przeszkody, o ktérej mowa w art. 14b
§ 5b pkt 3 o.p., bowiem - jak to zostalo wyzej wskazane — organ interpreta-
cyjny nie naruszyt przepiséw proceduralnych w stopniu mogacym mieé wptyw
na wynik sprawy.

Wobec uznania, ze istota niniejszej sprawy zostata dostatecznie wyjasniona,
Naczelny Sad Administracyjny, dzialajac na podstawie art. 188 w zwigzku
z art. 151 p.p.s.a., uwzglednil skarge kasacyjna oraz rozpoznat wywiedziona
przez gmine skarge na postanowienie Dyrektora KIS z 17 sierpnia 2023 r. i jg
oddalit.

W tresci ztozonej skargi gmina wniosta o uchylenie w catosci zaskarzonego
postanowienia z 17 sierpnia 2023 r., a takze poprzedzajacego go postanowienia
z 6 czerwca 2023 r. Sformutowata takze wniosek o zobowigzanie Dyrektora
KIS do wydania interpretacji indywidualnej w zakresie sformutowanym przez
skarzacq we wniosku, a takze zasgdzenie od strony przeciwnej na rzecz strony
skarzacej zwrotu kosztow postepowania, w tym kosztow zastepstwa proceso-
wego, wedlug norm prawem przepisanych.

Wymagato to odniesienia sie do podniesionych przez gmine zarzutéw
skargi.
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Zaskarzonemu postanowieniu gmina zarzucita naruszenie:

1) art. 14b § 5b pkt 3 0.p. w zw. z art. 5 ust. 5 u.p.t.u., polegajace na btednym
przyjeciu, ze wypelniona jest dyspozycja tego przepisu, tj. co do elementéw
stanu faktycznego przedstawionego we wniosku z 26 stycznia 2018 r. o wy-
danie interpretacji indywidualnej istnieje uzasadnione przypuszczenie,
ze moga one stanowi¢ naduzycie prawa, o ktérym mowa w art. 5 ust. 5 u.p.t.u.,
skutkujace odmowa wydania interpretacji indywidualnej, tj. nieuzasadnionym
zastosowaniem art. 14b § 5b pkt 3 o.p.;

2) art. 14b § 5b pkt 3 o.p. przez zaaprobowanie odmowy wydania inter-
pretacji indywidualnej we wnioskowanym przez skarzaca zakresie, pomimo
ze przypuszczenia dotyczace mozliwosci naduzycia prawa przez gmine, ma-
jacego na celu osiagniecie korzysci podatkowej, nie wynikaja z zadnych ra-
cjonalnych podstaw majacych oparcie w przepisach prawa i okolicznosciach
faktycznych, a wytacznie ze swobodnego uznania, czy wrecz z gory zatozonej
tezy organu;

3) art. 14b § 5b pkt 3 oraz § 5c o.p. poprzez zaaprobowanie odmowy wydania
interpretacji indywidualnej na podstawie opinii Szefa Krajowej Administracji
Skarbowej, podczas gdy art. 14b § 5c o.p. nie wskazuje w zaden sposéb, aby
opinia ta mogta mie¢ decydujacy wpltyw na rozstrzygniecie organu interpre-
tacyjnego, a w szczegolnosci w zaden sposdb nie zwalnia tego organu z wyka-
zania, ze przypuszczenie naduzycia prawa ma charakter uzasadniony w danym
przypadku, jak tez weryfikacji opinii Szefa KAS pod tym katem (czego nie uczy-
niono w ramach postepowania), pomimo btednej konkluzji Szefa KAS, ktéry
réwniez nie poddatl analizie przestanek wystapienia uzasadnionego przypusz-
czenia naduzycia prawa w kontekscie realiéw niniejszej sprawy;

4) art. 121 § 1 w zw. z art. 14b § 5b pkt 3 oraz w zw. z art. 14h o.p. poprzez
zaaprobowanie odmowy wydania interpretacji indywidualnej w sprawie ob-
jetej wnioskiem w wyniku uznania, ze w przedmiotowej sprawie zachodzi uza-
sadnione przypuszczenie naduzycia prawa w rozumieniu art. 5 ust. 5 u.p.t.u.,
podczas gdy organ nie dokonatl analizy ogétu obiektywnych czynnikéw sta-
nowigcych podstawe podjetej przez gmine, uzasadnionej gospodarczo, decyzji
o zleceniu organizacji opieki nad dzie¢mi w wieku do lat 3 w formie zlobka
podmiotowi zewnetrznemu i ustaleniu czynszu dzierzawnego we wskazanej
we wniosku wysokosci. Organ pominat fakt, ze sposéb kalkulacji wynagro-
dzenia nie moze opiera¢ sie wylacznie na wysoko$ci wydatkéw poniesionych
na inwestycje, lecz musi uwzgledniad realia gospodarcze panujace na danym
obszarze oraz nie uwzglednit okolicznosci posiadania uzasadnienia prawnego,
organizacyjnego, praktycznego i ekonomicznego dziatan podjetych przez
gmine, co w konsekwencji skutkowato bezzasadna odmowa wydania interpre-
tacji na rzecz gminy;
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5) art. 14b § 5b pkt 31 § 5c 0.p. w zw. z art. 14b § 21 § 3 0.p. poprzez oczywiste
pominiecie informacji wprost wskazanych w opisie stanu faktycznego wniosku
i odniesienie sie do zawartych informacji w sposéb selektywny i niepelny, po-
zbawiajgc wnioskodawce jakiegokolwiek sposobu odniesienia sie do zgromadzo-
nych materiatéw i wyciagnietych wnioskéw, jak tez poprzez wyjscie przez organ
(w slad za Szefem KAS) poza ramy postepowania wyznaczone trescia wniosku
i oparcie sie o wyniki ,,quasi-postepowania dowodowego” przeprowadzonego
przez Szefa KAS co do okolicznosci, ktérych nie przedstawiono we wniosku,
co stanowi dziatanie bez podstawy prawnej, a w konsekwencji oznacza takze
naruszenie art. 7 Konstytucji RP oraz art. 120 o.p. w zw. z art. 14h o.p,;

6) art. 217 § 2 o.p. w zw. z art. 14b § 5b pkt 3 o.p. w zw. z art. 14h o.p. po-
przez brak nalezytego uzasadnienia zajetego przez organ stanowiska sprowa-
dzajacego sie do uznania, ze w przedmiotowej sprawie zachodzi uzasadnione
przypuszczenie naduzycia prawa w rozumieniu art. 5 ust. 5 u.p.t.u. Wadliwos¢
dzialan organu znalazta wyraz w braku uwzglednienia wszystkich okolicz-
nosci sprawy oraz nieodniesieniu sie do zarzutu dotyczacego wyjscia przez
Szefa KAS i tym samym organu poza ramy postepowania wyznaczone trescia
wniosku i oparcie sie o wyniki ,,quasi-postepowania dowodowego” przeprowa-
dzonego przez Szefa KAS co do okolicznosci nieprzedstawionych we wniosku;

7) art. 233 § 1 pkt 1 0.p. w zw. z art. 239 o.p. w zw. z art. 14h o.p, polega-
jace na utrzymaniu w mocy postanowienia Dyrektora KIS z 6 czerwca 2023 r.
w sytuacji, gdy postanowienie to wydane zostalo z naruszeniem wskazanych
powyzej przepiséw prawa materialnego i procesowego, a tym samym powinno
podlegaé uchyleniu w trybie art. 233 § 1 pkt 2 lit. a/ o.p.

Majac na uwadze powyzej zaprezentowany poglad Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego co do istoty sporu niniejszej sprawy, do zarzutow powyzszych
nalezato sie odnie$¢ w sposéb nastepujacy.

Zarzut wskazany w pkt 1 powyzej nie zastugiwat na uwzglednienie. Po-
legal on bowiem na przyjeciu, ze wypetniona jest dyspozycja art. 14b § 5b
pkt 3 o.p. w zw. z art. 5 ust. 5 u.p.t.u. w zakresie elementéw stanu faktycz-
nego przedstawionego we wniosku z 26 stycznia 2018 r. o wydanie interpre-
tacji indywidualnej, determinujgcych uzasadnione przypuszczenie, ze moga
one stanowi¢ naduzycie prawa, o ktérym mowa w art. 5 ust. 5 u.p.t.u., skut-
kujace odmowa wydania interpretacji indywidualnej. Jak bowiem wyjasniono
na powyzszych kartach niniejszego uzasadnienia, kompleksowe zestawienie
poszczegolnych elementdéw faktycznych i prawnych wynikajacych z tresci zto-
zonego wniosku stusznie doprowadzito organ interpretacyjny, najpierw do wy-
stapienia w przedmiocie wyrazenia opinii przez Szefa KAS, o ktdrej mowa
w art. 14b § 5c u.p.t.u., a po zapoznaniu sie z jej trescia, do odmowy wydania
gminie zadanej przez nig interpretacji indywidualne;.
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Na uwzglednienie nie zastugiwat réwniez zarzut wskazany w pkt 2 po-
wyzej, dotyczacy zaaprobowania odmowy wydania interpretacji indywidu-
alnej we wnioskowanym przez skarzaca zakresie. Przypuszczenia organu
mozliwosci naduzycia prawa przez wnioskodawce wynikaty bowiem z ra-
cjonalnych, ekonomicznych i jednoznacznych w tym wzgledzie podstaw,
odnoszacych do proporcji wskazanego we wniosku czynszu a poczynionych
w sprawie naktadéw gminy na realizacje inwestycji oraz z uwagi na szereg
elementéw drobiazgowo omawianych w uzasadnieniu zaskarzonego postano-
wienia. Ocena powyzsza znajduje swoje bezposrednie umocowanie w wyzej
przywotywanych przepisach prawa oraz wskazanych przez gmine okoliczno-
Sciach faktycznych.

Oddaleniu podlegat takze zarzut wskazany w pkt 3 powyzej, dotyczacy
zaaprobowania odmowy wydania interpretacji indywidualnej na podstawie
opinii Szefa KAS. Jak wyjasniono wyzej, to nie tylko zawarta w tej opinii kon-
kluzja, lecz catoksztalt jej uzasadnienia, uwzgledniajacego w catosci dostrze-
zone przez Dyrektora KIS watpliwosci co do mozliwosci naduzycia prawa,
stusznie na gruncie niniejsze sprawy doprowadzily Dyrektora KIS do wydania
zaskarzonego postanowienia.

Na uwzglednienie nie zastugiwat zarzut kolejny, a wskazany w pkt 4 po-
wyzej, dotyczacy zaaprobowania odmowy wydania interpretacji indywidu-
alnej w sprawie objetej wnioskiem w wyniku uznania, ze w przedmiotowej
sprawie zachodzi uzasadnione przypuszczenie naduzycia prawa w rozumieniu
art. 5 ust. 5 u.p.t.u. Jak juz wyzej wyjasniono, wbrew zarzutom skargi organ
dokonat analizy ogétu elementéw faktycznych i prawnych zlozonego przez
gmine wniosku. Analiza ta zostala uzasadniona réwniez pod wzgledem go-
spodarczym i ekonomicznym. Organ uwzglednit takze okolicznosci posiadania
uzasadnienia prawnego, organizacyjnego, praktycznego i ekonomicznego
dziatan podjetych przez gmine, co ostatecznie stusznie doprowadzito do od-
mowy wydania interpretacji na rzecz gminy.

Z oczywistych wzgledéw na uwzglednienie zastugiwaé nie mégt réwniez
zarzut wskazany w pkt 5 powyzej. Z jednej strony dotyczy on pominiecia
blizej nieokreslonych informacji dotyczacych ztozonego przez gmine wniosku.
Z drugiej zas obejmuje wyjscie przez organ interpretacyjny poza ramy samego
wniosku i oparcie sie o wyniki ,,quasi-postepowania dowodowego” prowa-
dzonego przez Szefa KAS co do okolicznosci, ktérych w samym wniosku nie
przedstawiono. Gmina nie wskazata natomiast, jakie to konkretnie informacje
zawarte we wniosku zostaly przez organ interpretacyjny pominiete, a jakie
z kolei bezpodstawnie pozyskane w ramach czynnosci podobnych do ,,poste-
powania dowodowego”. Sama okolicznos¢ wywiedzenia obu, odmiennych
w tym wzgledzie z sobg tresci w ramach tego samego zarzutu, nie moze tez
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z oczywistych wzgledow prowadzic¢ do konkluzji, ze chodzi o te same elementy
faktyczne lub prawne — jednoczes$nie przez organ rzekomo pominiete, a wywie-
dzione w toku niesprecyzowanych blizej czynnosci dowodowych. Lektura rze-
czonego wniosku, jak i zaskarzonego postanowienia Dyrektora KIS prowadzi
do zgola odmiennych w tym wzgledzie ocen, a mianowicie kompleksowosci
dokonanej analizy tresci wniosku ze skutkami prawnymi i podatkowymi,
do jakich jego uwzglednienie miatoby doprowadzi¢, implikujac tym samym
uzasadnione w sposob metodycznie spdjny i logiczny przypuszczenie o poten-
cjalnemu naduzyciu prawa podatkowego w rozumieniu art. 5 ust. 5 u.p.t.u.,
do ktérego prowadzitoby uwzglednienie wniosku gminy.

Z podobnych wzgledéw na uwzglednienie nie zastugiwat zarzut wskazany
w pkt 6 powyzej, bowiem wbrew twierdzeniom wnioskodawcy, Dyrektor KIS
odnidst sie w (...) drobiazgowy sposéb, na czym polegac¢ w istocie miaty uza-
sadnione watpliwosci zobowiazujace Dyrektora KIS do odmowy wydania za-
danej przez wnioskodawce interpretacji indywidualne;.

Ostatecznie na uwzglednienie nie zastugiwat réwniez ostatni zarzut skargi,
bowiem zaskarzone postanowienie nie zostato wydane z naruszeniem wskaza-
nych powyzej przepiséw prawa materialnego i procesowego.

W tym stanie rzeczy Naczelny Sad Administracyjny, dziatajac na podstawie
art. 188 w zwiagzku z art. 151 p.p.s.a., uchylil zaskarzony wyrok i oddalit
skarge.

O kosztach postepowania orzeczono na podstawie art. 203 pkt 2 w zwigzku
z art. 205 p.p.s.a.
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Wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego

z dnia 18 grudnia 2024 r.
(III OSK 1602/24)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Rafat Stasikowski
Sedziowie: NSA Matgorzata Pocztarek, del. WSA Pawet Mierzejewski (sprawozdawca)

W przypadku gdy wniosek o udostepnienie informacji publicznej,

sktadany na podstawie art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r.
o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2022 r. poz. 902), nadany
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e-mailem, a niespelniajacy podstawowych elementéw w zakresie iden-
tyfikacji wnioskodawcy i adresu e-mail, co uniemozliwia identyfikacje
nadawcy, adresat tego wniosku powinien mie¢ mozliwosé przeprowa-
dzenia postepowania wyjasniajacego w celu ustalenia danych identyfiku-
jacych wnioskodawce.

Naczelny Sad Administracyjny na podstawie art. 156 § 1 i 3 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi
(Dz.U.z20241.poz.935zezm.)sprostowat zurzeduwyrokWoje-
wédzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 20 kwietnia 2023 r.,
sygn. akt IT SAB/Sz 16/23, w ten sposdb, ze w wierszu dwunastym wykresla
stowa ,bezczynnos$ci w sprawie”, ponadtoo d d al i } na podstawie art. 184
powyzszej ustawy skarge kasacyjng M.C. od wyroku Wojewo6dzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Szczecinie z dnia 20 kwietnia 2023 r. w sprawie ze skargi
M.C. na bezczynno$é Burmistrza Miasta S. w przedmiocie udostepnienia
informacji publicznej, a takze — zgodnie z art. 204 pkt 1 w zw. z art. 205
§ 2 i art. 209 wskazanej ustawy —zasgdzit od M.C. na rzecz Gminy
S. dwiescie czterdziesci ztotych tytulem zwrotu kosztéw postepowania
kasacyjnego.

Z uzasadnienia

Wojewddzki Sad Administracyjny w Szczecinie wyrokiem z 20 kwietnia
2023 1., I1 SAB/Sz 16/23, oddalit skarge M.C. (dalej: skarzacy) na bezczynnosé¢
Burmistrza Miasta S. (dalej: Burmistrz) w przedmiocie udostepnienia infor-
macji publicznej.

U podstaw rozstrzygniecia wydanego przez Sad pierwszej instancji legty na-
stepujace ustalenia oraz ocena prawna.

W dniu 11 wrzesnia 2020 r. skarzacy za posrednictwem poczty elektro-
nicznej skierowal do Burmistrza wniosek o udostepnienie informacji pu-
blicznej (na adres e-mail: ...). Skarzacy zwrdcit sie o udostepnienie informacji
publicznej w postaci protokotu wspdlnego posiedzenia komisji statych Rady
Miejskiej w S. z 28 sierpnia 2020 r. wraz ze wszystkimi jego zatacznikami i do-
kumentami dotyczacymi. Przekazanie informacji miato nastapic¢ poprzez wy-
stanie odpowiedzi na adres e-mail skarzacego (...).

Pismem z 23 wrzesnia 2020 r., przestanym do skarzacego w formie zalacz-
nika do wiadomosci e-mail, Burmistrz wezwatl skarzacego do uzupelnienia
brakéw formalnych wniosku. Wezwanie dotyczyto obowiazku podania przez
niego imienia i nazwiska. Zdaniem Burmistrza dane te stanowig istotny ele-
ment wniosku o udostepnienie informacji publiczne;j.
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W skardze na bezczynno$¢é Burmistrza skierowanej do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Szczecinie w przedmiocie udostepnienia informacji pu-
blicznej skarzacy podnidst zarzuty naruszenia:

1) art. 61 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) w zakresie, w jakim przepis ten stanowi
podstawe prawa do uzyskiwania informacji publicznej poprzez btedne zastoso-
wanie, polegajace na nieudostepnieniu informacji publicznej na wniosek;

2) art. 10 ust. 1 w zw. z art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o do-
stepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2019 r. poz. 1429 ze zm.; dalej: u.d.i.p.)
w zakresie, w jakim z przepisow tych wynika, ze informacja nieudostepniona
w Biuletynie Informacji Publicznej jest udostepniana na wniosek bez zbednej
zwloki, nie pdzniej jednak niz w ciggu 14 dni od dnia zlozenia wniosku po-
przez brak zastosowania, polegajacy na niezrealizowaniu wniosku o udostep-
nienie informacji publiczne;j.

Skarzacy wnidst o zobowigzanie organu do udzielenia informacji publicznej
zgodnie z wnioskiem z 11 wrze$nia 2020 r.; stwierdzenie, ze bezczynnos¢ or-
ganu zobowigzanego miata miejsce z razacym naruszeniem prawa; wymie-
rzenie organowi zobowigzanemu grzywny lub zasadzenie kwoty na rzecz skar-
zacego, wedtug uznania Sadu, zasadzenie od organu zobowigzanego na rzecz
skarzacego kosztéw postepowania wedtug norm przepisanych.

W odpowiedzi na skarge Burmistrz wniost o jej oddalenie.

Pelnomocnik Burmistrza 16 marca 2023 r. nadestat do Sadu pismo z in-
formacja o udzieleniu skarzacemu zadanej przedmiotowym wnioskiem in-
formacji publicznej. W zataczeniu przestano pismo z tej samej daty zaadreso-
wane do skarzacego i zalaczone do niego uwierzytelnione kopie: protokotu
nr (...) z 28 sierpnia 2020 r. ze wspdlnego posiedzenia Komisji: Gospodarki
i Budzetu, Spraw Publicznych, Socjalnej, Rewizyjnej oraz Skarg, Wnioskéw
i Petycji; pisma z 21 sierpnia 2020 r. o zawiadomieniu o terminie posiedzenia
Komisji; listy obecnosci; protokotu nr (....) z 26 czerwca 2020 r. ze wspolnego
posiedzenia Komisji: Gospodarki i Budzetu, Spraw Publicznych, Socjalnej,
Rewizyjnej oraz Skarg, Wnioskéw i Petycji; projekty uchwat (dot. réznych za-
gadnien)) z mapkami; pisma z 27 sierpnia 2020 r. dot. przedtozenia projektu
uchwaty wprowadzajacej zmiany w budzecie miasta na 2020 r. wraz z zatacz-
nikami do niej; pisma z 20 sierpnia 2020 r. dot. przedtozenia projektu uchwaty
wprowadzajacej zmiany w budzecie miasta na 2020 r. wraz z zalacznikami;
pisma Dyrektora Szkoty nr 2 z 20 sierpnia 2020 r. z informacjg o przygoto-
waniu Szkoty Podstawowej nr 2 do roku szkolnego 2020/2021; informacji
z dzialalnosci Miejskiego Osrodka Pomocy Spolecznej w S. za okres od 1
stycznia 2020 r. do 30 czerwca 2020 r.; informacji o realizacji uchwal Rady
Miejskiej w S. podjetych w II kwartale 2020 r.; informacja z 4 sierpnia 2020 r.
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o pracy Burmistrza Miasta S. za II kwartat 2020 r.; wiadomosci e-mail z 16
marca 2023 r. dot. przekazania informacji publicznej zgodnie z wnioskiem
z 11 wrzesnia 2020 r.

Sad korespondencjgq z 21 marca 2023 r. przestat skarzacemu odpis ww.
pisma pelnomocnika organu zobowigzanego wraz z zalgcznikami (w tym
plyte CD). Korespondencja zostata doreczona skarzacemu 5 kwietnia 2023 r.

W dniu 17 kwietnia 2023 r. wptyneto do Sadu pierwszej instancji za posred-
nictwem platformy e-PUAP pismo przewodnie skarzacego, a wraz z nim jako
zalacznik - replika do odpowiedzi na skarge. W pismie powtérzone zostaty
argumenty dotyczace braku zasadnosci wezwania wnioskodawcy do uzupel-
nienia brakéw formalnych obejmujacych podanie imienia i nazwiska. Ponadto
w pismie znalazlo sie rozwiniecie argumentacji, wzbogacone o analize prze-
piséw oraz poglady i stanowisko zawarte w orzeczeniach sadéw administra-
cyjnych. Skarzacy koncowo podtrzymal wniosek o stwierdzenie razacego
naruszenia prawa przez organ zobowiazany oraz o wymierzenie organowi zo-
bowigzanemu grzywny lub zasgdzenie kwoty na jego rzecz. Skarzacy zwrdcit
uwage na naklad pracy konieczny dla finalnego uzyskania informacji pu-
blicznej i podkreslit, ze w tych okolicznosciach wniosek jest celowy i stuszny.

Oddalajac skarge na podstawie art. 151 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. —
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2023 r.
poz. 239 ze zm.; dalej: p.p.s.a.), Sad pierwszej instancji wskazal, ze nie bu-
dzito watpliwosci, ze zaréwno przedmiot zadania — protokét wspdlnego po-
siedzenia komisji statych Rady Miejskiej wraz z zalacznikami i dokumentami
dotyczacymi posiedzenia na podstawie przepiséw ustawy o dostepie do in-
formacji publicznej, jak i podmiot, do ktérego wystapiono z wnioskiem (Bur-
mistrz Miasta S.) mieszcza sie w unormowaniach zawartych w powyzszej
ustawie (art. 4 ust. 1iart. 6 ust. 1 pkt 2, 315 u.d.i.p.). Tym samym Burmistrz,
do ktérego strona wniostaby prawidtowo sporzadzony wniosek we wskazanym
wyzej przedmiocie, zobligowany bylby do udostepnienia informacji. Kwestig
sporna byto ustalenie, czy przedmiotowy wniosek o udostepnienie informacji
publicznej byt skuteczny, a wiec czy moégt zainicjowaé postepowanie obligu-
jace organ do udzielenia informacji publicznej. Sad meriti przychylil sie do sta-
nowiska, ze wskazana wyzej ustawa pozwala na szeroki dostep do informacji
publicznej, co jest niezbedne w demokratycznym panstwie prawa. Jednakze
mimo, Ze postepowanie w tych sprawach jest odformalizowane, to zdaniem
Sadu meriti, za skuteczny nie moze by¢ uznany wniosek, ktéry — tak jak w tej
sprawie — zostat ztozony anonimowo. Do Burmistrza w dniu 11 wrzesnia
2020 r. za posrednictwem poczty e-mailowej wptynal wniosek dotyczacy prze-
stania ww. dokumentéw. Wniosek ten nie zawieral zadnych danych umozli-
wiajacych identyfikacje wnioskodawcy, tj. wskazania osoby, od ktérej zadanie
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to pochodzi, ani jej adresu. Okolicznosc¢ ta spowodowata wezwanie skarzacego
do usuniecia braku formalnego wniosku przez wskazanie osoby, od ktérej za-
danie to pochodzi i jej adresu, a wobec nieusuniecia brakéw w zakreslonym
terminie — organ pozostawit wniosek bez rozpoznania.

Sad pierwszej instancji wskazal, Ze znane jest mu stanowisko prezentowane
w orzecznictwie i piSmiennictwie, na ktére powotuje sie skarzacy, niemniej
uzycie w art. 2 ust. 1 u.d.i.p. okreslenia , kazdy” nie jest réwnoznaczne z ,,ano-
nimowym kazdym”. I wprawdzie nie ma zadnych przeszkéd, by wniosek zostat
zlozony droga elektroniczna, bez opatrzenia go bezpiecznym podpisem, gdyz
nie musi spetnia¢ wymogdéw formalnych, o ktérych mowa w art. 63 k.p.a.,
to jednak powinien zawiera¢ wskazanie imienia i nazwiska czy nazwy w przy-
padku podmiotéw niebedacych osobami fizycznymi. Tak wiec mimo odfor-
malizowania i uproszczenia postepowania w sprawach udzielenia informacji
publicznej, to — w ocenie Sadu pierwszej instancji — wniosek o udzielenie
tej informacji powinien zawiera¢ wskazanie co najmniej podmiotu, ktéry
ma udzieli¢ informacji, zadanej informacji, sposobu i formy jej udzielenia, ale
takze danych wnioskodawcy.

Przeciwne stanowisko nie pozwala w ocenie Sadu pierwszej instancji
na ustalenie, kto w istocie wystepuje z wnioskiem, czy osoba fizyczna, czy osoba
prawna, czy organ administracji publicznej, czy tez wniosek zostal wystany
z adresu mailowego stworzonego ,sztucznie” przez program komputerowy,
co przy aktualnej technologii nie jest wykluczone. W tej sytuacji nie mozna
ponadto stwierdzié, czy zachodzi tozsamos¢é miedzy wnioskodawca a strong
skarzaca. Reasumujac, Sad meriti uznal, ze nieskuteczne zlozenie wniosku,
z jakim mamy do czynienia w sprawie niniejszej, nie moze skutkowac uzna-
niem, ze organ pozostaje w bezczynno$ci. Zatem Sad meriti nie mogt uznac,
ze organ dopuscit sie bezczynnosci i to z razacym naruszeniem prawa, a tym
samym zadoscuczyni¢ zadaniu skarzacego i wymierzy¢ organowi grzywne lub
zasadzi¢ okreslone kwoty na rzecz skarzacego. Powyzszej oceny nie zmieniat
fakt udostepnienia skarzacemu na etapie postepowania sadowoadminsiatr-
cyjnego zadanych dokumentéw. Bezspornie bowiem organ nie miat podstaw
do rozpoznania wniosku na dzien jego wniesienia wobec braku danych iden-
tyfikujacych wnioskodawce, a ktdre skarzacy ujawnit dopiero na etapie przed-
miotowej skargi.

Skarzacy wywiodl skarge kasacyjna od powyzszego wyroku, zaskarzajac
wyrok w catos$ci i zarzucajac naruszenie:

L. przepisow postepowania: art. 174 pkt 2 w zw. z art. 145 § 1 pkt 1 p.p.s.a.
w zw. z art. 149 p.p.s.a., co mialo istotny wpltyw na wynik sprawy, poprzez
btedna jego wykladnie polegajaca na nieprawidtowym ustaleniu stanu fak-
tycznego z pominieciem majacej istotny wptyw na wynik sprawy okolicznosci
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polegajacej na tym, ze skarzacy powinien dopelni¢ natozonego na niego przez
organ obowigzku uzupelnienia brakéw formalnych wniosku o dostep do in-
formacji publicznej, a tym samym skarga na bezczynnos$¢ organu jako zasadna
powinna zostaé przez Wojewddzki Sad Administracyjny uwzgledniona;

II. prawa materialnego: art. 174 pkt 1 p.p.s.a. w zw. z art. 1, 2, 41 6 u.d.i.p.,
co miato istotny wpltyw na wynik sprawy, a mianowicie przyjecie przez Wo-
jewodzki Sad Administracyjny zatozenia o koniecznos$ci uzupetniania i wska-
zania przez skarzacego jego danych personalnych, ktdére przy tego rodzaju po-
stepowaniach nie jest wymagane prawem.

Z uwagi na powyzsze zarzuty skarzacy kasacyjnie wniést o uchylenie za-
skarzonego wyroku w catosci i przekazanie sprawy do ponownego rozpa-
trzenia temu Sadowi oraz o zasadzenie kosztéw postepowania, w tym kosztéw
zastepstwa procesowego w postepowaniu w pierwszej i drugiej instancji we-
dtug norm przepisanych. Jednoczesnie pelnomocnik oswiadczyl, ze koszty te
nie zostaly ani w czesci, ani tez w catosci optacone.

Pismem z 20 grudnia 2023 r. stanowigcym odpowiedZ na wezwanie
Sadu pierwszej instancji, pelnomocnik skarzacego kasacyjnie oswiadczyt,
ze zrzeka sie przeprowadzenia rozprawy.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng Burmistrz wnidst o jej oddalenie oraz
o zasgdzenie od skarzacego kasacyjnie zwrotu kosztow postepowania, w tym
kosztéw zastepstwa procesowego, wedtug norm przepisanych.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Stosownie do art. 183 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o po-
stepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.;
dalej: p.p.s.a.), Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe w granicach
skargi kasacyjnej, bierze jednak z urzedu pod rozwage niewaznos¢ postepo-
wania. Skarge kasacyjna mozna oprze¢ na nastepujacych podstawach:

1) naruszeniu prawa materialnego przez btedna jego wyktadnie lub niewta-
$ciwe zastosowanie (art. 174 pkt 1 p.p.s.a.),

2) naruszeniu przepiséw postepowania, jezeli uchybienie to moglo mieé
istotny wptyw na wynik sprawy (art. 174 pkt 2 p.p.s.a.).

Nalezy wskaza¢, ze przepis art. 174 pkt 1 p.p.s.a. przewiduje dwie postacie
naruszenia prawa materialnego, a mianowicie btedna jego wyktadnie lub nie-
wlasciwe zastosowanie. Przez btedng wyktadnie nalezy rozumie¢ niewlasciwe
zrekonstruowanie tresci normy prawnej wynikajacej z konkretnego przepisu,
natomiast przez niewlasciwe zastosowanie, dokonanie wadliwej subsumcji prze-
pisu do ustalonego stanu faktycznego. Réwniez druga podstawa kasacyjna wy-
mieniona w art. 174 pkt 2 p.p.s.a. — naruszenie przepisow postepowania — moze
przejawia¢ sie w tych samych postaciach co naruszenie prawa materialnego,
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przy czym w wypadku oparcia skargi kasacyjnej na tej podstawie skarzacy
powinien ponadto wykaza¢ istotny wptyw wytknietego uchybienia na wynik
sprawy. Wymaga takze podkreslenia, ze o skutecznosci zarzutéw naruszenia
przepisow postepowania nie decyduje kazde uchybienie, lecz wylacznie takie,
ktére mogto mie¢ istotny wpltyw na wynik sprawy. Przez ,wplyw”, o ktérym
mowa na gruncie art. 174 pkt 2 p.p.s.a., nalezy rozumie¢ istnienie zwigzku
przyczynowego pomiedzy uchybieniem procesowym stanowigcym przedmiot
zarzutu skargi kasacyjnej a wydanym w sprawie zaskarzonym orzeczeniem
sadu administracyjnego pierwszej instancji, ktéry to zwiazek przyczynowy,
jakkolwiek nie musi by¢ realny, to jednak musi uzasadnia¢ istnienie hipote-
tycznej mozliwo$ci odmiennego wyniku sprawy.

W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego w sprawie nie wystepuja
enumeratywnie wyliczone w tresci art. 183 § 2 p.p.s.a. przestanki determinu-
jace niewaznos¢ postepowania sgdowoadministracyjnego. Z tego wzgledu Na-
czelny Sad Administracyjny przy rozpoznaniu sprawy byt zwiazany granicami
skargi kasacyjne;j.

Wymaga podkreslenia, ze skarge kasacyjna oparto na obu podstawach
wskazanych w art. 174 pkt 1 i 2 p.p.s.a., zarzucajac zaréwno naruszenie prze-
piséw postepowania, jak i przepiséw prawa materialnego. Zasadniczo, pomimo
odmiennosci normatywnej podniesionych zarzutow, tak co do ich charakteru,
jak i konkretnych podstaw, zmierzaja one do podwazenia sformutowanej przez
Sad pierwszej instancji oceny, ze wniosek o udostepnienie informacji publicznej
zlozony w formie elektronicznej, poprzez e-mail przestany na okreslony adres
e-mail organu, musi zawiera¢ dane identyfikujace nadawce.

W ocenie Naczelnego Sagdu Administracyjnego zarzuty te sformutowane zo-
staly w sposéb wadliwy.

Odnoszac sie do pierwszego z zarzutéw, nalezy wskazad, ze Sad pierw-
szej instancji, oddalajac skarge na bezczynnos¢ w przedmiocie udostepnienia
informacji publicznej, stosowat art. 151 p.p.s.a. W realiach rozpatrywanej
sprawy nie ma wiec jakichkolwiek podstaw do przyjecia, ze Sad ten naruszyt
regulacje ,art. 174 pkt 2 w zw. z 145 § 1 pkt 1 p.p.s.a. w zw. z art. 149 p.p.s.a.”.
Wymaga w tym miejscu podkreslenia, ze art. 174 p.p.s.a. w ogole nie powi-
nien by¢ wskazywany jako regulacja naruszona przez Sad pierwszej instancji,
gdyz przepis ten okresla w sposéb ogdlny naruszenia prawa, ktérych popet-
nienie przez wojewodzki sad administracyjny przy wydawaniu orzeczen
wymienionych w art. 173 p.p.s.a. daje mozliwos¢ wniesienia zasadniczego
srodka odwotawczego, jakim w $wietle p.p.s.a. jest skarga kasacyjna. Ponadto
nalezy zauwazy¢, ze art. 145 § 1 p.p.s.a. w pkt 1 zawiera trzy odrebne pod-
stawy (oznaczone odpowiednio lit. a/—c/ — ktédrych w warstwie opisowej za-
rzutu nie wskazano — uwaga Naczelnego Saqdu Administracyjnego), stanowiace
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podstawe do wydania przez sad administracyjny wyroku uwzgledniajacego
skarge na decyzje administracyjng albo postanowienie. Z kolei regulacja
art. 149 p.p.s.a., podzielonana § 1, § 1a, § 1bi § 2, stanowi podstawe orzeczen,
ktére zapadaja (wzglednie moga zapasé) w sytuacji uwzglednienia przez sad
administracyjny skargi na bezczynnosé¢ lub przewlekte prowadzenie postepo-
wania. Majac zatem na uwadze warstwe opisowq zarzutu opisanego w pkt 1
petitum skargi kasacyjnej nie sposob dociec, na czym miata polegac ,btedna
jego wyktadnia polegajaca na nieprawidtlowym ustaleniu stanu faktycznego
z pominieciem majacej istotny wpltyw na wynik sprawy okolicznosci polega-
jacej na tym, ze skarzacy winien dopetni¢ nalozonego na niego przez organ
obowiazku uzupelnienia brakéw formalnych wniosku o dostep do informacji
publicznej”.

Odnoszac sie z kolei do zarzutu z pkt 2 petitum skargi kasacyjnej wymaga
podkreslenia, ze autor skargi kasacyjnej podniést zarzut naruszenia ,l[...]
art. 174 pkt 1 p.p.s.a. w zw. z art. 1, 2, 4 i 6 ustawy z dnia 06.09.2001 r. o do-
stepie do informacji publicznej [...]”, nie wskazujac w ogole, czy — w przypadku
naruszenia regulacji zawartych w ustawie o dostepie do informacji publicznej —
chodzi o btedna ich wyktadnie lub niewlasciwe zastosowanie. W tym miejscu
wymaga podkreslenia ponadto okoliczno$¢, ze art. 1 i art. 2 u.d.i.p. podzielone
sg — kazdy — na dwa odrebne ustepy, a art. 4 u.d.i.p. podzielony jest na 3 od-
rebne ustepy. Z kolei art. 6 u.d.i.p. podzielono na dwa odrebne ustepy, przy
czym wskazania wymaga, ze art. 6 ust. 1 tej ustawy dodatkowo podzielono
na 5 odrebnych przedmiotowo punktéw. W sytuacji gdy okreslona jednostka
redakcyjna aktu prawnego (np. artykul) dzieli sie na kilka mniejszych jedno-
stek (np. paragrafy, ustepy), to przez przytoczenie podstaw kasacyjnych na-
lezy rozumieé¢ dokladne wskazanie tych przepiséw prawa, ktére — zdaniem
strony wnoszacej skarge kasacyjna — zostaly naruszone przez sad wydajacy
zaskarzone orzeczenie. Wymog skutecznie wniesionej skargi kasacyjnej jest
bowiem spelniony, gdy wskazuje ona jako naruszony konkretny przepis, z po-
daniem numeru konkretnej jednostki redakcyjnej aktu prawnego. W orzecz-
nictwie sagdéw administracyjnych utrwalony jest w zwigzku z tym poglad,
ze tylko tak sprecyzowany zarzut pozwala bowiem ustali¢ granice zaskar-
zenia (zob. w tej materii m.in. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z:
29 stycznia 2008 r., I OSK 2034/06; 10 maja 2011 r., II OSK 2520/10; z now-
szego orzecznictwa zob. m.in. wyroki z: 29 wrzesnia 2023 r., IIT OSK 5517/21
oraz 16 stycznia 2024 r., I OSK 152/21).

Niezaleznie od wskazanej powyzej wadliwosci konstrukeyjnej (formalnej)
podniesionych zarzutéw determinujacych samodzielnie koniecznosé odda-
lenia skargi kasacyjnej nalezy podniesé, ze zarzuty te nie mogty odnies¢ za-
mierzonego skutku réwniez wobec ich niezasadnosci merytorycznej.
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W ocenie autora skargi kasacyjnej, ktérg to ocene mozna zrekonstruowac
w oparciu o uzasadnienie skargi kasacyjnej, przyjete przez Sad pierwszej in-
stancji stanowisko, Ze wniosek o udostepnienie informacji publicznej powinien
identyfikowad jego autora jest a limine wadliwe. Z takim zapatrywaniem nie
sposob sie zgodzié.

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze stanowisko orzecznictwa w zakresie
dopuszczalno$ci anonimowosci wniosku dostepowego zostalo wypracowane
w orzecznictwie przed laty w zupelnie innych realiach, zaréwno co do rozwoju
technologii komunikacji cyfrowej, jak i co do mozliwych zagrozen dla bezpie-
czenstwa krajowego oraz dla poszczegdlnych podmiotéw. Dzisiejsza, zmie-
niona sytuacja wymaga, by stanowisko to w racjonalny sposéb zmodyfikowac.
Jak zasadnie wskazal Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Gdansku w uza-
sadnieniu wyroku z 7 grudnia 2023 r., III SAB/Gd 220/23, gwattowny rozwdj
technologii cyfrowych, ktéry w ostatnich latach objal kazdg niemal dziedzine
zycia pociagnal za soba takze eskalacje nielegalnych dziatan (tzw. cyberprze-
stepczosci), majacych na celu miedzy innymi przejecie réznego rodzaju baz
danych, obejmujacych miedzy innymi dane osobowe czy inne dane mogace
postuzy¢ w celach przestepczych takich jak kradziez $rodkéw z kont ban-
kowych, udostepnianie informacji niejawnych osobom nieupowaznionym,
oszustwa i szantaze. Pojawito sie ponadto zjawisko wojny hybrydowej, ktorej
jednym z instrumentéw sa ataki hakerskie z zagranicy skierowane wobec sys-
temow informatycznych instytucji publicznych, majace na celu zdezorganizo-
wanie czy uniemozliwienie dziatania tych instytucji. Chodzi tu juz nie tylko
o dzialania mogace mie¢ wplyw na prywatno$é i majatek poszczegdlnych
osob, ale takze takie ktére moga wptynaé na przyktad na bezpieczenstwo
w komunikacji publicznej (...). Do wiedzy powszechnie dostepnej nalezy to,
Ze czestym, a moze nawet najczestszym srodkiem uzywanym jako instrument
atakéw hakerskich sa odpowiednio spreparowane przesytki poczty elektro-
nicznej. W slad za rozwojem coraz bardziej wyrafinowanej technologii sto-
sowanej przez osoby i podmioty prowadzace nielegalna dziatalnos¢ w Inter-
necie podazac musza podmioty administrujace danymi chronionymi, a w tym
w szczegolnosci instytucje publiczne. Jak zasadnie skonstatowal Wojewddzki
Sad Administracyjny w Gdansku w uzasadnieniu cytowanego wyroku sa one
nie tylko uprawnione, ale i zobowigzane, by podejmowac wszelkie dziatania
majace na celu ochrone posiadanych danych i zapewnienie im bezpiecznego,
sprawnego dziatania.

Powyzej przedstawiony argument przemawia w ocenie Naczelnego Sadu
Administracyjnego w sktadzie rozpoznajacym sprawe za uznaniem, ze adresat
wniosku dostepowego powinien posiadaé¢ mozliwos¢ identyfikacji wniosko-
dawcy realizujacego podmiotowe prawo dostepu do informacji publiczne;j.
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Podkreslenia wymaga, ze Naczelny Sad Administracyjny ma swiadomosé,
ze w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym wyrazany byt poglad, ze nakaz
identyfikacji autora wniosku dostepowego zaweza podmiotowo prawo dostepu
do informacji. W orzecznictwie wskazywano ponadto, ze art. 2 ust. 1 w zw.
z art. 10 ust. 1 i ust. 2 u.d.i.p nie wprowadza wymogoéw formalnych wniosku
dostepowego. Wniosek sktadany w trybie ustawy o dostepie do informacji
publicznej nie musi zatem odpowiadaé¢ zadnym szczegdélnym wymogom, nie
stanowi on bowiem podania w rozumieniu art. 63 k.p.a., gdyz na tym etapie
postepowania nie stosuje sie przepiséw Kodeksu. Minimalne wymogi wniosku
o udostepnienie informacji publicznej obejmuja jasne sformutowanie, co jest
przedmiotem zadania, w celu wykazania, Ze Zadana informacja ma charakter
informacji publicznej. W orzecznictwie akcentuje sie ponadto, ze argumentem
przemawiajacym za dopuszczalno$cig anonimowej formy wniosku jest wyni-
kajacy z przepiséw ustawy o dostepie do informacji publicznej brak koniecz-
nosci pelnego zidentyfikowania wnioskodawcy, a to ze wzgledu na to, ze za-
dajac dostepu do informacji publicznej nie ma obowiazku wykazywania sie
jakimkolwiek interesem prawnym lub faktycznym publicznej (zob. w analizo-
wanej materii m.in. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 1 czerwca
2022 r., III OSK 5102/21 oraz z 16 marca 2009 r., I OSK 1277/08).

W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego w skladzie rozpoznajacym
sprawe nietrafne jest jednak stanowisko, ze w istocie kazdy niepodpisany
wniosek o udostepnienie informacji publicznej ztozony droga e-mail identy-
fikuje w sposéb bezposredni jego autora, gdyz identyfikatorem jest wtasnie
adres e-mail, z ktérego nadano wniosek. Nie mozna bowiem uznaé, ze adres
e-mail, ktéry w zaden sposdb nie identyfikuje badz nie odzwierciedla imienia
i nazwiska osoby fizycznej (odpowiednio nazwy w przypadku oséb prawnych
oraz innych jednostek organizacyjnych) — autora wniosku, zawsze zawiera cechy
w pelni identyfikujace dany podmiot (autora wniosku dostepowego), gdyz w ta-
kiej sytuacji swoistym identyfikatorem jest wtasnie ten adres. W tym miejscu na-
lezy wskazad, ze zgodnie z art. 2 ust. 1 u.d.i.p. kazdemu przystuguje, z zastrze-
zeniem art. 5, prawo dostepu do informacji publicznej, zwane dalej ,,prawem
do informacji publicznej”. W przepisie tym ustawodawca dokonal uszczegdlo-
wienia tresci publicznego prawa podmiotowego zdefiniowanego w art. 61 ust. 1
Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.). Z kolei
w art. 2 ust. 2 u.d.i.p. ustawodawca zapisal, ze od osoby wykonujacej prawo
do informacji publicznej nie wolno zada¢ wykazania interesu prawnego lub fak-
tycznego. Z art. 10 ust. 1 u.d.i.p. wynika zas, ze informacja publiczna, ktéra nie
zostala udostepniona w Biuletynie Informacji Publicznej lub portalu danych,
jest udostepniana na wniosek. Majac na uwadze tre$¢ wyzej wskazanych regu-
lacji, nalezy skonstatowac, ze w postepowaniu w przedmiocie udostepnienia
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informacji publicznej adresat wniosku dostepowego nie prowadzi postepowania
wyjasniajacego, koniecznego do podjecia rozstrzygniecia sprawy, lecz powinien
rozpoznaé wniosek, co oczywiste, w sposéb przewidziany w przepisach ustawy
o dostepie do informacji publicznej. Rozpoznanie wniosku o udostepnienie in-
formacji publicznej ma nastapi¢ szybko i w sposéb odformalizowany, dlatego tez
z zalozenia czynnosci podjete w takim postepowaniu powinny by¢ ukierunko-
wane na udzielenie odpowiedzi na zadanie zawarte we wniosku dostepowym.
Celem postepowania w przedmiocie udostepnienia informacji publicznej jest
bowiem jak najszybsze udzielenie takiej informacji. Niezaleznie od powyzszych
zapatrywan podkreslenia jednakze wymaga, ze podmioty wystepujace z zada-
niem udostepnienia informacji publicznej musza zosta¢ okreslone we wniosku
w sposob, ktéry jego adresatowi pozwalalby stwierdzié, ze sa podmiotami,
ktérym takie prawo przystuguje. Oznacza to tym samym, ze wniosek musi spet-
nia¢ minimalne wymagania formalne, tzn. zawiera¢ wskazanie przez wnio-
skodawce danych pozwalajacych na jego identyfikacje, jak imie i nazwisko
(nazwe w przypadku oséb prawnych i innych jednostek organizacyjnych) oraz
adres, takze elektroniczny, na ktéry nalezy udzieli¢ odpowiedzi (tak zasadnie
Naczelny Sad Administracyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 lutego 2021 r.,
III OSK 2698/21). W sytuacji zatem, gdy we wniosku dostepowym nie okreslono
danego podmiotu z imienia i nazwiska (albo w przypadku oséb prawnych i in-
nych jednostek organizacyjnych — z nazwy) adresat wniosku dostepowego powi-
nien mie¢ mozliwo$¢ przeprowadzenia sui generis postepowania wyjasniajacego
w celu ustalenia danych identyfikujacych wnioskodawce. Skoro w realiach roz-
patrywanej sprawy wniosek o udostepnienie informacji publicznej przestany via
e-mail nie spelnial podstawowych elementéw (w zakresie imienia i nazwiska
wnoszacego o udostepnienie informacji publicznej) i z uwagi na konstrukcje ad-
resu e-mail nie pozwalal na jakakolwiek identyfikacje nadawcy bedacego osoba
fizyczna organ miat obowiazek ustali¢ od kogo wniosek pochodzi. To na wnio-
skodawcy ciazy bowiem obowigzek wskazania danych, ktére pozwola na jego
prawidtowa identyfikacje.

W nawigzaniu do w pelni racjonalnej argumentacji Sadu pierwszej instanciji, ze
w obecnej dobie adresat wniosku dostepowego musi mie¢ mozliwos¢ ustalenia,
czy wniosek nie zostal wystany z adresu mailowego stworzonego ,,sztucznie”
przez program komputerowy, podkreslenia wymaga, ze udostepnienie infor-
macji publicznej zwrotnie na adres e-mail, z ktdrego przestano wniosek nie de-
terminuje stanu pewnosci, ze informacja ta trafita do podmiotu, ktéry w $wietle
obowiazujacych przepisdéw jest uprawniony do realizacji podmiotowego prawa
dostepu do informacji publicznej. Standardy zwigzane z procedura dostepu
do informacji publicznej musza bowiem gwarantowac adresatowi wniosku doste-
powego pewnosc, ze informacja jest udostepniania wytgcznie temu podmiotowi,
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ktéry o nig wnioskowat. Z kolei okolicznos¢, ze ustawa o dostepie do informacji
publicznej wprowadza opisane powyzej, daleko idgace odformalizowanie i uta-
twienia co do sposobu i formy ubiegania sie o informacje publiczna, nie oznacza,
ze wypaczeniu moga podlega¢ podstawowe zasady obrotu prawnego doty-
czace m.in. zidentyfikowania podmiotu uprawnionego, czyli osoby wykonujacej
prawo do informacji publicznej. W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego
w sktadzie rozpoznajgcym sprawe uzyte w art. 2 ust. 1 u.d.i.p. okreslenie , kazdy”
nie jest rGwnowazne znaczeniowo terminowi ,anonim” badz okresleniu ,,anoni-
mowy” i brak jest jakichkolwiek racjonalnych podstaw do ich utozsamiania.

Jak wskazano na wstepie, przytoczone w skardze kasacyjnej przyczyny
wadliwosci prawnej zaskarzonego wyroku determinujq zakres kontroli doko-
nywanej przez sad drugiej instancji, ktéry w odréznieniu od sadu pierwszej
instancji nie bada caloksztattu sprawy, lecz tylko weryfikuje zasadnos¢ za-
rzutéw podniesionych we wniesionym $rodku odwotawczym. W realiach roz-
patrywanej sprawy Naczelny Sad Administracyjny uznat, ze skarga kasacyjna
nie zawierata usprawiedliwionych podstaw, w zwigzku z czym, na podstawie
art. 184 p.p.s.a., orzekt o jej oddaleniu.

O kosztach postepowania kasacyjnego orzeczono jak w sentencji wyroku
na podstawie art. 204 pkt 1 w zw. z art. 205 § 2 i art. 209 p.p.s.a.

O sprostowaniu z urzedu oczywistej omytki zawartej w sentencji zaskarzo-
nego wyroku orzeczono na podstawie art. 156 § 11 § 3 p.p.s.a.

Podstawa do rozpoznania skargi kasacyjnej na posiedzeniu niejawnym byt
art. 182 § 211 § 3 in fine p.p.s.a.

73

Wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego

z dnia 17 stycznia 2025 r.
(I FSK 1291/21)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Matgorzata Niezgodka — Medek (sprawozdawca)
Sedziowie: NSA Danuta Oles, del. WSA Adam Nita

Wykorzystujac do interpretowania art. 43 ust. 1 pkt 2 ustawy

z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towardéw i ustug (Dz.U. z 2020 r.
poz. 106 ze zm.) definicje towaru okreslona w art. 2 pkt 6 tej ustawy,

103



Zbidr orzeczen

nalezy odejs¢ od cywilistycznego rozumienia rzeczy i czesci rzeczy,
kladac nacisk na zasady regulujace podatek od towardow i ustug, w szcze-
golnosci zasade neutralnosci.

Naczelny Saqd Administracyjnyu z n a ' zasadnos¢ skargi kasacyjnej Samo-
dzielnego Publicznego Zespotu Zaktadéw Opieki Zdrowotnej w G. od wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 17 marca 2021 r.
w sprawie ze skargi Samodzielnego Publicznego Zespotu Zakladéw Opieki
Zdrowotnej w G. na interpretacje indywidualna Dyrektora Krajowej Informacji
Skarbowej z dnia 29 pazdziernika 2020 r., nr (...), w przedmiocie podatku
od towardw i ustug i na podstawie art. 188 oraz art. 146 § 1 w zw. z art. 145
§ 1 pkt 1 lit. a/ ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 zezm.)uchylit
zaskarzony wyrok oraz zaskarzona interpretacje indywidualng Dyrektora Kra-
jowej Informacji Skarbowej z dnia 29 pazdziernika 2020 r., a takze — na mocy
podstawie art. 203 pkt 1 w zw. z art. 205 § 2 i 4 oraz art. 200 w zw. z art. 205
§ 214 powyzszej ustawy —zasadzil od Dyrektora Krajowej Informacji
Skarbowej na rzecz Samodzielnego Publicznego Zespotu Zaktadéw Opieki
Zdrowotnej w G. jeden tysigc siedemnascie ztotych tytulem zwrotu kosztéw
postepowania sagdowego.

Z uzasadnienia

Wyrokiem z 17 marca 2021 r., I SA/Sz 34/21, Wojewddzki Sad Admini-
stracyjny w Szczecinie oddalil skarge Samodzielnego Publicznego Zespotu
Zakladéw Opieki Zdrowotnej w G. (dalej: skarzacy) na interpretacje indywi-
dualng Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej z 29 pazdziernika 2020 r.
w przedmiocie podatku od towardw i ustug (wyrok ten oraz orzeczenia powo-
tane w uzasadnieniu dostepne sg w internetowej bazie orzeczen CBOSA).

Z uzasadnienia wyroku wynika, ze skarzacy wniost o wydanie interpre-
tacji indywidualnej dotyczacej podatku od towardw i ustug, wskazujac, ze jest
podatnikiem podatku od towaréw i ustug czynnym, udzielajacym $wiadczen
zdrowotnych zwolnionych od podatku na podstawie art. 43 ust. 1 pkt 18
ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towardéw i ustug (Dz.U. z 2020 r.
poz. 106 ze zm.; dalej: u.p.t.u.). We wniosku o wydanie interpretacji wskazat,
ze zawarl umowe dzierzawy nieruchomosci gruntowej zabudowanej dwukon-
dygnacyjnym budynkiem uzytkowym. Przedmiot dzierzawy od tamtego czasu
byt w gléwnej mierze wykorzystywany do udzielania swiadczen zdrowotnych,
zapobiegania powstawaniu chordb i urazéw oraz szerzenia os$wiaty zdro-
wotnej, a wiec czynnos$ci zwolnionych od podatku. W trakcie trwania umowy
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dzierzawy skarzacy dokonat w dzierzawionym budynku inwestycji m.in. ter-
momodernizacji budynku, montazu dzwigu osobowego dla oséb niepetno-
sprawnych, przebudowy ciggéw komunikacyjnych wewnetrznych i zewnetrz-
nych, remontu niektérych pomieszczen i ich wyposazenia, montazu platformy
schodowej. Skarzacy podal, ze stronie nie przystugiwato prawo do odliczenia
podatku naliczonego od wydatkédw na te inwestycje, ich nabycie wigzalo sie
wylacznie z prowadzeniem dziatalnosci objetej zwolnieniem od podatku od to-
warow i ustug (w zakresie opieki medycznej). W 2020 r. umowa dzierzawy
zostala rozwigzana za porozumieniem stron, a wlasciciel nieruchomosci zo-
bowigzat sie do zwrotu stronie oszacowanej wartosci naktadéw. Jednoczesnie
skarzacy w uzupelnieniu wniosku wskazal, Zze zwrot naktadéw obejmowat
wszelkie elementy wyposazenia (ruchomosci), naktady poniesione na dzier-
zawiony budynek oraz ruchomosci byty uzywane przez wnioskodawce tylko
na potrzeby dziatalnosci zwolnionej z podatku od towardw i ustug, skarzacy
po raz pierwszy dokonatl odsprzedazy naktadéw i nie ma podstaw, do stwier-
dzenia, ze taka sytuacja sie powtorzy.

W zwiazku z tym skarzacy zadal nastepujace pytania: czy przeniesienie
wlasnosci towaréw wmontowanych w dzierzawionym budynku (nabytych
na ocieplenie $cian, stropodachu, wymiany zewnetrznej stolarki okiennej
i drzwiowej, przebudowe wewnetrznych i zewnetrznych instalacji centralnego
ogrzewania i cieptej wody uzytkowej, zamontowanych w dzierzawionym bu-
dynku) na inny podmiot i uzyskanie w zamian za to zwrotu nakltadéw ponie-
sionych przez podatnika na nabycie tych towardw, stanowi odptatng dostawe
towardw, do ktdrej stosuje sie zwolnienie z opodatkowania, o czym mowa
w art. 43 ust. 1 pkt 2 u.p.t.u. (pytanie ostatecznie sprecyzowane w pismie z 9
pazdziernika 2020 r.); czy we wskazanych okolicznosciach przeniesienie prawa
do rozporzadzania jak wtasciciel w zakresie towaréw i ustug nabytych na ocie-
plenie $cian, stropodachu, wymiany zewnetrznej stolarki okiennej i drzwiowej,
przebudowe wewnetrznych i zewnetrznych instalacji centralnego ogrzewania
i cieptej wody uzytkowej, zamontowanych w dzierzawionym budynku stanowi
czynnos$¢ opodatkowang na gruncie VAT (pytanie oznaczone we wniosku nr 4).

Skarzacy we wlasnym stanowisku wskazatl, ze przeniesienie wtasnosci to-
waréw wmontowanych w dzierzawionym budynku na inny podmiot i uzy-
skanie w zamian zwrotu naktadéw poniesionych przez podatnika na nabycie
tych towardw, stanowi odptatnag dostawe towaréw, do ktorej stosuje sie zwol-
nienie z opodatkowania, o ktéorym mowa w art. 43 ust. 1 pkt 2 u.p.t.u. W ocenie
skarzacego powyzsza czynno$¢ moze by¢ réwniez rozpatrywana jako nieob-
jeta zakresem u.p.t.u.

Organ interpretacyjny uznal stanowisko skarzacego za nieprawidlowe.
Stwierdzil, ze z punktu widzenia prawa cywilnego naktady poniesione
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na nieruchomos¢ stanowia cze$¢ skladowa gruntu i wlasnos¢ wiasciciela
gruntu. Naktady nie stanowia odrebnej rzeczy, a jedynie skutkujg powstaniem
po stronie zainteresowanego roszczenia o zwrot poniesionych kosztéw. Rosz-
czenie to nie stanowi natomiast prawa rzeczowego, a jedynie prawo o cha-
rakterze zobowigzaniowym, uprawniajace do zadania zwrotu poniesionych
naktadéw. Tym samym prawo to, nie stanowi réwniez towaru w rozumieniu
ustawy o podatku od towardow i ustug. Organ ocenil, ze odplatna czynnosc
zbycia nakladow, jako przekazanie za wynagrodzeniem nakltadéw na cudza
rzecz, stanowi odptatne swiadczenie ustug w rozumieniu art. 8 ust. 1 u.p.t.u.,
a tym samym podlega opodatkowaniu tym podatkiem na podstawie art. 5
ust. 1 uw.p.t.u. Organ poinformowat tez, ze w zakresie pytan 1, 2 i 5 wniosek
zostal postanowieniem pozostawiony bez rozpoznania.

W skardze skierowanej do Sadu pierwszej instancji skarzacy podniost za-
rzuty naruszenia art. 14c § 1 w zw. z art. 120 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. —
Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2020 r. poz. 1325 ze zm.; dalej: o.p.), art. 2
pkt 6, art. 5 ust. 1 pkt 1, art. 7 ust. 1, art. 8 ust. 1 i art. 43 ust. 1 pkt 2 u.p.t.u.
oraz art. 14c § 1 wzw. z art. 120 i art. 121 § 1 o.p.

Sad pierwszej instancji podzielil ocene organu, ze wymienione przez strone
naklady nie spetniaja definicji towaru. Powotatl sie przy tym na art. 46 § 1
oraz art. 47 § 1 Kodeksu cywilnego. Wskazat réwniez, ze przedmiotem zbycia
sq poniesione przez skarzacego naktady w obcym srodku trwatym, ktdre nie
stanowig ani odrebnej rzeczy, ani jej cze$ci mogacej stanowic¢ przedmiot sa-
modzielnego obrotu. Naklady te skutkuja jedynie powstaniem po stronie
skarzacego ewentualnego roszczenia o zwrot poniesionych na nie kosztéw.
Roszczenie to nie stanowi prawa rzeczowego, a jedynie prawo o charakterze
zobowigzaniowym — uprawniajace do ewentualnego zwrotu dokonanych na-
ktadéw. Tym samym stanowi odptatne §wiadczenie ustug w rozumieniu art. 8
ust. 1 u.p.t.u. Jednoczesnie nie podzielit zarzutu naruszenia przez organ po-
wotanych w skardze przepiséw Ordynacji podatkowe;j.

Z orzeczeniem tym nie zgodzil sie skarzacy, reprezentowany przez do-
radce podatkowego, ktéry wnidst skarge kasacyjna skierowang przeciwko
catosci ww. orzeczenia. Na podstawie art. 174 pkt 2 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz.U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm.; dalej: p.p.s.a.), podnidst nastepujace zarzuty
naruszenia przepiséw postepowania, ktére to uchybienie mogto mieé istotny
wplyw na wynik sprawy:

1) art. 1 § 1i 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw admi-
nistracyjnych (Dz.U. z 2021 r. poz. 137 ze zm.; dalej: p.u.s.a.) w zw. z art. 146
§1p.ps.a;

2) art. 141 § 4 zd. 1 oraz art. 3 § 2 pkt 4a p.p.s.a.;
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3)art.381i8§2pkt4ap.p.s.a.wzw. zart. 14c§ 1 wzw. z art. 120 i art. 121
§ 1 o.p. przez wadliwe wykonanie przez Sad pierwszej instancji funkcji kon-
trolnej, z uwagi na niezakwestionowanie tego, ze Dyrektor Krajowej Infor-
macji Skarbowej, wydajac interpretacje, naruszyt zaréwno przepisy prawa
materialnego przez jego bledna wyktadnie, jak i przepisy postepowania wyka-
zane w skardze do Sadu pierwszej instancji, co miato istotny wptyw na wynik
sprawy, gdyz prowadzito do oddalenia skargi.

Z kolei na podstawie art. 174 pkt 1 p.p.s.a. skarzacy podnidst naruszenie
przepiséw prawa materialnego przez jego btedna wyktadnie, mianowicie:

—art. 15 ust. 112 u.p.t.u. przez uznanie, ze skarzacy dziatalt w tym wypadku
jako podatnik od towaréw i ustug, prowadzacy w tym zakresie dziatalnosé go-
spodarcza;

— art. 2 pkt 6, art. 5 ust. 1 pkt 1, art. 7 ust. 1, art. 8 ust. 1 i art. 43 ust. 1
pkt 2 u.p.t.u. skutkujaca uznaniem sytuacji, w ktérej znajduje sie skarzacy jako
odptatnego swiadczenia ustug na gruncie podatku od towardw i ustug, a nie
odplatnej dostawy.

W zwiagzku z powyzszym skarzacy wnidst o uchylenie zaskarzonego wyroku
w catosci oraz zasadzenie kosztéw postepowania, w tym kosztow zastepstwa
procesowego wedlug norm przepisanych. Jednoczesnie zrzekl sie rozprawy.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng organ wniost o jej oddalenie, zasgdzenie
od skarzacego kosztéw postepowania oraz rozpoznanie sprawy na rozprawie.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga kasacyjna zastuguje na uwzglednienie.

Za pomocg wniesionej skargi kasacyjnej skarzacy zmierzal do zakwestio-
nowania stanowiska organu przedstawionego w wydanej na rzecz skarza-
cego interpretacji indywidualnej, podzielonego przez Sad pierwszej instancji,
ze we wskazanych we wniosku o wydanie interpretacji okoliczno$ciach przeka-
zanie za wynagrodzeniem przez skarzacego naktadéw poniesionych na dzierza-
wiony budynek (ocieplenie $cian, stropodachu, wymiana zewnetrznej stolarki
okiennej i drzwiowej, przebudowa wewnetrznych i zewnetrznych instalacji cen-
tralnego ogrzewania i cieptej wody uzytkowej) na rzecz witasciciela nierucho-
mosci nie stanowi odptatnej dostawy towaréw i nie korzysta ze zwolnienia od po-
datku od towaréw i ustug na podstawie art. 43 ust. 1 pkt 2 u.p.t.u. oraz ze stanowi
czynnos$¢ opodatkowang na gruncie tej ustawy jako Swiadczenie ustug.

Skarzacy w skardze kasacyjnej podniést zaréwno zarzuty naruszenia prze-
piséw postepowania, jak i prawa materialnego. W ramach podstawy okreslonej
w art. 174 pkt 2 p.p.s.a. powotal naruszenie: art. 1§ 112 p.u.s.a. w zw. z art. 146
§ 1 p.p.s.a., art. 141 § 4 zd. 1 p.p.s.a. oraz art. 3 § 2 pkt 4a p.p.s.aiart. 381
i§ 2 pkt 4a p.p.s.a. w zw. z art. 14c § 1 w zw. z art. 120, art. 121 § 1 o.p. przez
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wadliwe wykonanie przez Sad pierwszej instancji funkcji kontrolnej z uwagi
na niezakwestionowanie, ze organ, wydajac interpretacje naruszyl zaréwno
przepisy prawa materialnego poprzez jego btedna wyktadnie, jak i przepisy po-
stepowania wykazane w skardze do Sgdu pierwszej instancji, co miato istotny
wplyw na wynik sprawy, gdyz doprowadzito do oddalenia skargi skarzacego.
W ramach podstawy okreslonej w art. 174 pkt 1 p.p.s.a. powotatl zarzut naru-
szenia art. 15 ust. 1 i 2 u.p.t.u. przez btedna wyktadnie polegajaca na uznaniu,
ze skarzacy dziatal jako podatnik od towaréw i ustug prowadzacy w tym za-
kresie dziatalnos¢ gospodarcza oraz zarzut naruszenia art. 2 pkt 6 u.p.t.u.,
art. 5 ust. 1 pkt 1, art. 7 ust. 1, art. 8 ust. 1 i art. 43 ust. 1 pkt 2 u.p.t.u. przez
bledna wyktadnie, skutkujaca uznaniem sytuacji, w ktorej znajduje sie skar-
zacy, jako odptatnego swiadczenia ustug na gruncie podatku od towaréw
i ustug, a nie odptatnej dostawy.

W pierwszej kolejnosci nalezy odniesé sie do zarzutéw proceduralnych oraz
naruszenia przepisow prawa materialnego dotyczacych statusu skarzacego
jako podatnika. Z uzasadnienia skargi kasacyjnej wynika, ze w ocenie skarza-
cego Sad pierwszej instancji nie zrealizowal w sposéb nalezyty funkcji kontro-
lnej, uznajac za prawidtowe dziatanie organu polegajace na braku udzielenia
odpowiedzi na zadane we wniosku pytanie oznaczone numerem 4, dotyczace
problemu objecia transakcji regulacjami ustawy o podatku od towaréw i ustug.
Skarzacy argumentowat, ze organ nie odnidst sie do tej kluczowej dla inter-
pretacji kwestii w wydanej interpretacji, pomijajac ja jako niewygodna. Nalezy
przy tym zauwazyc, ze skarzacy w skardze skierowanej do Sadu pierwszej in-
stancji, za pomoca zarzutu naruszenia art. 14c § 1 w zw. z art. 120 i art. 121
§ 1 o.p., poddal te kwestie pod ocene Sadowi pierwszej instancji, a Sad ten
odnidst sie zarzutu. Jesli skarzacy nie zgadza sie ze stanowiskiem Sadu pierw-
szej instancji w tym zakresie, wyrazonym w uzasadnieniu wyroku, to powi-
nien zaprezentowac konkretng argumentacje, a nie lakoniczne stwierdzenie,
ze Sad pierwszej instancji nie zrealizowat cigzacych na nim funkcji kontrol-
nych. Takiej argumentacji brak. Nie sposéb réwniez nie zauwazy¢, ze kwestia
zastosowania lub wyktadni art. 15 ust. 1 i 2 u.p.t.u. nie zostata potraktowana
jako kluczowa réwniez przez samego skarzacego, skoro we wniosku o wy-
danie interpretacji, we wlasnym stanowisku przedstawionym w zakresie py-
tania numer 4, nie wskazal nawet na powotany przepis. Odnidst sie natomiast
do przepisow dotyczacych opodatkowania podatkiem od towaréw i ustug do-
stawy towarow i odplatnego swiadczenia ustug. Wskazat na rozumienie po-
jecia dostawy towaréw i swiadczenia ustug, konstatujac w jednym zdaniu,
ze nie prowadzi dzialalnosci gospodarczej w zakresie obrotu tego typu towa-
rami, dlatego tez pomimo uzyskania ptatnosci za zbycie wymienionych na-
ktadéw, transakcja ta mogta by¢ traktowana jako nieobjeta zakresem regulacji
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ustawy. Jeszcze bardziej lakoniczna argumentacja zostata zawarta w skardze
skierowanej do Sadu pierwszej instancji.

W motywach skargi kasacyjnej nie wymieniono innych przejawéw naru-
szenia powotanych przepiséw postepowania. Dlatego powotane przez skarza-
cego zarzuty naruszenia przepisdw postepowania, w Swietle wymogow wyni-
kajacych z art. 176 § 1 pkt 2 p.p.s.a., nie okazaty sie zasadne.

Nie mozna jednocze$nie podzieli¢ zarzutu, ze Sad pierwszej instancji do-
puscit sie blednej wykladni art. 15 ust. 1 i 2 u.p.t.u. W ocenie skarzacego
Sad pierwszej instancji mial dokona¢ btednej wykltadni posrednio, to jest:
»,posrednio nie odnoszac sie do jego stanowiska [skarzacego — dopisek NSA]
zawartego w ramach wniosku o wydanie interpretacji przez organ i brak za-
kwestionowania tego dziatania przez Sad pierwszej instancji, ten drugi na-
ruszyt regulacje prawa materialnego poprzez btad wyktadni”. Sad pierwszej
instancji nie mdgt jednak dopusci¢ sie btedu wyktadni, ktérej nie dokonat,
z tego wzgledu, ze w skardze skierowanej do Sadu pierwszej instancji w ogdle
nie podniesiono zarzutu naruszenia art. 15 ust. 1i 2 u.p.t.u. przez jego btedna
wykladnie lub niewlasciwg ocene co do jego zastosowania, przy czym w mysl
art. 57a p.p.s.a sad administracyjny w przypadku kontroli zgodnosci z prawem
interpretacji indywidualnych jest zwigzany zarzutami skargi oraz powotang
podstawa prawna. Traktowanie czynnosci zbycia naktadéw jako stanowigcej
element dziatalnosci gospodarczej podatnika w ogdle nie budzi wiec watpli-
wosci, z tym Ze czynnos¢ nalezy traktowad jako zwolniong z opodatkowania,
0 czym mowa nizej.

Wobec powyzszego niezasadne okazaly sie postawione w skardze kasa-
cyjnej zarzuty naruszenia art. 15 ust. 112 u.p.t.u.

Z kolei na uwzglednienie zastugiwal zarzut naruszenia art. 2 pkt 6, art. 5
ust. 1 pkt 1, art. 7 ust. 1, art. 8 ust. 1iart. 43 ust. 1 pkt 2 u.p.t.u. przez btednag
wyktadnie, skutkujaca uznaniem sytuacji skarzacego jako odptatnego swiad-
czenia ustug na gruncie podatku od towardw i ustug, a nie odptatnej dostawy
towardéw.

Zgodnie z art. 43 ust. 1 pkt 2 u.p.t.u. zwalnia sie od podatku dostawe to-
warow wykorzystywanych wylacznie na cele dziatalnosci zwolnionej od po-
datku, jezeli z tytulu nabycia, importu lub wytworzenia tych towardw nie
przystugiwato dokonujacemu ich dostawy prawo do obnizenia kwoty podatku
naleznego o kwote podatku naliczonego.

W stanie faktycznym przedstawionym we wniosku o wydanie interpre-
tacji indywidualnej skarzacy wskazal, ze swiadczy przede wszystkim ustugi
zwolnione od opodatkowania na podstawie art. 43 ust.l pkt 18 u.p.t.u.,
ktéry obejmuje m.in. $wiadczenia medyczne, ale tez ustugi objete podatkiem
od towardw i ustug w udziale wynoszacym ponad 2% w catkowitym obrocie.
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Podal, ze ponidst naklady na dzierzawiona nieruchomosé, a dokonanie wy-
mienionych we wniosku inwestycji wigzalo sie wylacznie z prowadzeniem
dziatalnosci objetej zwolnieniem od podatku od towaru i ustug. Jednoczesnie
w 2020 r. umowa dzierzawy zostata rozwigzana, a wtasciciel nieruchomosci
zobowiazat sie do zwrotu stronie oszacowanych naktadéw. Jednoczesnie skar-
zacy w dodatkowych wyjasnieniach wskazatl, ze zwrot naktadéw obejmowat
wszelkie elementy wyposazenia (ruchomosci), naktady poniesione na dzier-
zawiony budynek oraz ruchomosci byly uzywane przez wnioskodawce tylko
na potrzeby dziatalnosci zwolnionej z podatku od towardéw i ustug, skarzacy
po raz pierwszy dokonat odsprzedazy naktadéw i nie ma podstaw, do stwier-
dzenia, Ze taka sytuacja sie powtdrzy.

Strona w zwigzku z tym we wniosku o wydanie interpretacji m.in. zadata py-
tanie: czy przeniesienie wlasnosci wmontowanych towaréw stanowi odptatng
dostawe towarow objetg zwolnieniem okreslonym w art. 43 ust. 1 pkt 2 u.p.t.u.?

Z wydanej interpretacji wynika, ze zwrot naktadéw nie stanowi prawa rze-
czowego, a prawo o charakterze zobowigzaniowym, nie ma tu do czynienia
z odrebng rzecza, ktéra moze stanowi¢ towar. W zwigzku z tym w ocenie or-
ganu stanowi odptatne $wiadczenie ustug w rozumieniu art. 8 ust. 1 u.p.t.u.
oraz art. 5 ust. 1 u.p.t.u. Sad pierwszej instancji podzielit to stanowisko. Cho¢
w uzasadnieniu wskazal, ze w orzecznictwie oraz judykaturze przyjmuje sie,
ze ustawodawca unijny, uzywajac poje¢ z zakresu prawa cywilnego obowia-
zujacego w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich, nie odnosi sie do ich
definicji na gruncie prawa krajowego, jednak w dalszym miejscu uzasadnienia
kontynuowal, ze zasadnie organ przyjal, ze ww. naktady nie spetniaja definicji
towaru, wskazujac na art. 46 § 1 k.c.i47 § 2i 3 k.c.

Kluczowe znaczenie ma przede wszystkim skutek takiej interpretacji.
Wszelkie pojecia ustawy o podatku od towardw i ustug powinno sie interpre-
towac¢ w sposdéb zgodny z zasada neutralnosci podatku od towaréw i ustug,
na co trafnie zwrocit uwage skarzacy w skardze kasacyjnej. Jak zasadnie
wskazat, miat on naby¢ towary, ktdre staty sie czescig nieruchomosci, na cele
czynnosci zwolnionych z opodatkowania podatkiem od towaréw i ustug, a na-
stepnie odsprzedaz naktadow zostata zakwalifikowana jako Swiadczenie ustug
niekorzystajace ze zwolnienia z opodatkowania, o ktérym mowa w art. 43
ust. 1 pkt 2 u.p.t.u. Nalezy podzieli¢ twierdzenie skarzacego, ze zaakcepto-
wano sytuacje, w ktdérej podatnik nie posiada prawa do obnizenia podatku na-
liczonego od dokonanych zakupdéw dotyczacych nakltadéw na dzierzawiong
nieruchomos¢, bedac jednoczesnie zobowigzanym do opodatkowania trans-
akcji zbycia tych naktadow. Zostaje zatem finalnie obcigzony podatkiem od to-
waro6w i ustug bez uzyskania prawa do jego odliczenia przy nabyciu towaréw
uzytych do dokonania ulepszen.
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Zastosowana przez organ i zaakceptowana przez Sad pierwszej instancji wy-
ktadnia art. 2 pkt 6 u.p.t.u., zawierajacego ustawowa definicje pojecia towaru
w kontekscie przewidzianego w art. 43 ust. 1 pkt 2 u.p.t.u. zwolnienia od po-
datku dostawy towaréw wykorzystywanych na cele dziatalnosci zwolnionej
od podatku, jezeli z tytutu nabycia, importu lub wytworzenia tych towaréw
nie przystugiwalto dokonujacemu ich dostawy prawo do obnizenia kwoty po-
datku naleznego o kwote podatku naliczonego, gdy we wniosku o wydanie
interpretacji wskazano, ze skarzacy dokonal ulepszen dzierzawionego bu-
dynku wykorzystywanego przez niego w dziatalnosci zwolnionej od podatku,
prowadzi do naruszenia zasady neutralnosci podatku od towaréw i ustug, be-
dacej jedna z gtéwnych zasad konstrukcyjnych tego podatku. Ta neutralnosc¢
wynika zwlaszcza z art. 168 lit. a/ dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28
listopada 2006 r. w sprawie wspolnego systemu podatku od wartosci dodanej
(Dz. Urz. UE L 2006.347.1 ze zm.; dalej: dyrektywa 112), w ktérym przyjeto,
ze jesli towary i ustugi wykorzystywane sa na potrzeby opodatkowanych
czynnos$ci podatnika, podatnik jest uprawniony, w panstwie cztonkowskim,
w ktérym dokonuje tych transakeji, do odliczenia od kwoty VAT, ktora obowig-
zany jest zaptaci¢, VAT naleznego lub zaptaconego w tym panstwie cztonkow-
skim od towardw i ustug, ktére zostaly mu dostarczone lub ktére majq zostaé
dostarczone przez innego podatnika. Z powyzszego przepisu wynika wiec,
ze podatnik, nabywajac dane towary i ustugi od innego podatnika, nastepnie
wykorzystywane na potrzeby opodatkowanej czynnosci, ma mozliwos¢ odli-
czenia podatku od towardéw i ustug z tytutu tych nabyé. W tym zakresie na-
lezy odwotaé sie do wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 4
pazdziernika 2024 r. w sprawie C-475/23. Wyrok ten — cho¢ dotyczy innego
problemu faktycznego — wskazuje na znaczenie zasady neutralnosci podatku
od towardw i ustug. Jak podniesiono w tym wyroku, z art. 168 dyrektywy 112
wynika, ze mozliwo$¢ skorzystania z prawa do odliczenia wymaga spetnienia
dwoch przestanek. Po pierwsze, zainteresowany musi by¢ podatnikiem w rozu-
mieniu tej dyrektywy. Po drugie, towary lub ustugi, ktére sa wskazywane jako
podstawa tego prawa, muszg by¢ na pdzniejszym etapie wykorzystane przez
podatnika na potrzeby jego wiasnych opodatkowanych transakcji, a na weze-
$niejszym etapie obrotu musza by¢ one dostarczane lub $wiadczone przez
innego podatnika. Ponadto jak wskazano, co do zasady dla celéw odliczenia
naliczonego VAT, konieczne jest istnienie bezposredniego i Scistego zwigzku
pomiedzy konkretna transakcja powodujaca naliczenie podatku, a jedng lub
kilkoma transakcjami objetymi podatkiem naleznym, ktére dajg prawo do od-
liczenia. Prawo do odliczenia VAT naliczonego przy nabyciu towardw lub ustug
zaktada, ze wydatki poczynione celem ich uzyskania stanowity element ce-
notworczy transakcji obcigzonych podatkiem naleznym, rodzacym prawo
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do jego odliczenia. Mozliwe jest jednak réwniez przyznanie podatnikowi tego
prawa w przypadku braku bezposredniego i $cistego zwigzku pomiedzy kon-
kretna transakcja powodujaca naliczenie podatku, a jedna transakcja objeta
podatkiem naleznym lub wieksza liczba takich transakeji, ktére dajg prawo
do odliczenia, gdy koszty danych towardw i ustug nalezg do kosztéw ogdlnych
podatnika i jako takie stanowia elementy sktadowe ceny dostarczonych przez
niego towarow lub $wiadczonych przez niego ustug.

W realiach przedmiotowej sprawy nalezy zauwazy¢, ze skarzacy najpierw
ulepszyt przedmiot dzierzawy, zakupujac towary, a nastepnie chciat rozliczy¢
te ulepszenia z wtascicielem nieruchomosci. Twierdzenie przez organ, zaak-
ceptowane przez Sad pierwszej instancji, ze sprzedaz naktadéw stanowi od-
ptatne swiadczenie ustug, prowadzi do wniosku, ze te same ulepszenia z jednej
strony byly w catosci zwigzane z czynnosciag opodatkowang skarzacego, ale
i jednoczesnie ich dokonanie przez skarzgcego zwigzane byto w catosci z czyn-
noscia zwolniona od opodatkowania, w zaleznosci od tego, czy chodzi o ich
sprzedaz, czy tez nabycie towaréw celem dokonania naktadéw. Konsekwencjg
jest mozliwos¢ pobrania od skarzacego podatku naleznego z tytutu sprzedazy
ustugi, z jednoczesnym brakiem umozliwienia mu odliczenia podatku nali-
czonego z tytulu nabycia od podatnikdw towaréw wykorzystanych do tych
ulepszen. Rezultat przeprowadzonej przez organ wykladni, zaakceptowanej
przez Sad pierwszej instancji, jest nie do pogodzenia z zasada neutralnosci po-
datku od towardw i ustug, ktdrej jednym z przejawow jest wlasnie wyrazone
w art. 168 lit. a/ dyrektywy 112 prawo do odliczenia podatku.

Wyktadnia prawa materialnego zastosowana przez organ oraz przez Sad
pierwszej instancji, ktéra odwotuje sie do rozumienia rzeczy na gruncie ustawy
o podatku od towardw i ustug, tak jak w art. 46 § 1 czy art. 47 § 1 i 2 Kodeksu
cywilnego, prowadzi zatem do skutku niezgodnego z zasadami, ktére musza
by¢ respektowane przy wykladni zharmonizowanych przepiséw o podatku
od towaréw i ustug i godzi w zasade neutralnosci tego podatku.

Problemem wykladni zastosowanej przez organ, zaakceptowanej przez Sad
pierwszej instancji, jest réwniez samo interpretowanie poje¢ ustawy o podatku
od towardw i ustug przy uzyciu poje¢ z zakresu prawa cywilnego i z punktu
widzenia prawa cywilnego. Rzecz i czes¢ rzeczy, o ktérych mowa w definicji
towaru w art. 2 pkt 6 u.p.t.u., zinterpretowano jako rzecz lub czes¢ rzeczy okre-
slona w Kodeksie cywilnym. Z kolei to, co nie odpowiada cywilistycznej defi-
nicji rzeczy — sprzedaz naktadéw, potraktowano jako ustuge na gruncie ustawy
o podatku od towardw i ustug. Jednak ponownie nalezy podkresli¢, ze podatek
od towarow i ustug jest podatkiem zharmonizowanym, w ktérym uzyte pojecia
powinny by¢ interpretowane nie przez pryzmat prawa cywilnego poszczegol-
nych krajéw czlonkowskich, a zgodnie z zasadami tego podatku. Nawet gdy
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poszczegdlne przepisy ustawy o podatku od towardw i ustug postuguja sie
pojeciami majacymi ustalone znaczenie w prawie cywilnym, tak jak w art. 2
pkt 6 u.p.t.u. ,rzecz” i ,cze$é rzeczy”, nie oznacza to, ze te pojecia w ustawy
o podatku od towardw i ustug i prawie cywilnym maja tozsamy zakres.

Odnoszac sie z kolei stricte do naktadéw poczynionych na nieruchomo$é¢ dzier-
zawiona, nalezy zwrdci¢ uwage na wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 27 grudnia 2024 r., I FSK 95/21, w ktérym Sad ten wskazal, w jaki sposdb,
na gruncie podatku od towaréw i ustug, nalezy oceni¢ zwrot naktadéw przez
wydzierzawiajacego na rzecz dzierzawcy w zwiazku z wybudowaniem na dzier-
zawionej nieruchomosci budynku. Wskazat, ze prawo do rozporzadzania towa-
rami jak wlasciciel nie moze by¢ utozsamiane z prawem witasnosci. Podstawowe
znaczenie ma nie tyle aspekt prawny, ile aspekt faktyczny i ekonomiczny, spro-
wadzajacy sie do faktycznej mozliwosci dysponowania towarem, a nie rozpo-
rzadzania nim w sensie prawnym. Jak wskazat ten Sad, w aspekcie faktycznym
i ekonomicznym to dzierzawca w trakcie trwania umowy dzierzawy dysponowat
postawionym przez siebie budynkiem. Naczelny Sad Administracyjny wobec tego
stwierdzil, ze trafnie Sad pierwszej instancji ocenit, ze wtasciciel nieruchomosci
dzierzawionej, wyrazajac cheé zatrzymania ulepszen za zaptata ich wartosci,
tym samym przejawia wole uzyskania kontroli ekonomicznej nad towarem. Jed-
noczesnie wskazal, ze z dostawg towaru mamy do czynienia w przypadku, gdy
wydzierzawiajacy decyduje sie po zakonczeniu dzierzawy na zatrzymanie ulep-
szen w zamian za zaptate bytemu dzierzawcy za pozostawione ulepszenia przed-
miotu dzierzawy, a ulepszenia te mieszcza sie w definicji towaru, w rozumieniu
art. 2 pkt 6 u.p.t.u., co niewatpliwie miato miejsce w przypadku budynku.

Majac na wzgledzie stan faktyczny przedstawiony we wniosku o wydanie
interpretacji, ktory dotyczyt poniesienia przez skarzacego naktadéw na dzier-
zawiona nieruchomos$é, wykorzystywana na cele zwolnione z opodatkowania,
nalezy zwréci¢ uwage, ze podobne zagadnienie bylo juz przedmiotem oceny
przez Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 25 kwietnia 2023 r., I FSK
291/21, ktéry to wyrok zapadl niemal w analogicznym do przedmiotowej
sprawy stanie faktycznym. W wyroku tym chodzito o rozliczenie naktadéw
dokonanych przez wydzierzawiajacego — podmiot $wiadczacy ustugi me-
dyczne, na dzierzawiong nieruchomos$é w postaci wydatkéw na prace inwe-
stycyjne oraz projektowe w zajmowanych pomieszczeniach, jak réwniez ich
wyposazenia. Przy czym, jak wynika z uzasadnienia tego wyroku, watpliwosci
strony przedstawione w zlozonym przez nig wniosku o wydanie interpretacji
zwigzane byly ze sposobem rozliczenia prac adaptacyjnych w postaci wszel-
kich prac projektowo budowlanych wykonywanych na nieruchomosci w szcze-
gblnosci polegajacych na wykonaniu lub przeniesieniu $cian dzialowych,
malowaniu pomieszczen, montazu stolarki, podtog, terakoty, z wytgczeniem
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wyposazenia, poza takimi, ktére w ocenie tego podmiotu stalo sie czescia
sktadowa nieruchomosci (klimatyzatory, agregaty i centrale klimatyzacyjne).
Naczelny Sad Administracyjny w powotanym wyroku wskazatl, ze na gruncie
prawa podatkowego mozna uzna¢ za odrebny towar réwniez czes¢ rzeczy
(stanowiaca towar w rozumieniu ustawy o podatku od towardéw i ustug), przy
czym brak jest jakichkolwiek przestanek czy wytycznych wskazujacych, ze po-
winien by¢ to odpowiednio wyodrebniony fragment wiekszej catosci, np. od-
rebne pomieszczenie czy funkcjonalny element jakiegos wiekszego obiektu.
Za czes¢ rzeczy stanowiaca towar w rozumieniu ustawy o podatku od towaréw
i ustug mozna zatem uznac wszelkie elementy sktadowe, ktére w rozumieniu
Kodeksu cywilnego nie moga by¢ przedmiotem odrebnego prawa witasnosci.

Z powyzszych orzeczen wynikaja nastepujace wnioski. Wykorzystujac
do interpretowania art. 43 ust. 1 pkt 2 u.p.t.u. definicje towaru okreslong w art. 2
pkt 6 u.p.t.u., nalezy odejs¢ od cywilistycznego rozumienia rzeczy i czesci rzeczy,
ktadac nacisk na zasady regulujace podatek od towardw i ustug, w szczegdl-
nosci zasade neutralno$ci. Wskazanie, Ze na gruncie prawa cywilnego dokonanie
nakltadéw skutkuje powstaniem roszczenia o ich zwrot, nie oznacza, ze na gruncie
ustawy o podatku od towardw i ustug ma miejsce swiadczenie ustug. W obu
orzeczeniach potozono nacisk nie na kwestie tego kto do kogo ma roszczenie
z prawa cywilnego i jakie ma ono skutki, ale jaki byl efekt ulepszen — czyli po-
wstanie rzeczy (towaru) w postaci budynku jak w orzeczeniu I FSK 95/21 czy tez
elementéw sktadowych budynku jak w orzeczeniu I FSK 291/20. Kolejny wniosek
jest taki, ze w podatku od towardéw i ustug istotne znaczenie dla stwierdzenia,
ze miala miejsce dostawa towaréw w rozumieniu art. 7 ust. 1 u.p.t.u. ma nie kwe-
stia przeniesienia wtasnosci pod wzgledem cywilnym, a prawa do rozporzadzania
towarem. Wlasciciel, wyrazajac wole zatrzymania ulepszen, ktdre mieszcza sie
w definicji towaru, zmierza do uzyskania kontroli ekonomicznej nad tym ulep-
szonym towarem. W przedmiotowej sprawie, w stanie faktycznym przedsta-
wionym we wniosku o wydanie interpretacji, doszlo do ulepszenia budynku, ktéry
jest niewatpliwie towarem w rozumieniu art. 2 pkt 6 u.p.t.u., a sprzedaz tych na-
ktadéw zwigzana byta z uzyskaniem przez wiasciciela ulepszen w tym towarze.

W tym stanie rzeczy, uznajac, Ze istota sprawy zostala dostatecznie wyja-
$niona, Naczelny Sad Administracyjny, kierujac sie dyspozycja art. 188 p.p.s.a.,
uchylit zaskarzony wyrok w catosci i — rozpoznajac skarge — uchylit zaskarzong
interpretacje indywidualna na podstawie art. 146 § 1 w zw. z art. 145 § 1 pkt 1
lit. a/ p.p.s.a. Przy ponownym rozpoznaniu wniosku o wydanie interpretacji organ
powinien uwzgledni¢ prezentowana w niniejszym wyroku wyktadnie przepisow
prawa w odniesieniu do przedstawionego w tym wniosku stanu faktycznego.

O kosztach postepowania orzeczono na podstawie art. 203 pkt 1 w zw.
z art. 205 § 214 p.p.s.a. oraz art. 200 w zw. z art. 205§ 214 p.p.s.a.
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Wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego

z dnia 22 stycznia 2025 r.
(I GSK 1633/21)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Wojciech Krecisz (sprawozdawca)
Sedziowie: NSA Cezary Pryca, del. WSA Marek Krawczak

Z przepisu art. 24 ustawy z dnia 18 sierpnia 2011 r. o bezpieczen-
stwie oséb przebywajacych na obszarach wodnych (Dz.U. z 2018 r.
poz. 1482 ze zm.) nie wynika, aby do instytucji zawiadomienia o zamiarze
przeprowadzenia kontroli podmiotu wykonujacego ratownictwo wodne
mialy zastosowanie przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Ko-
deks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2020 r. poz. 256 ze zm.).
Na gruncie wymienionego przepisu prawa ustawodawca nie precyzuje
dopuszczalnych, czy tez nakazanych form tego zawiadomienia, wska-
zujac jedynie na konieczna jego tres¢.

Naczelny Sad Administracyjnyoddalil na podstawie art. 184 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administra-
cyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.) skarge kasacyjng N. w P. od wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 19 listopada
2020 r. w sprawie ze skargi N. w P. na decyzje Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji z dnia 3 marca 2020 r., nr (...) w przedmiocie cofniecia zgody
na wykonywanie ratownictwa wodnego.

Z uzasadnienia

Wyrokiem z 19 listopada 2020 r., VI SA/Wa 1241/20, Wojewddzki Sad Ad-
ministracyjny w Warszawie oddalit skarge N. w P. na decyzje Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji z 3 marca 2020 r., nr (...), w przedmiocie cof-
niecia zgody na wykonywanie ratownictwa wodnego.

Ze skarga kasacyjna od powyzszego wyroku wystgpito N. w P., zaskarzajac
ten wyrok w catosci oraz wnoszac o jego uchylenie w calosci, rozpoznanie
skargiiprzekazanie sprawy do ponownego rozpoznania organowi— Ministrowi
Spraw Wewnetrznych i Administracji, ewentualnie uwzglednienie skargi,
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uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci i przekazanie sprawy do ponow-
nego rozpoznania Sadowi pierwszej instancji, a ponadto o zasadzenie kosztow
postepowania wedtug norm przepisanych.

Sadowi, ktéry wydatl zaskarzone orzeczenie zarzucono naruszenie:

1. art. 151 w zw. z art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ ustawy z dnia 30 sierpnia
2020 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz.U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm.; dalej: p.p.s.a.) w zw. z art. 7, art. 77 § 1
i art. 107 § 3 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego (Dz.U. z 2020 r. poz. 256 ze zm.; dalej: k.p.a.) poprzez naru-
szenie przepisdw postepowania, ktorego skutkiem stato sie oddalenie skargi,
polegajace na btednym uznaniu, ze organ podjat sie wszelkich czynnosci nie-
zbednych do doktadnego ustalenia, czy skarzacy spetnia okre$lone w art. 12
ust. 2 ustawy z dnia 18 sierpnia 2011 r. o bezpieczenstwie oséb przebywaja-
cych na obszarach wodnych (Dz.U. z 2018 r. poz. 1482 ze zm.) wymogi dla
podmiotu wykonujacego ratownictwo wodne, co doprowadzito do przedwcze-
snego ustalenia, ze organ posiada w niniejszym stanie faktycznym obowigzek
cofniecia skarzacemu zgody na wykonywanie ratownictwa wodnego;

2. art. 151 w zw. z art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a. w zw. z art. 8 § 1 k.p.a.
poprzez naruszenie przepiséw postepowania, ktérego skutkiem stato sie odda-
lenie skargi, polegajace na btednym uznaniu, ze skarzacy moze ponosic¢ nega-
tywne konsekwencje nieprawidtowo przeprowadzonej kontroli, tj. w takiej sy-
tuacji przerzucany jest na niebo obowiazek wykazania spetnienia ustawowych
przestanek wykonywania ratownictwa wodnego, podczas gdy to po stronie
organu — jesli ten chce cofnac zgode na wykonywania ratownictwa wodnego —
lezy obowiazek wykazania, ze skarzacy takich ustawowych przestanek nie
spelnia;

3.art. 151 w zw. z art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a. w zw. z art. 7, art. 77 § 1
iart. 80 k.p.a. w zw. art. 26 ust. 1 ustawy poprzez naruszenie przepiséw poste-
powania, ktorego skutkiem stato sie oddalenie skargi, polegajace na btednym
uznaniu, ze organ dokonal poprawnej oceny stanu faktycznego sprawy, pod-
czas gdy w sposéb nieuprawniony uznat, ze brak obecnosci przedstawiciela
skarzacego w dniu wyznaczonej kontroli, mimo uprzedniego wystosowania
prosby o przetozenie jej terminu, Swiadczy o braku statej (trwajacej 7 dni w ty-
godniu i 24 godziny na dobe) gotowosci skarzacego do wykonywania ratow-
nictwa wodnego w rozumieniu ustawy o bezpieczenstwie oséb przebywaja-
cych na obszarach wodnych;

4. art. 151 w zw. z art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a. w zw. z art. 39'§ 1 k.p.a.
w zw. z art. 8 § 1 k.p.a. poprzez naruszenie przepisOw postepowania, ktd-
rego skutkiem stalo sie oddalenie skargi, polegajace na blednym uznaniu,
Ze organ prowadzit postepowania w sposéb budzacy zaufanie jego uczestnikow
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do organu wladzy publicznej, podczas gdy doreczyt on zawiadomienie o kon-
troli w sposéb nieprzewidziany przepisami prawa;

5.art. 151 w zw. z art. 145 § 1 lit. ¢/ p.p.s.a. w zw. z art. 8 § 1 i art. 10 k.p.a.
poprzez naruszenie przepiséw postepowania, ktérego skutkiem stato sie od-
dalenie skargi, polegajace na btednym uznaniu, ze organ prowadzil poste-
powanie w sposéb budzacy zaufanie do jego uczestnikéw do organu wtadzy
publicznej, podczas gdy odmoéwil on przesuniecia terminu kontroli, mimo
zlozonego przez skarzacego przed jej rozpoczeciem stosownego i umotywo-
wanego wniosku, co doprowadzito do prowadzenia postepowania bez udziatu
skarzacego i w warunkach, w ktérych nie miat on mozliwosci wykazania spet-
niania warunkéw wykonywania ratownictwa wodnego;

6. naruszenie art. 61 § 3 p.p.s.a. poprzez zaniechanie wstrzymania wyko-
nalnosci zaskarzonej decyzji, mimo ze wymagat tego interes spoteczny;

7.art. 151 wzw. z art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ p.p.s.a. w zw. z art. 12 ust. 5 ustawy
o bezpieczenstwie oséb przebywajacych na obszarach wodnych poprzez na-
ruszenie prawa materialnego, ktérego skutkiem stato sie oddalenie skargi,
polegajace na btednym uznaniu, Ze cofniecie przez organy zgody na wykony-
wanie przez skarzacego ratownictwa wodnego byto uprawnione, mimo ze nie
wykazano w sposob prawidtowy, ze skarzacy nie spetnia wymogoéw, o ktérych
mowa w art. 12 ust. 2 ustawy;

8. art. 151 w zw. z art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ p.p.s.a. w zw. z art. 24 ust. 1
ustawy poprzez naruszenie prawa materialnego, ktérego skutkiem stalo sie
oddalenie skargi, polegajace na pominieciu faktu, ze zawiadomienie o kontroli
zostalto sporzadzone przez osobe, ktéra nie legitymowata sie upowaznieniem
do dziatania w imieniu Ministra, jedynego podmiotu uprawnionego do zawia-
damiania o kontroli w rozumieniu przepiséw ustawy;

9. art. 151 w zw. z art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ p.p.s.a. w zw. z art. 25 ust. 5
ustawy o bezpieczenstwie oséb przebywajacych na obszarach wodnych po-
przez naruszenie prawa materialnego, ktérego skutkiem stalo sie oddalenie
skargi, polegajace na pominieciu faktu, ze ogledziny zostaly przeprowadzone
bez udziatu skarzacego, co jest jawnie sprzeczne z norma ptynaca z wymienio-
nego przepisu prawa materialnego.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga kasacyjna nie jest zasadna i nie zastuguje na uwzglednienie.

Na wstepie przypomnienia wymaga, ze zgodnie z art. 183 § 1 p.p.s.a., Na-
czelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe w granicach skargi kasacyjnej,
biorac jednak z urzedu pod rozwage niewaznos¢ postepowania, a miano-
wicie sytuacje enumeratywnie wymienione w § 2 tego przepisu. Skarge ka-
sacyjna, w granicach ktdrej operuje Naczelny Sad Administracyjny, zgodnie
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z art. 174 p.p.s.a., mozna oprzec¢ na podstawie naruszenia prawa materialnego
przez btedna jego wyktadnie lub niewtasciwe zastosowanie oraz na podstawie
naruszenia przepiséw postepowania, jezeli uchybienie to mogto mieé istotny
wplyw na wynik sprawy. Zmiana lub rozszerzenie podstaw kasacyjnych jest
ograniczone natomiast okreslonym w art. 177 § 1 p.p.s.a. terminem do wnie-
sienia skargi kasacyjnej. Rozwigzaniu temu towarzyszy réwnolegle upraw-
nienie strony postepowania do przytoczenia nowego uzasadnienia podstaw
kasacyjnych sformutowanych w skardze. Wywolane skarga kasacyjna poste-
powanie przed Naczelnym Sadem Administracyjnym podlega wiec zasadzie
dyspozycyjnosci i nie polega na ponownym rozpoznaniu sprawy w jej cato-
ksztalcie, lecz ogranicza sie do rozpatrzenia poszczegolnych zarzutéw przed-
stawionych w skardze kasacyjnej w ramach wskazanych podstaw kasacyjnych.
Istota tego postepowania jest bowiem weryfikacja zgodnosci z prawem orze-
czenia wojewodzkiego sadu administracyjnego oraz postepowania, ktére do-
prowadzito do jego wydania.

Ze skargi kasacyjnej wynika, ze spdr prawny w rozpatrywanej sprawie do-
tyczy oceny prawidtowosci stanowiska Sadu pierwszej instancji, ktéry kontro-
lujac legalno$é decyzji Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji w przed-
miocie cofniecia zgody na wykonywanie ratownictwa wodnego stwierdzit,
ze decyzja ta nie jest niezgodna z prawem, co uzasadniato oddalenie skargi
na podstawie art. 151 p.p.s.a. Z uzasadnienia zaskarzonego wyroku wynika —
najogolniej rzecz ujmujac — ze przeprowadzone przez organ administracji
ustalenia faktyczne uzasadnialy — wobec ich prawidlowosci — przyjecie ich
za podstawe wyrokowania w rozpatrywanej sprawie, a w konsekwencji zaak-
ceptowanie dokonanej na ich podstawie oceny odnosnie do zaktualizowania sie
przestanek wydania decyzji, o ktérej jest mowa w art. 12 ust. 5 pkt 1 ustawy
o bezpieczenstwie oséb przebywajacych na obszarach wodnych, bowiem —
co znajdowalo swoje potwierdzenie w protokole kontroli przeprowadzonej 8
i 9 lipca 2019 r. — skarzace stowarzyszenie przestato spelnia¢ warunki, o kto-
rych stanowi art. 12 ust. 2 tej ustawy.

Skarga kasacyjna, ktdrej zarzuty wyznaczaja, w mysl zasady dyspozycyj-
nosci, granice kontroli zgodnosci z prawem zaskarzonego wyroku, nie uza-
sadnia twierdzenia, ze rezultat tej kontroli powinien wyrazi¢ sie w krytycznej
ocenie tego wyroku, ktérej konsekwencja powinno by¢ jego uchylenie.

Zwlaszcza ze — co trzeba podkresli¢ — ocena zasadnosci, a co za tym idzie
skutecznosci zarzutéw zmierzajacych do podwazenia zgodnosci z prawem za-
skarzonego wyroku, nie moze pomija¢ nie dos¢, ze znaczenia konsekwencji
wynikajacych z art. 174 pkt 1 i pkt 2 w zwiazku z art. 176 p.p.s.a. oraz okre-
$lonych tymi przepisami prawa koniecznych wymogdéw, ktérym w relacji
do celu powinny odpowiada¢ stawiane na ich podstawie zarzuty (por. w tej
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mierze np. wyroki NSA z: 28 lipca 2022 r., I OSK 1925/21; 6 listopada 2020 r.,
II GSK 742/20; 13 pazdziernika 2017 r., IT FSK 1445/15; 14 czerwca 2017 r.,
II GSK 2735/15; oraz wyroki NSA z: 11 pazdziernika 2022 r., II GSK 581/19;
4 sierpnia 2022 r., I1 FSK 187/20; 8 maja 2018 r., akt II GSK 289/18; 15 grudnia
2010 r., I FSK 1333/09), to réwniez, ze w przypadku skargi kasacyjnej bedacej
kwalifikowanym srodkiem zaskarzenia, czytelno$¢ formutowanego w niej ko-
munikatu jest o tyle istotna, ze ustawa wiaze powstanie okreslonych skutkéw
procesowych nie tylko z samym wniesieniem tego pisma (jak w przypadku
skargi czy tez zazalenia), ale takze, jezeli nie przede wszystkim, z jego tre-
Scig (zob. wyrok NSA z 13 pazdziernika 2017 r., II FSK 1445/17). W tym tez
kontekscie wymaga podkreslenia i zarazem przypomnienia, ze konsekwencjg
zasady dyspozycyjnosci, o ktérej mowa byta na wstepie, jest to, ze Naczelny
Sad Administracyjny nie moze domniemywac granic zaskarzenia wyroku
wojewddzkiego sadu administracyjnego, bowiem te wyznaczajq zarzuty
skargi kasacyjnej, a nie jest dopuszczalna rozszerzajaca wyktadnia zakresu
zaskarzenia i jego kierunkdéw, uzupelnianie, konkretyzowanie, uscislanie
lub interpretowanie niejasno sformutowanych zarzutéw kasacyjnych, czy tez
nadawanie im innego znaczenia niz wynika to z ich tresci i towarzyszacej
im argumentacji, czy tez stawianie jakichkolwiek hipotez i snucie domystow
w zakresie uzasadnienia podstaw kasacyjnych i domniemywanie tym samym
intencji wnoszacego skarge kasacyjng (zob. np. wyroki NSA z: 14 pazdzier-
nika 2022 r., III OSK 5181/21; 6 maja 2021 r., I GSK 1542/20; 29 pazdzier-
nika 2020 r., I GSK 285/18; 16 lipca 2020 r., I GSK 611/20; 4 grudnia 2019 r.,
IT1 FSK 2031/18; 17 lutego 2015 r., Il OSK 1695/13).

Operujac w granicach wyznaczonych podstawami kasacyjnymi, z perspek-
tywy przedstawionych uwag wprowadzajacych, trzeba przede wszystkim
stwierdzi¢, ze nie ma podstaw, aby zgodnos$¢ z prawem zaskarzonego wy-
roku podwazac z pozycji argumentacji zmierzajgcej do wykazania wadliwosci
kontroli przeprowadzonej 8 i 9 lipca 2019 r., a co za tym idzie — zmierzajacej
do wykazania braku prawidtowosci jej ustalenn odzwierciedlonych w protokole
z tej kontroli, ktére stanowily faktyczna podstawe wydania decyzji kontrolo-
wanej przez Sad pierwszej instancji.

Nie jest bowiem zasadny ani skuteczny zarzut z pkt 4. petitum skargi kasa-
cyjnej, na gruncie ktérego prawidtowosé wszczecia i w konsekwencji prawidto-
wos$¢ przeprowadzenia kontroli strona skarzaca podwaza z pozycji argumen-
tacji zmierzajacej do wykazania naruszenia art. 39' § 1 oraz art. 8 § 1 k.p.a.

W odpowiedzi na ten zarzut — i abstrahujgc juz z nawet od tego, ze nie
zostal on skonstruowany ani tez uzasadniony w sposéb, w jaki nalezatoby
tego oczekiwac w swietle wymogdéw okreslonych w art. 174 pkt 2 w zwigzku
z art. 176 p.p.s.a. (por. np. wyroki NSA z: 21 stycznia 2015 r., II GSK 2162/13;
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27 listopada 2014 r., I FSK 1752/13; 10 pazdziernika 2014 r., II OSK 793/13),
a co wiecej, ze w istocie rzeczy stanowi on rowniez powielenie stanowiska pre-
zentowanego przez strone w zastrzezeniach do protokotu kontroli (...), a po-
nadto w pi$mie procesowym z 7 stycznia 2020 r. (...) oraz w skardze (...) —
trzeba przede wszystkim podnies¢, ze z przepisu art. 24 ust. 1 i ust. 2 ustawy
o bezpieczenstwie oséb przebywajacych na obszarach wodnych - ktéry sta-
nowi, ze minister wtasciwy do spraw wewnetrznych zarzadza kontrole pod-
miotu uprawnionego do wykonywania ratownictwa wodnego i zawiadamia
o niej ten podmiot najpdzniej w dniu rozpoczecia czynnosci kontrolnych
(ust. 1) oraz ze w zawiadomieniu, o ktérym mowa w ust. 1, minister wlasciwy
do spraw wewnetrznych moze wystapi¢ do podmiotu uprawnionego do wy-
konywania ratownictwa wodnego o przygotowanie wskazanych dokumentéw,
zestawien i wyjasnien dotyczacych jego dziatalnosci (ust. 2) — nie wynika, aby
ustawodawca okreslil prawne formy zawiadomienia o kontroli.

Co wiecej wobec tego, ze na gruncie wymienionego przepisu prawa usta-
wodawca operuje zwrotem ,.zawiadamia o kontroli najpézniej w dniu rozpo-
czecia czynnosci kontrolnych” oraz pojeciem ,zawiadomienia”, w odniesieniu
do ktdrego nie precyzuje jego dopuszczalnych, czy tez nakazanych form, wska-
zujac jedynie na konieczng jego tres$é, za uzasadniony trzeba uzna¢ wniosek,
ze zawiadomienie o kontroli moze by¢ przestane réwniez droga elektroniczna,
a ponadto ze warunkiem jego skutecznosci jest, aby we wskazanym terminie
dotarto do adresata, co w rozpatrywanej sprawie nie jest sporne. Wobec tego
rowniez, ze z art. 24 przywotanej ustawy nie wynika, aby zawierat on odestanie
do przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego, a co za tym idzie
do odpowiedniego lub tez wprost ich stosowania w zakresie odnoszacym sie
do zawiadomienia o (zamiarze przeprowadzenia) kontroli, za uzasadniony
trzeba uznaé wniosek, ze omawiana regulacja prawna ma charakter autono-
miczny, a co za tym idzie, ze do instytucji zawiadomienia, o ktérej jest w niej
mowa nie maja zastosowania przepisy Kodeksu, co sitg rzeczy powoduje, Ze nie
ma do niej zastosowania art. 39' § 1 k.p.a.

Nie ma wiec podstaw, aby podwazaé prawidtowos¢ zawiadomienia strony
o kontroli, a co za tym idzie, aby podwaza¢ prawidtowos¢ zainicjowanych tym
zawiadomieniem czynnosci kontrolnych oraz przeprowadzonych na ich pod-
stawie ustalen.

Zwlaszcza, ze w zadnym stopniu, ani tez zakresie wniosku przeciwnego nie
uzasadnia teza, ze ,[...] organ [...] odméwit [...] przesuniecia terminu kon-
troli, mimo ztozonego przez Skarzacego przed jej rozpoczeciem stosownego
i umotywowanego wniosku, co doprowadzito do przeprowadzenia postepo-
wania bez udziatu Skarzacego i w warunkach, w ktérych nie mial on mozli-
wosci wykazania spelniania warunkéw wykonywania ratownictwa wodnego”,
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co — zdaniem strony — miatoby prowadzi¢ do naruszenia art. 8 § 1iart. 10 k.p.a.
(pkt 5. petitum skargi kasacyjnej).

W odpowiedzi na tak skonstruowany zarzut, w korespondencji do powyzej
przedstawionych argumentéw trzeba stwierdzi¢ — podkreslajac przy tym,
co jest az nadto oczywiste w Swietle akt administracyjnych sprawy, ze wbrew
sugestiom strony postepowanie administracyjne zakonczone decyzja kontro-
lowang przez Sad I instancji nie byto prowadzone bez jej udziatu i bez zapew-
nienia jej czynnego udzialu w tym postepowaniu — ze wobec prawidtowego
zawiadomienia skarzacego stowarzyszenia o terminie kontroli — co nastgpito
w dniu 5 lipca 2019 r., a wiec na trzy dni przez terminem zapowiedzianych
czynnosci kontrolnych — stowarzyszenie, jako podmiot nadzorowany i kontro-
lowany byto zobowigzane — zgodnie z art. 25 ust. 4 ustawy o bezpieczenstwie
os6b przebywajacych na obszarach wodnych — zapewnié¢ kontrolujacemu:
1) warunki i srodki niezbedne do przeprowadzenia kontroli, w tym dostep
do pomieszczen wyposazonych w urzadzenia biurowe i $rodki tacznosci;
2) dostep do obiektéw i dokumentéw; 3) uzyskiwanie ustnych i pisemnych in-
formacji i wyjasnien oraz danych dotyczacych spraw objetych kontrola, w ter-
minie wskazanym przez kontrolujacego; 4) mozliwos¢ sporzadzania na koszt
kontrolowanego, niezbednych do kontroli odpiséw dokumentéw lub wyciggow
z dokumentow; 5) mozliwos¢é dokonywania ogledzin obiektu lub innych sktad-
nikéw majatkowych.

Wobec tego, ze wymieniony przepis prawa ma charakter bezwzglednie obo-
wigzujacy (ius cogens) — co wynika z konwencji jezykowej, ktdrg na jego gruncie
operuje ustawodawca — za uzasadniony trzeba uznaé wniosek — zwlaszcza,
gdy odwotaé sie w tej mierze réwniez do funkcji zawiadomienia o przepro-
wadzeniu kontroli (art. 24 ust. 1-3), a co za tym idzie do istoty oraz funkcji
kontroli podmiotu uprawnionego, na podstawie decyzji, do wykonywania ra-
townictwa wodnego i zarazem zobowigzanego do przestrzegania warunkow
wykonywania tego ratownictwa (art. 12 ust. 2) — Ze nieuwzglednienie prosby
o przesuniecie terminu kontroli nie zwalnialo stowarzyszenia z obowigzku
poddania sie konsekwencjom wynikajacym z prawidtowo doreczonego jej
zawiadomienia o przeprowadzeniu kontroli, a co za tym idzie z obowigzkéw
okreslonych w art. 25 ust. 4 przywotanej ustawy.

Zwtlaszcza ze — co ponownie trzeba podkresli¢ — wobec istoty oraz funkeji
samej kontroli za nieuzasadnione nalezaloby uznaé¢ oczekiwanie odnosnie
do swoistego rodzaju potrzeby, czy tez koniecznosci ustalania (wrecz negocjo-
wania) przez organ kontrolny z podmiotem kontrolowanym terminu przepro-
wadzania czynnosci kontrolnych, czy tez ich zakresu, albowiem podwazatoby
to sens oraz cel kontroli. Jezeli w tym tez kontekscie odwotac¢ sie chociazby
do przepiséw art. 13, art. 14, art. 15, czy tez art. 22 ustawy o bezpieczenstwie
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0s6b przebywajacych na obszarach wodnych oraz do art. 12 ust. 2 tej ustawy,
ktdry okresla warunki wykonywania ratownictwa wodnego — poprzez, jak na-
lezatoby przyjaé, wykazanie istnienia faktycznych mozliwosci prowadzenia
statej i nieprzerwanej dziatalnosci polegajgcej wykonywania tego ratownictwa
(tj. stanu gotowosci poprzez utrzymywanie statych dyzuréw ratownikéw
wodnych; dysponowania kadra ratownikéw wodnych w liczbie niezbednej
do zapewnienia stanu gotowosci, posiadania niezbednego do wykonywania
ratownictwa wodnego sprzet specjalistyczny oraz srodki transportu i tacz-
nosci) — to w relacji do informacji oraz danych deklarowanych przez stowarzy-
szenie w juz wczesniej sktadanych sprawozdaniach (za 2018 r.) oraz w relacji
do informacji ujawnionych w rejestrze KRS, trzeba stwierdzi¢, ze jakkolwiek
strona nie zapewnita kontrolujacemu wymaganych prawem warunkéw prze-
prowadzenia kontroli, do czego byta zobowigzana (art. 25 ust. 4 ustawy o bez-
pieczenstwie osob przebywajacych na obszarach wodnych), to jednak kontro-
lujacy nie byt pozbawiony mozliwosci faktycznego, zgodnego z prawem oraz
efektywnego jej przeprowadzenia — to jest w umozliwiajacym to zaniechaniem
strony zakresie, a wiec sita rzeczy bez mozliwosci przeprowadzenia ogledzin,
co czyni niezasadnym zarzut naruszenia art. 25 ust. 5 ustawy o bezpieczen-
stwie oséb przebywajacych na obszarach wodnych (pkt 9. petitum skargi ka-
sacyjnej) — a co za tym idzie, nie byt pozbawiony mozliwosci przeprowadzenia
prawidtowych ustalen odzwierciedlonych w protokole kontroli.

Jezeli w tym tez kontekscie odwota¢ sie do znajdujacych sie w aktach sprawy
i udzielonych przez Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji upowaznien,
w tym zwtlaszcza z 3 kwietnia 2017 r. (oraz z 21 kwietnia 2016 r. i 17 lutego
2016 r.), a ponadto do tresci protokotu kontroli z 2 sierpnia 2019 r., z ktérego
wynika, ktérzy imiennie wskazani w nim pracownicy organu administracji sta-
nowili zespdt kontroli oraz na podstawie jakich upowaznien — réwniez znajdu-
jacych sie w aktach sprawy — wykonywali powierzone im czynnosci kontrolne,
to w korespondencji do powyzej przedstawionych argumentow za nieusprawie-
dliwiony — w tym wobec deficytéw jego uzasadnienia i tym samym jego enig-
matycznosci — nalezato réwniez uznac zarzut z pkt 8. petitum skargi kasacyjne;j.

Nie sg rowniez usprawiedliwione zarzuty z pkt 2 i pkt 3. petitum skargi ka-
sacyjnej ani tez zarzuty z pkt 1. i pkt 7. jej petitum, na gruncie ktérych strona
skarzaca odpowiednio podwaza prawidtowos¢ ustalen faktycznych przyjetych
za podstawe wyrokowania w sprawie, a w konsekwencji — wobec, jak podnosi,
deficytéw tych ustalen — prawidtowos$¢ zastosowania przepiséw art. 12 ust. 2
iart. 12 ust. 5 ustawy o bezpieczenstwie oséb przebywajacych na obszarach
wodnych jako wzorcéw kontroli zgodnosci z prawem zaskarzonej decyzji.

Odnoszac sie do tych zarzutédw, ktére wobec ich konstrukeji oraz istoty sporu
prawnego w rozpatrywanej sprawie uzasadniaja, aby rozpoznac je lacznie,
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wymaga przypomnienia, ze materialnoprawnga podstawe wydania decyzji kon-
trolowanej przez Sad pierwszej instancji stanowit przepis art. 12 ust. 5 pkt 1
ustawy o bezpieczenstwie oséb przebywajacych na obszarach wodnych, z kté-
rego wynika, ze minister wtasciwy do spraw wewnetrznych, w drodze decyzji
administracyjnej, cofa zgode, o ktérej mowa w ust. 1, jezeli podmiot upraw-
niony do wykonywania ratownictwa wodnego, ktéremu taka zgoda zostata
udzielona, przestat spetnia¢ warunki, o ktérych mowa w ust. 2, lub zostat wy-
kreslony z rejestru jednostek wspoétpracujacych z systemem Panstwowe Ratow-
nictwo Medyczne, o ktérym mowa w art. 17 ust. 1 ustawy z dnia 8 wrzesnia
2006 r. o Panstwowym Ratownictwie Medycznym. Z kolei z art. 12 ust. 2 ustawy
o bezpieczenstwie oséb przebywajacych na obszarach wodnych — do ktérego
odsyta przywotany przepis prawa — wynika, ze minister wtasciwy do spraw we-
wnetrznych udziela, w drodze decyzji administracyjnej, zgody, o ktérej mowa
w ust. 1, na wniosek podmiotu ubiegajgcego sie o jej udzielenie, o ile podmiot
ten spelnia nastepujace warunki: 1) zapewnia stan gotowosci do wykonywania
ratownictwa wodnego, poprzez utrzymywanie statych dyzuréw ratownikow
wodnych; 2) dysponuje kadra ratownikéw wodnych w liczbie niezbednej do za-
pewnienia stanu gotowosci, o ktérym mowa w pkt 1; 3) posiada siedzibe; 4) po-
siada niezbedny do wykonywania ratownictwa wodnego sprzet specjalistyczny
oraz $rodki transportu i lacznosci.

Podkreslajac, ze przedmiot postepowania (przedmiot sprawy) determinuja
normy prawa materialnego, ktére wyznaczaja zakres postepowania wyja-
$niajacego w sprawie i koniecznych do przeprowadzenia w nim ustalen, wy-
znaczajac tym samym zbiér koniecznych do zatatwienia sprawy prawnie re-
lewantnych faktéw — bowiem to one wlasnie stanowia podstawe zwolnienia
z obowiazku czy tez przyznania uprawnienia, natozenia obowiazku, cofniecia
lub uszczuplenia uprawnien — za uzasadniony trzeba uznaé wniosek, ze zakres
postepowania wyjasniajgcego zakonczonego wydaniem zaskarzonej decyzji
wyznaczaly przywolane powyzej przepisy prawa.

Nie jest wiec nieprawidtowe stanowisko Sadu pierwszej instancji, z kto-
rego wynika, ze przeprowadzone przez organ administracji ustalenia fak-
tyczne uzasadnialy przyjecie ich za podstawe wyrokowania w rozpatrywanej
sprawie, a w konsekwencji zaakceptowanie dokonanej na ich podstawie oceny
odnosnie do zaktualizowania sie przestanek wydania decyzji, o ktdrej jest
mowa w art. 12 ust. 5 pkt 1 ustawy o bezpieczenstwie oséb przebywajacych
na obszarach wodnych, bowiem — co znajdowato swoje potwierdzenie w pro-
tokole kontroli przeprowadzonej 8 i 9 lipca 2019 r. — skarzace stowarzyszenie
przestalo spelnia¢ warunki, o ktérych jest mowa w art. 12 ust. 2 tej ustawy.

Podstawe ustalenia zupelnego zbioru faktéw o prawnie doniostym zna-
czeniu i koniecznych do zalatwienia sprawy stanowily ustalenia kontroli
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przeprowadzonej 8 i 9 lipca 2019 r., w odniesieniu do ktérej — co nie mniej
istotne w sSwietle argumentéw przedstawionych w odpowiedzi na zarzuty
z pkt 4., pkt 5. i pkt. 9 petitum skargi kasacyjnej — nie ma podstaw, aby pod-
wazac¢ prawidlowosé¢ i skuteczno$é zawiadomienia strony o jej przeprowa-
dzeniu, a co za tym idzie, aby podwazaé prawidtowo$¢ zainicjowanych tym
zawiadomieniem czynnosci kontrolnych oraz prawidlowos¢ jej ustalen od-
zwierciedlonych w protokole z kontroli.

Zwlaszcza gdy w tym tez kontekscie podkresli¢, ze ustaleniom kontroli
stanowiacym faktyczng podstawe wydania decyzji kontrolowanej przez
Sad pierwszej instancji — i przyjetym nastepnie za podstawe wyrokowania
W sprawie — strona nie przeciwstawita zadnych argumentéw, w swietle ktérych
ustalenia te mozna byloby podwazy¢ jako wadliwe, w tym w szczegdlnosci nie-
zupelne i niewystarczajace z punktu widzenia przestanek podejmowania de-
cyzji, o ktorej jest mowa w art. 12 ust. 5 pkt 1 ustawy o bezpieczenstwie oséb
przebywajacych na obszarach wodnych.

Ograniczanie sie w tej mierze przez strone do wielokrotnie powielanej —
w zastrzezeniach do protokotu kontroli, w pismie procesowym z 7 stycznia
2020 r. oraz w skardze adresowanej do Sadu pierwszej instancji, czy tez nawet
w skardze kasacyjnej — i z gruntu niezasadnej argumentacji zmierzajacej
do zakwestionowania prawidtowosci i skutecznosci zawiadomienia o prze-
prowadzeniu kontroli oraz prawidtowosci zainicjowanych tym zawiadomie-
niem czynnosci kontrolnych i ustalenn samej kontroli, nie mogto by¢ uznane
za wystarczajace, jezeli podkresli¢, ze w toku postepowania prowadzonego
w sprawie strona nie byla pozbawiona mozliwosci przedstawienia — i silg
rzeczy wykazania, co jednoczesnie nie oznacza, ze jak twierdzi, to na niej spo-
czywal w tej mierze ciezar dowodzenia — argumentéw i dowodéw swiadcza-
cych o tym, ze wbrew ustaleniom przeprowadzonym przez organ administracji
zapewnia jednak stan gotowosci do wykonywania ratownictwa wodnego
przez utrzymywanie stalych dyzuréw ratownikéw wodnych (por. w tej mierze
réowniez np. wyrok NSA z 1 czerwca 2016 r., II GSK 148/15), ze dysponuje
kadra ratownikéw wodnych w liczbie niezbednej do zapewnienia stanu goto-
wosci czy tez, ze posiada niezbedny do wykonywania ratownictwa wodnego
sprzet specjalistyczny oraz srodki transportu i tgcznosci, a wiec innymi stowy,
ze spetnia warunki wykonywania ratownictwa wodnego.

Z mozliwosci takiej jednak nie skorzystala i tym samym nie podwazyta
ustalen stanowigcych faktyczna podstawe wydania decyzji kontrolowanej
przez Sad pierwszej instancji.

Jakkolwiek strona nie zapewnita kontrolujgcemu wymaganych prawem wa-
runkéw przeprowadzenia kontroli, do czego byla zobowiazana na podstawie
art. 25 ust. 4 przywotlanej ustawy oraz na podstawie jej art. 25 ust. 3 — co wobec
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tresci tego przepisu prawa oraz przeprowadzenia czynnosci kontrolnych
w szczycie sezonu poddaje w uzasadniong watpliwosc faktyczne prowadzenie
stalejinieprzerwanej dziatalnosci w zakresie ratownictwa wodnego — to jednak
w relacji do informacji oraz danych deklarowanych przez nig we wczesniej juz
sktadanych sprawozdaniach (za 2018 r.) oraz informacji ujawnionych w reje-
strze KRS -miedzy innymi w zakresie odnoszacym sie do obszaru wykony-
wania ratownictwa wodnego, a w tym kontekscie bazy sezonowej (miejsco-
wos$¢ K.), catorocznej bazy ratowniczej (P., ul. W.), czy tez siedziby jednostki
terenowej (S., ul. S.) — przeprowadzona kontrola — wobec jej funkcji i celéw —
stuzyta sprawdzeniu i zweryfikowaniu tych danych i informacji oraz ich zgod-
nosci z rzeczywistym stanem rzeczy, co — jak wynika z protokotu kontroli —
nie bylo niemozliwe ani tez utrudnione. W jej trakcie ustalono, ze wskazane
przez strone bazy oraz siedziba nie dos¢, ze nie posiadaty zadnych oznaczen
jako obiekty N., to rowniez, ze lokalizacje wskazane jako baza caloroczna oraz
siedziba jednostki terenowej, nie sa nimi w rzeczywistosci (s. 4 protokotu kon-
troli), zas w bazie sezonowej nie cumuja — z wyjatkiem nieoznakowanej symbo-
lami kontrolowanej strony motorowej todzi rekreacyjno-turystycznej — zadne
lodzie ratunkowe, co — jak wynika z informacji udzielonym kontrolujacym
przez osobe przedstawiajgca sie jako ratownik wodny stowarzyszenia, ktéra
podata réwniez, Ze strona nie dedykowata odrebnego numeru alarmowego dla
zgloszen — miatoby by¢ uzasadnione tym, ze sa one slipowane (przygotowane
do wodowania) w innym miejscu, ktérego jednak nie zostato wskazane.

Ustaleniom tym, stanowiagcym podstawe wydanego w sprawie rozstrzy-
gniecia — w tym réwniez zakresie stanowigcym konsekwencje niewykonania
adresowanego do strony jako podmiotu kontrolowanego obowiazku, o ktérym
stanowi art. 25 ust. 4 ustawy o bezpieczenstwie oséb przebywajacych na ob-
szarach wodnych - skarzace stowarzyszenie nie przeciwstawito, o czym byla
mowa powyzej, zadnych argumentdéw, w swietle ktérych ustalenia te naleza-
toby podwazy¢.

Powyzsze — a mianowicie brak podwazenia prawidlowosci ustalen fak-
tycznych — prowadzi do wniosku o braku zasadnosci zarzutéw naruszenia
przez Sad pierwszej instancji przepisow art. 12 ust. 2 i art. 12 ust. 5 ustawy
o bezpieczenstwie oséb przebywajacych na obszarach wodnych jako wzorcéw
kontroli zgodnosci z prawem zaskarzonej decyzji. Zwlaszcza gdy podkreslic,
Ze stanowigce podstawe wydania decyzji, o ktérej jest mowa w art. 12 ust. 2
ustawy, warunki wykonywania ratownictwa wodnego maja taczny (kumula-
tywny) charakter, co prowadzi do wniosku, ze brak nastepczego spetniania
ktoregokolwiek z nich przez podmiot, ktory uzyskat zgode na prowadzenie
dziatalnosci w zakresie ratownictwa wodnego aktualizuje przestanki wydania
decyzji, o ktdrej stanowi art. 12 ust. 5 pkt 1 przywotanej ustawy.
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Nie jest réwniez usprawiedliwiony — przede wszystkim zas zrozumiaty — zarzut
z pkt 6. petitum skargi kasacyjnej, a mianowicie zarzut naruszenia art. 61 § 3 p.p.s.a.

Abstrahujac juz bowiem nawet od znaczenia konsekwencji wynikajacych
z postanowienia Naczelnego Sadu Administracyjnego z 10 wrzesnia 2021 r.,
ktérym na wniosek strony udzielono jej ochrony tymczasowej, wymaga wyja-
$nienia, ze przepis prawa, ktérego naruszenie zarzuca skargq kasacyjna nie jest
i nie moze by¢ uznany za przydatny dla wykazania braku zgodnosci z prawem
zaskarzonego wyroku. Jakkolwiek bowiem wniosek o wstrzymanie wyko-
nania aktu jest — jak wynika z tresci oraz funkgcji art. 61 § 3 p.p.s.a. — pochodng
skargi i nie wszczyna postepowania przed sadem administracyjnym w sprawie
odrebnej w stosunku do sprawy sadowoadministracyjnej w rozumieniu
art. 1 p.p.s.a., to jednak wymaga wyjasnienia, ze stosowanie — odmowa zasto-
sowania — srodka prawego w postaci wstrzymania wykonania zaskarzonego
aktu nie zastepuje orzeczenia zawierajgcego merytoryczna ocene tego aktu
ani tez nie moze wpltywac na jego tre$é. Katalog przestanek warunkujacych
wstrzymanie wykonania zaskarzonego orzeczenia jest zamkniety i nie sa one —
co trzeba podkresli¢ — tozsame przestankom merytorycznej oceny zasadnosci
skargi, a co za tym idzie przestankom oceny prawidtowosci zaskarzonego aktu.

W rekapitulacji nalezalo wiec stwierdzi¢, ze skargi kasacyjna nie podwaza
zgodnosci z prawem zaskarzonego wyroku, bowiem stawiane w niej zarzuty
nie zostaly oparte na usprawiedliwionych podstawach.

W zwigzku z powyzszym Naczelny Sad Administracyjny, na podstawie
art. 184 p.p.s.a., orzek! jak w sentencji wyroku.

75

Wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego

z dnia 26 lutego 2025 r.
(I OSK 1386/23)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Jolanta Rudnicka
Sedziowie: NSA Monika Nowicka (sprawozdawca), del. WSA Agnieszka Miernik

Przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci -

w zakresie okreslonym w art. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. o prze-
ksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego gruntéw zabudowanych
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na cele mieszkaniowe w prawo wlasnosci tych gruntéw (Dz.U. z 2020 r.
poz. 2040 ze zm.) — dotyczy sytuacji, w ktorej przeksztalcenie prawa uzyt-
kowania wieczystego w prawo wlasnosci odnosi sie do calosci gruntu ob-
jetego okreslona ksiega wieczysta.

Naczelny Sad Administracyjnyoddalitl na podstawie art. 184 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administra-
cyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.) skarge kasacyjna (...) Spétdzielni
Mieszkaniowej w W. od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 12 stycznia 2023 r. w sprawie ze skargi (...) Spotdzielni
Mieszkaniowej w W. na postanowienie Samorzgdowego Kolegium Odwotaw-
czego w Warszawie z dnia 15 czerwca 2022 r. nr (...) w przedmiocie odmowy
wydania zaswiadczenia.

Z uzasadnienia

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie wyrokiem z 12 stycznia
2023 r., I SA/Wa 2188/22,, orzekajac na zasadzie art. 151 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz.U. z 2023 r. poz. 1634 ze zm.; dalej: p.p.s.a.), oddalil skarge (...) Spdt-
dzielni Mieszkaniowej w W. na postanowienie Samorzadowego Kolegium Od-
wotlawczego w Warszawie z 15 czerwca 2022 r., nr (...), utrzymujace w mocy
postanowienie Prezydenta Miasta W. z 9 maja 2022 r., nr (...), w przedmiocie
odmowy wydania zaswiadczenia o przeksztatceniu prawa uzytkowania wie-
czystego w prawo wtasnosci nieruchomosci o powierzchni 10 754 m kw, poto-
zonej w W. przy ul. B. nr (...), stanowiacej dziatki o numerach ewidencyjnych
(...) z obrebu (...), dla ktérej jest prowadzona ksiega wieczysta nr (...).

W skardze kasacyjnej, zaskarzajac powyzszy wyrok w catosci, Spdtdzielnia
Mieszkaniowa zarzucita Wojewddzkiemu Sadowi Administracyjnemu w War-
szawie naruszenie:

L. przepiséw postepowania, ktére miaty istotny wptyw na wynik sprawy:

1. art. 153 p.p.s.a. przez jego bledne zastosowanie, co w konsekwencji do-
prowadzito do tego, Ze:

— Sad prawidlowo uznal, ze organy prawidtowo zastosowaly ten przepis
prawny, w sytuacji gdy twierdzenie, ze czes¢ nieruchomosci (...) zostata za-
jeta pod droge gminng nie moze stanowi¢ oceny prawnej, a jedynie ustalenie
faktyczne, bowiem w uzasadnieniu orzeczenia z 16 lipca 2020 r., I SA/Wa
1114/20, Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie pominat okolicznosci,
ze w sprawie nie dokonano pelnej analizy okolicznosci faktycznych i przed-
wcezesne bylo ustalenie, ze nie zachodza watpliwosci, ze dziatki oznaczone
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w ewidencji gruntéw i budynkéw symbolem ,,dr” oraz opisane w ksiedze wie-
czystej jako ,,drogi” — stanowigce czes$¢ nieruchomosci objetej jedna ksiegq wie-
czysta stanowia z pewnoscig droge publiczng, a takze pominiecie przez Sad,
ze w uzasadnieniu orzeczenia z 16 lipca 2020 r. nie dokonano oceny prawnej
i wyktadni przepiséw ustawy przeksztatceniowej oraz ustawy z dnia 21 marca
1985 r. o drogach publicznych;

— Sad dokonal blednej oceny prawnej dokonanej w wyroku z 16 lipca
2020 r., poniewaz w przewazajacej tresci uzasadnienia orzeczenia Sadu z 16
lipca 2020 r. wyrazona zostata ocena prawna i wskazania co do dalszego po-
stepowania w zakresie dz. ew. nr (...) zabudowanej dwoma budynkami miesz-
kalnymi, a w zakresie dz. ew. nr (...) stwierdzono, Ze jest ona gruntem zajetym
pod droge publiczna, w sytuacji gdy twierdzenie to nie pozostaje w logicznym
zwigzku z trescig uzasadnienia orzeczenia sadu administracyjnego, w ktérym
wyrazono stanowisko, ze sam fakt planistycznego zajecia danego gruntu (jego
cze$ci) pod droge publiczng, bez ewidencyjnego i prawnego wydzielenia tego
gruntu nie ma znaczenia dla oceny stanu faktycznego istniejacego na gruncie
w dacie istotnej dla przeksztalcenia;

2. art. 153 p.p.s.a. przez jego btedne zastosowanie i przyjecie przez Sad,
ze organy prawidlowo zastosowaty ten przepis i sq zwigzane oceng prawng
wyrazong w orzeczeniu z 16 lipca 2020 r., I SA/Wa 1114/20, w sytuacji gdy:

— po wydaniu tego orzeczenia doszto do zmiany wyktadni przepiséw prawa
ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczy-
stego gruntéw zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wtasnosci tych
gruntéw (Dz.U. z 2020 r. poz. 2040 ze zm.), w ten sposob, ze za nieruchomosé
podlegajaca procedurze przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego
w prawo wlasnosci na podstawie ustawy przeksztalceniowej nalezy uwazaé
nieruchomos$¢ zabudowana na cele mieszkaniowe w rozumieniu funkcjo-
nalnym. Oznacza to, ze nieruchomoscia podlegajaca przeksztalceniu bedzie
nie tylko nieruchomos$é¢ zabudowana domem (domami) mieszkalnymi czy bu-
dynkami mieszkalnymi, w ktérych co najmniej potowe liczby lokali stanowig
lokale mieszkalne, ale takze grunt niezabudowany mieszkaniowo, jezeli jest
on zwigzany funkcjonalnie z gruntem zabudowanym mieszkaniowo, bedacym
réwniez w uzytkowaniu wieczystym (tak wyrok NSA z 19 listopada 2021 r.,
I OSK 608/21);

— zastosowanie przez organy art. 153 p.p.s.a i uznanie przez Sad, ze or-
gany zwigzane byly ocena prawng Sadu co do dz. ew. nr (...) jest prawidltowe
prowadzi do tego, Ze skarzaca reprezentujaca i dziatajaca w interesie miesz-
kancow i jej cztonkéw nie moze zrealizowac ustawowego celu ustawy prze-
ksztalceniowej i prowadzi do ich dyskryminacji, bowiem ten sam organ
w oparciu o tozsamy stan faktyczny wydaje zaswiadczenie potwierdzajace
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przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci nieru-
chomosci sktadajacej sie z kilku dziatek ewidencyjnych, z ktérych czesé zajeta
jest pod droge, a kilka dzialek ewidencyjnych zabudowanych jest budynkami
mieszkalnymi (dowdd: zaswiadczenie Prezydenta Miasta W. z 7 lutego 2023 r.
wydane w zwigzku z wyrokiem NSA z 27 maja 2022 r., I OSK 977/21);

— Sad, rozpoznajac sprawe pomingt okolicznos¢, ze dominujaca funkcja
catej nieruchomosci (...) jest funkcja mieszkalna oraz ze cata nieruchomosé
zostata oddana w uzytkowanie wieczyste i stanowi przedmiot obrotu praw-
nego (a wiec nie moze mie¢ przymiotu nieruchomosci publicznej), a takze nie-
wlasciwe uznanie przez Sad, ze na czesci nieruchomosci znajduje sie pas dro-
gowy zajety pod drogi gminne, niewskazanie w oparciu o jakie dowody organy
i Sad uznaty, ze nieruchomos¢ potozona jest w pasie drogowym drogi gminnej,
oparcie ustalenia, ze czes$¢ nieruchomosci z danych ewidencji wskazuje na cha-
rakter drogowy nieruchomosci, przy czym dane te nie wskazuja na to, aby
droga ta miata charakter publiczny, a jedynie zawierajq opis uzytkéw jako ,,dr”;

— w sprawie nie dokonano petnej analizy okolicznosci faktycznych i przed-
wczesne bylo ustalenie, ze nie zachodza watpliwosci, ze dziatki oznaczone
w ewidencji gruntéw i budynkéw symbolem ,,dr” oraz opisane w ksiedze wie-
czystej jako ,drogi”, stanowigce cze$¢ nieruchomosci objetej jedna ksiega wie-
czysta stanowia z pewnoscia droge publiczna;

3.naruszenie art. 134 8 1, art. 145 § 1 pkt 2 p.p.s.a. oraz art. 145a § 1 p.p.s.a.
i ewentualnie art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a. w zw. z art. 151 p.p.s.a. przez
oddalenie skargi w sytuacji, gdy postanowienie z 15 czerwca 2022 r. Samo-
rzadowego Kolegium Odwolawczego w Warszawie utrzymujace w mocy po-
stanowienie Prezydenta Miasta W. z 9 maja 2022 r. w przedmiocie odmowy
wydania zaswiadczenia potwierdzajacego przeksztalcenie z dniem 1 stycznia
2019 r. prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci nieruchomosci
gruntowej potozonej w W. przy ul. B. nr (...) uregulowanej w ksiedze wieczy-
stej (...) zostato wydane z naruszeniem przepiséw Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego, tj.:

a) art. 217 § 11 2 k.p.a. w zw. z art. 218 § 1 i 2 k.p.a. przez niewlasciwe
uznanie przez Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w Warszawie, ze organ
I instancji prawidtowo ustalil, Ze nie wystgpita podstawa do wydania rzeczo-
nego zaswiadczenia potwierdzajacego przeksztalcenie prawa uzytkowania
nieruchomosci w prawo wilasnosci, zwazywszy ze organ I instancji niewla-
$ciwie przeprowadzil postepowanie wyjasniajace pomijajac dowody z doku-
mentéw, w ktérych byl posiadaniu, tj.:

—umowy o oddanie nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste z dnia 13 maja
1965 r., z ktérej wynika ze cata nieruchomo$é zostata oddana na cele mieszka-
niowe pod zabudowe budynkami mieszkalnymi;
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— wypisu z rejestru gruntow, z ktérego wynika ze nieruchomos¢ jako ca-
lo$¢ zorganizowana nie stanowi drogi gminnej, a zabudowana jest budynkami
mieszkalnymi, co w konsekwencji doprowadzito do tego, ze Sad uznat, za pra-
widlowe rozstrzygniecie organu w zakresie tego, ze wydanie zaswiadczenia
nie jest mozliwe z uwagi na to, ze czes$¢ nieruchomosci stanowi droge o charak-
terze gminnym, w sytuacji gdy czes¢ nieruchomos$é w znaczeniu wieczystoksie-
gowym nie ma charakteru publicznego, zas w przypadku takiego twierdzenia,
to na organie spoczywa obowigzek uzyskania tytutu prawnego do nierucho-
mosci, ktéra zostata zaliczona do kategorii drég publicznych gminnych, co nie
nastapito w niniejszej sprawie, a takze to, ze wydanie zaswiadczenia w przed-
miotowej sprawie ma charakter specyficzny od innych zaswiadczen organu,
bowiem wydane zaswiadczenie ma stwierdza¢ w sposéb wigzacy zaistnienie
skutku prawnego w postaci przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego
gruntéw w prawo wlasnosci oraz stanowi¢ podstawe ujawnienia tego prawa
w ksiedze wieczystej, a decydujace znaczenie przy wydawaniu zaswiadczenia
powinna mie¢ przewazajaca funkcja mieszkalna nieruchomosci, zas okolicz-
nosci wskazane w uzasadnieniu wyroku oraz rozstrzygnie¢ organdéw nie po-
winny wylaczaé mozliwosci przeksztalcenia prawa, gdyz nie niwecza podsta-
wowej funkcji mieszkalnej nieruchomosci, a tym samym grunty zabudowane
budynkami mieszkalnymi wpisuja sie w cel ustawy przeksztatceniowej polega-
jacy na wspieraniu zaspokajania potrzeb mieszkaniowych obywateli;

b) art. 7, art. 77 § 1, art. 78 § 1 i art. 80 k.p.a. przez bledna ocene calosci
zebranego materialu dowodowego, co doprowadzitlo do nieprawidtowego
ustalenia przez Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w Warszawie, Ze nie wy-
stapita podstawa do wydania zaswiadczenia, zwazywszy, Ze organ I instancji
mial dostep do wszelkich dokumentéw oraz decyzji zwigzanych z przedmio-
towa nieruchomoscia, ktére swiadczylyby o tym, ze nieruchomos$¢ ta zabu-
dowana jest budynkami mieszkalnymi, nie zostal zrobiony podziat nieru-
chomosci z przeznaczeniem pod przejecie czesci nieruchomosci pod droge
gminna, czego Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie nie zauwazyt,
uznajgc rozstrzygniecia organéw za prawidlowe, w sytuacji gdy wydajacy
organ powinien dazy¢ do potwierdzenia przestanek przedmiotowych zawar-
tych w art 1 ust. 2 ustawy przeksztalceniowej z uwzglednieniem wszystkich
danych, jakie sa w jego posiadaniu, a nie opieraé sie wylacznie na danych
z ewidencji gruntdéw oraz przeznaczeniu nieruchomosci w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego, w sytuacji gdy sam fakt planistycznego
przeznaczenia danego gruntu pod droge publiczna, bez ewidencyjnego i praw-
nego wydzielenia tego gruntu i wybudowania na nim droga nie ma znaczenia
dla oceny stanu faktycznego istniejacego na gruncie w dacie istotnej dla prze-
ksztalcenia;
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4. art. 141 § 4 p.p.s.a. przez brak rozpoznania w catosci wniesionej skargi
administracyjnej i nie odniesienie sie w uzasadnieniu orzeczenia do wszyst-
kich zarzutéw skargi, a w szczegdlnosci zarzutu dotyczacego naruszenia przez
organ art. 107 § 3, art. 7, art. 77 § 1, art. 78 § 1, art. 81a § 1 k.p.a. oraz prze-
pisow prawa materialnego, co doprowadzilo do tego, ze Wojewoddzki Sad Ad-
ministracyjny w Warszawie nie rozpoznal w pelni skargi administracyjnej, jak
rowniez nie odnidst sie do przewazajacych zarzutéw, ktére byly istotne przy
rozpoznaniu sprawy, tj.:

1) pominieciu przez Sad tego, ze nieruchomos$¢ zabudowana jest dwoma bu-
dynkami mieszkalnymi, a wiec dominujgca jest funkcja mieszkalna;

2) pominieciu okolicznosci, ze cala nieruchomos¢ réwniez stanowiaca
dziatki ewidencyjne nr (...) zostata oddana w uzytkowanie wieczyste i stanowi
przedmiot obrotu prawnego, bowiem skarzaca Spotdzielnia przenosi na rzecz
swoich czlonkéw (mieszkancéw) prawo wiasnosci lokalu oraz zwiazanego
z nim udziatu w nieruchomosci gruntowej, a wiec nie moze mie¢ przymiotu
nieruchomosci gminnej, bowiem stanowi ona wspotwtasnosé Spotdzielni
i 0séb fizycznych bedacych cztonkami Spétdzielni;

3) niewtasciwe uznanie przez Sad, ze na cze$ci nieruchomosci (...) zostata
zajeta pod droge gminna, w sytuacji gdy nieruchomos¢ ta nie zostata wywtasz-
czona, a Spétdzielnia nie zostata pozbawiona tytutu prawnego w taki sposéb,
ze dziatki te stanowilyby wylaczng wtasnos¢ publiczna;

4) niewskazanie w oparciu o jakie dowodu organy i Sad uznatly, ze nieru-
chomos¢, stanowiaca dz. ew. nr (...) zajeta jest pod droge gminna, organy
nie przedstawily dowodu wykazujacego przejecie czesci nieruchomosci pod
droge publiczna, a nieruchomosé w catosci oddana byta pod zabudowe osiedla
mieszkaniowego;

5) oparcie ustalenia, ze czes¢ nieruchomosci z danych ewidencji wskazuje
na charakter drogowy nieruchomosci, przy czym dane te nie wskazuja na to,
aby droga ta miata charakter publiczny, a jedynie opis uzytkéw jako ,dr”;

2. prawa materialnego poprzez jego btedna wyktadnie:

1. art. 1 ust 1, art. 1 ust. 2 pkt 2 w zw. z art. 4 ust. 1 pkt 3 ustawy o prze-
ksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego gruntéw zabudowanych na cele
mieszkaniowe w prawo wiasnosci tych gruntéw przez jego btedng wyktadnie
lub niewtasciwe zastosowanie w sprawie i przyjecie przez Sad, ze o tym, czy
nieruchomosé podlega przeksztatceniu znaczace sa dane w ewidencji gruntéow
i budynkoéw, a nie tres¢ art. 1 ust. 2 ww. ustawy, ktéry zawiera definicje le-
galng gruntéw zabudowanych na cele mieszkaniowe oraz faktyczny sposéb
korzystania z nieruchomosci;

2.art. 1 ust. 2w zw. z art. 4 ust. 2 pkt 2 ustawy o przeksztalceniu prawa uzyt-
kowania wieczystego gruntéw zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo
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wtasnosci tych gruntéw przez jego btedng wyktadnie i niewtasciwe przyjecie
przez Sad, ze organy administracji publicznej prawidlowo przyjely, ze nie
ma podstaw do wydania zaswiadczenia, w sytuacji gdy nieruchomos¢ zabudo-
wana jest budynkami mieszkalnymi, a takze innymi obiektami budowlanymi
lub urzadzeniami budowlanymi umozliwiajacymi prawidtowe i racjonalne ko-
rzystanie z budynkéw, a takze majac na uwadze to, ze sam fakt planistycznego
przeznaczenia danego gruntu pod droge publiczna, bez ewidencyjnego i praw-
nego wydzielenia tego gruntu i wybudowania na nim drogi nie ma znaczenia
dla oceny stanu faktycznego istniejacego na gruncie w dacie istotnej dla prze-
ksztalcenia i nie powinien mie¢ znaczenia przy rozpoznawaniu sprawy o wy-
danie zaswiadczenia w $wietle ustawy o przeksztatceniu prawa uzytkowania
wieczystego gruntéw zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wtasnosci
tych gruntéw;

3. art. la ustawy o przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego gruntéw
zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wtasnosci tych gruntéw przez
jego niezastosowanie, w sytuacji gdy wprowadzenie tej regulacji ustawgq z dnia
13 czerwca 2019 r. o zmianie ustawy o Krajowym Zasobie Nieruchomosci oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2019 r. poz. 1309) rozszerzono zakres dzia-
tania ustawy przeksztatceniowej na te czesci nieruchomosci nie majace stricte
funkcji mieszkaniowej i maja m.in. charakter drogowy;

4. art. 2 ust. 1 pkt 4 w z w. z art. 2a ust. 2 i art. 4 pkt 2 ustawy z dnia 21
marca 1985 r. o drogach publicznych przez niewlasciwe uznanie, ze organy
powinny by¢ zwigzane oceng prawna dokonana przez Sad w wyroku z 16 lipca
2020 r., I SA/Wa 1114/20, w zakresie uznania, ze dz. ew. (...) zajeta jest pod
droge gminna, w sytuacji gdy droga, ktéra zostala oddana w uzytkowanie
wieczyste nie moze by¢ droga gming i z tego powodu nie moze by¢ zaliczona
do drég gminnych, zas przeprowadzone postepowanie wyjasniajace powinno
obja¢ zatem poczynienie ustalen dotyczacych tresci uchwaty o zaliczeniu
drogi do kategorii drég gminnych oraz uchwaty o ustaleniu przebiegu istnie-
jacych drég gminnych, w celu stwierdzenia, czy objeta wnioskiem skarzacej
nieruchomos¢ przy ul. B., sktadajaca sie z dwdch dziatek ewidencyjnych (...),
nie jest nieruchomoscia, o ktérej mowa w art.la ustawy przeksztalceniowej
oraz przy uwzglednieniu, ze caly grunt objety wnioskiem jest przedmiotem
uzytkowania wieczystego.

Wskazujac na powyzsze podstawy kasacyjne, skarzgca wnosita o uchylenie
zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania Wo-
jewddzkiemu Sadowi Administracyjnemu w Warszawie, ewentualnie o uchy-
lenie zaskarzonego wyroku i rozpoznanie skargi poprzez uchylenie zaskar-
zonego postanowienia i utrzymanego przez nie postanowienia Prezydenta
Miasta W. z 9 maja 2022 r. wraz zasadzeniem zwrotu kosztéw postepowania.
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Ponadto skarzaca wnosita o rozpoznanie skargi kasacyjnej na posie-
dzeniu niejawnym, a takze o dopuszczenie — na zasadzie art. 106 § 3 w zw.
z art. 193 p.p.s.a. — dowodu z dokumentéw w postaci: zaswiadczenia Prezy-
denta Miasta W. z 7 lutego 2022 r., znak: (...) na okoliczno$¢, ze Prezydent
Miasta W., wydajac zaswiadczenie o przeksztalceniu prawa uzytkowania wie-
czystego w prawo wtasnosci, dla ktdérej prowadzona jest ksiega wieczysta (...),
a takze w oparciu o wyrok NSA z 27 maja 2022 r., I OSK 977/21, uznat, ze oko-
liczno$é¢, iz w przypadku gdy jedna nieruchomo$é w znaczeniu wieczystok-
siegowym sktada sie z kilku dziatek ewidencyjnych, z ktérych nie wszystkie
sg zabudowane budynkami mieszkalnymi, a stanowig drogi nie wyklucza
mozliwosci przeksztalcenia catej nieruchomosci w prawo wtasnosci.

Odpowiedz na skarge kasacyjng nie zostata wniesiona.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Stosownie do art. 183 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935) Naczelny
Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe w granicach skargi kasacyjnej, biorac
z urzedu pod uwage tylko okolicznosci uzasadniajace niewazno$é postepo-
wania, ktdre to okolicznosci w tym przypadku nie zachodzity. Tak wiec po-
stepowanie kasacyjne w niniejszej sprawie sprowadzalo sie wytgcznie do ba-
dania zasadnosci zarzutéw kasacyjnych, przytoczonych w wyzej wymienionej
skardze, a ktdre to zarzuty okazaly sie nieuzasadnione.

Przedmiotowa sprawa dotyczyta wniosku (...) Spoétdzielni Mieszkaniowej
z 13 grudnia 2019 r. o wydanie zaswiadczenia o przeksztalceniu — z mocy
prawa — uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci nieruchomosci o po-
wierzchni 10 754 m kw, polozonej w W. przy ul. B. nr (...), stanowigcej
dziatki o numerach ewidencyjnych (...) z obrebu (...), dla ktérej byta prowa-
dzona jedna ksiega wieczysta nr (...). Podstawe wniosku stanowily przepisy
ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczy-
stego gruntéw zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wtasnosci tych
gruntéw (Dz.U. poz. 1716 ze zm.; dalej: ustawa przeksztalceniowa).

W ocenie organéw obu instancji powyzszy wniosek nie zastugiwat jednak
na uwzglednienie (vide: postanowienie Samorzadowego Kolegium Odwo-
tawczego w Warszawie z 15 czerwca 2022 r., nr ... oraz utrzymane przez nie
w mocy postanowienie Prezydenta Miasta W. z 9 maja 2022 r., nr ...), a stano-
wisko to podzielil nastepnie Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie,
oddalajac skarge (...) Spotdzielni Mieszkaniowej na powyzsze postanowienie
Kolegium.

Z tym stanowiskiem nie zgadzala sie skarzaca, ktéra w skardze kasa-
cyjnej sformutowata szereg zarzutéw kasacyjnych, majacych oparcie w obu
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podstawach kasacyjnych, wymienionych w art. 174 pkt 1 i 2 p.p.s.a., to jest
polegajacych na obrazie prawa materialnego i istotnym naruszeniu przepisow
postepowania. Z uwagi zas, ze zarzuty te oraz ich argumentacja pozosta-
waty ze sobg w scistym zwiazku, zdaniem sktadu orzekajacego, celowym byto
ich taczne rozpoznanie.

Przede wszystkim wiec trzeba wskazad, ze niezasadne okazaly sie zarzuty
procesowe, oparte na art. 145 § 1 pkt 2 p.p.s.a. oraz art. 145a § 1 p.p.s.a,,
a takze art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a. w zw. z art. 151 p.p.s.a., gdyz prze-
pisy te maja jedynie charakter wynikowy. a zatem ich zastosowanie jest tylko
uwarunkowane konkretna, przyjeta w danej sprawie przez sad oceng prawng
odnoszacy sie do zaskarzonego aktu.

Nie byty takze usprawiedliwione zarzuty dotyczace przepiséw art. 7, art. 77
§ 1, art. 78 § 1 i art. 80 k.p.a., gdyz - jak wyzej to wskazano — przedmiotowa
sprawa nie byla prowadzona w oparciu o przepisy regulujace postepowanie
administracyjne rozpoznawcze. Niniejsze postepowanie — jako ze dotyczylo
wydawania zaswiadczenia — byto prowadzone na podstawie art. 217-220 k.p.a.

Nie mozna tez bylo zgodzic sie, zZe zaskarzony wyrok naruszat art. 134
§ 1 p.p.s.a. Sad bowiem nie przekroczyl granic niniejszej sprawy ani tez nie
pominat istotnych dla jej rozstrzygniecia kwestii.

Zgodnie zas$ z trescig art. 141 § 4 p.p.s.a. uzasadnienie wyroku (oddalaja-
cego skarge) powinno zawieraé zwiezle przedstawienie stanu sprawy, za-
rzutéw podniesionych w skardze, stanowisk pozostalych stron, podstawe
prawng rozstrzygniecia oraz jej wyjasnienie. Zaskarzony wyrok spelnial
wszystkie wymagania przewidziane wskazanym przepisem. Okoliczno$¢ nato-
miast, ze wyrok ten nie byl dla skarzacej satysfakcjonujacy nie mogta jeszcze
dowodzi¢, ze wyrok ten naruszat (i to w sposéb istotny) omawiany przepis.

W rozpoznawanej sprawie niewatpliwie znaczenie miat fakt, ze wspo-
mniany wyzej wniosek skarzacej z 2019 r. byt juz przedmiotem odmownych
postanowien organdw obu instancji (vide: postanowienie Samorzadowego Ko-
legium Odwotawczego w Warszawie z 28 lutego 2020 r., nr .... oraz utrzymane
przez nie w mocy postanowienie Prezydenta Miasta W. z 21 stycznia 2020 r.,
nr ...). Skarga za$ wniesiona na te postanowienia zostata rozpoznana przez
Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie w postepowaniu oznaczonym
sygnaturg akt I SA/Wa 1114/20, a ktdre to postepowanie zakonczy! wyrok tego
Sadu z 16 lipca 2020 r. Wyrok nie zostal zaskarzony i stal sie prawomocny.
Zgodnie zas$ z trescia art. 153 p.p.s.a. — jak stusznie podkreslit to obecnie orze-
kajacy Sad pierwszej instancji — ocena prawna i wskazania co do dalszego
postepowania wyrazone w orzeczeniu sadu wiaza w sprawie organy, ktérych
dziatanie, bezczynnosé lub przewlekte prowadzenie postepowania byto przed-
miotem zaskarzenia, a takze sady, chyba zZe przepisy prawa ulegly zmianie.
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W rozpatrywanym przypadku nie doszto jednak do zmiany przepisow
prawa, ktére mogly by mieé w niniejszej sprawie znaczenie natomiast kwestia
wykladni prawa — wbrew stanowisku skarzacej — nie miata w tym wypadku
zadnej doniostosci prawnej. Jednoczesnie trzeba dodaé, ze w powotywanym
przez skarzaca (w ramach wniosku dowodowego) wyroku NSA z 27 maja
2022 r., I OSK 977/21, nie zostala sformutowana wprost wykladnia okreslo-
nych przepiséw prawa materialnego, gdyz w wyroku tym Sad stwierdzit je-
dynie, ze: ,W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego w sprawie nie doko-
nano pelnej analizy okolicznos$ci faktycznych i przedwczesne bylo ustalenie,
ze nie zachodza watpliwosci, ze dziatki oznaczone w ewidencji gruntéw i bu-
dynkéw symbolem «dr» oraz opisane w ksiedze wieczystej jako «drogi» — sta-
nowiace cze$¢ nieruchomosci objetej jedna ksiegq wieczysta stanowia z pew-
noscig droge publiczng”.

Ponadto w tym miejscu podkreslenia wymaga, Ze jesli skarzaca nie zgadzala sie
z trescig uzasadnienia wyroku WSA z 16 lipca 2020 r., I SA/Wa 1114/20, ktérym
Sad uchylit poprzednio wydane postanowienia, to mogta ten wyrok w catosci
zaskarzyé. W obecnej zas sytuacji, gdy wyrok ten stal sie prawomocny, zawarta
w nim ocena prawna miata w pelni wiazaca moc.

W zwiazku z powyzszym trzeba wskazacd, ze w wyroku z 16 lipca 2020 r.
WSA stwierdzil: ,W niniejszej sprawie Prezydent Miasta W. odméwit wydania
zaswiadczenia, uznajac, ze sporna nieruchomos$é¢ obejmujaca dziatki nr (...)
nie podlega przepisom ustawy. W zakresie dziatki nr (...) podstawa takiej
oceny bylo ustalenie, na podstawie informacji z ewidencji gruntéw oraz dziatu
I ksiegi wieczystej nr (...), ze na spornej dzialce znajduje sie pas drogowy zajety
pod droge gminng ul. B. W ocenie Sadu, stanowisko organéw odnoszace sie
do spornej dzialki nr (...) jest prawidlowe. W tym zakresie zarzuty skargi oka-
zaty sie niezasadne”.

Jak z przytoczonej wyzej wypowiedzi WSA wynika, Sad ten w sposéb ewi-
dentny przesadzit o statusie dziatkinr (...). Z tego wiec powodu domaganie sie
przez skarzaca, by w postepowaniu prowadzonym po wydaniu wspomnianego
wyroku, organy, a takze Sad, ponownie analizowaty kwestie dotyczace dziatki
nr (...) bylo nieuprawnione. Stad ta cze$¢ zarzutéw kasacyjnych, ktéra zmie-
rzata do podwazenia stanowiska WSA, zwigzanego z dziatka nr (...), nie byta
oczywiscie trafna.

Sad pierwszej instancji, uchylajac wyrokiem z 16 lipca 2020 r. poprzednio
wydane postanowienia, polecit wyjasnié¢ kwestie zwiazang z dziatka nr (...),
a doktadnie, zbada¢, czy istotnie (jak wskazano to w uzasadnieniach po-
przednio wydanych postanowien) czes¢ tej dziatki byta zajeta takze pod innag
droge publiczna. Z punktu widzenia tresci art. 153 p.p.s.a. istotne jest wiec
zatem to, ze biorac pod uwage dalsza tres¢ wywoddw orzekajacego Sadu,
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mozna wprawdzie przypuszczad, ze Sad ten nie widzial przeszkdd, by w jednej
ksiedze wieczystej, a wiec prowadzonej dla jednej nieruchomosci, mogty by¢
wpisane — jako jej wtasciciele co do wydzielonych fizycznie (a nie utamkowo)
cze$ci — dwa odrebne podmioty, niemniej taka ocena prawna wprost z uza-
sadnienia wyroku tego nie wynika. Powyzsze pozwalato zatem sktadowi orze-
kajacemu na podzielenie stanowiska, wyrazonego przez Kolegium, ze skoro
dziatki nr (...) stanowily jedna nieruchomos¢ objeta jedng ksiega wieczysta,
to w sytuacji, w ktorej zostalo przesadzone, ze w czesci nieruchomos¢ ta byta
zajeta pod droge publiczng (dz. nr ...), to nie byto mozliwosci wydania wnio-
skowanego zaswiadczenia.

Jednoczesnie trafnie Sad wywodzil, Ze w sytuacji, w ktorej w jednej ksiedze
wieczystej ujawnione byly dwie dziatki ewidencyjne, z ktérych jedna stano-
wita grunt zabudowany budynkami mieszkalnymi, a druga stanowita tereny
drogowe, nie byto mozliwosci prawnych, aby dla poszczegdlnych dziatek ewi-
dencyjnych przyjaé inny ich charakter prawny (dla drogi — uzytkowanie wie-
czyste, a dla gruntu zabudowanego — wtasno$¢). Jedna nieruchomosé ujaw-
niona w danej (jednej) ksiedze wieczystej nie moze mieé¢ bowiem réznych
tytuléw wiascicielskich (uzytkowania wieczystego i wlasnosci).

Zasadnie tez w tym zakresie Sad wskazal, ze definicje pojecia nieruchomosci
zawiera art. 46 § 1 Kodeksu cywilnego, ktdry okresla nieruchomo$¢ jako czesc
powierzchni ziemskiej stanowiacq odrebny przedmiot wlasnosci (grunt), jak
réwniez budynek trwale z gruntem zwigzany lub czes¢ takiego budynku, jezeli
na mocy przepisow szczegdlnych stanowia one odrebny od gruntu przedmiot wta-
snosci. W konsekwencji zatem skoro ksiega wieczysta prowadzona jest dla nieru-
chomosci, to bez wzgladu na ilos¢ dziatek ewidencyjnych wchodzacych w sktad
takiej nieruchomosci, konieczne jest, aby tytut prawny do tych wszystkich dziatek
geodezyjnych byt jeden i ten sam: uzytkowanie wieczyste lub wtasnos¢.

Ponadto w ocenie sktadu orzekajacego, trzeba tez podkresli¢, ze wprawdzie
przepisy prawa cywilnego przewidujg mozliwos¢ pozostawania danej nieru-
chomosci we wspdtwlasnosci, ale polega ona tylko albo na wspdétwtasnosci
tacznej, albo na wspdtwlasnosci w czesciach utamkowych (art. 195 i art. 196
§ 11 2 k.c.). Nie istnieje natomiast wspotwlasnos¢, ktéra polegata by na tym,
ze cze$¢ fizyczna danej nieruchomosci stanowilaby wlasnosé jednego pod-
miotu, a pozostata jej fizyczna cze$¢ — innego, odrebnego podmiotu. Taki
podzial nieruchomosci jest tylko bowiem mozliwy, ale jedynie w ramach po-
dziatu quoad usum (do uzytkowania). Znamienne jest wiec przy tym, ze prze-
pisy ustawy przeksztatceniowej postuguja sie pojeciem ,nieruchomosci”, a nie
takze ,,czesci nieruchomosci”.

Poza tym sktadowi orzekajacemu jest réwniez wiadome, ze orzecznictwo
Naczelnego Sadu Administracyjnego nie jest w pelni jednolite w wyktadaniu
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pojecia nieruchomosci na tle przepiséw ustawy przeksztalceniowej. W jednych
bowiem orzeczeniach pojecie to byto wyktadane w sposéb tozsamy z rozumie-
niem go przez prawo cywilne i przepisy ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksie-
gach wieczystych i hipotece (Dz.U. z 2022 r. poz. 1728). W orzeczeniach tych
sktady orzekajace odwolywaly sie wiec najczesciej do tresci uchwaty Sadu
Najwyzszego z 21 marca 2013 r. (III CZP 8/13), a ktdra — jako koncepcje do-
minujaca w orzecznictwie Sadu Najwyzszego — przyjmowata zasade o pierw-
szenstwie wieczystoksiegowego modelu nieruchomosci, czyli w mysl ktorej
nieruchomoscia jest czes¢ powierzchni ziemskiej, dla ktérej urzadzono ksiege
wieczysta, natomiast w braku ksiegi wieczystej sasiadujace ze soba grunty na-
lezace do tego samego podmiotu stanowity jedna nieruchomosé.

W innych natomiast orzeczeniach (wydawanych zreszty coraz cze$ciej)
przyjmowano — na tle przepiséw omawianej ustawy — tzw. funkcjonalne ro-
zumienie pojecia nieruchomosci. Powyzsza rozbieznos¢ orzecznictwa nie
ma jednak w niniejszym przypadku zadnego znaczenia. Nawet bowiem gdyby
przyjaé, ze (z uwagi na cel ustawy przeksztalceniowej) pojecie ,nierucho-
mosci zabudowanej na cele mieszkaniowe” nalezy rozumiec¢ funkcjonalnie,
a nie w spos6éb wieczystoksiegowy, to okolicznos¢ ta nie ma zadnego wpltywu
na wymog, by przedmiotowe przeksztatcenie praw musiato zawsze dotyczy¢
nie poszczegolnych dziatek ewidencyjnych (wchodzacych w sktad réznych nie-
ruchomosci w ujeciu wieczystoksiegowym), a jednej lub wiecej nieruchomosci
(w ujeciu wieczystoksiegowym). Koncepcja nieruchomosci w ujeciu funkcjo-
nalnym obejmuje bowiem zawsze grunt zabudowany budynkami mieszkal-
nymi i wyodrebniony przez zalozenie ksiegi wieczystej oraz grunt pozostajacy
w uzytkowaniu wieczystym, ktéry nie byt zabudowany budynkami mieszkal-
nymi, jezeli byl zwigzany funkcjonalnie z gruntem zabudowanym, ale jedno-
cze$nie posiadal urzadzona wtasna ksiege wieczysta. Zawsze przeksztalcenie
prawa uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci — na podstawie przepisow
ustawy o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego gruntéw zabudo-
wanych na cele mieszkaniowe w prawo wtasnosci tych gruntéw — musi doty-
czy¢ tylko sytuacji, w ktérej przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego
w prawo wlasnosci odnosi sie do catosci gruntu objetego okreslona ksiega
wieczysta. Z uwagi bowiem na - z jednej strony, wspomniane wyzej, zawarte
w Kodeksie cywilnym, regulacje prawne dotyczace pojecia wspotwtasnosci,
a z drugiej strony, na tres¢ art. 1 pkt 2 ustawy o ksiegach wieczystych i hipo-
tece, w mysl ktdrego, ksiege prowadzi sie dla nieruchomosci, sad wieczystok-
siegowy nie mogtby dokonaé¢ w dziale drugim ksiegi wieczystej wpisu prawa
wlasnosci na rzecz réznych podmiotéw, jesliby te podmioty nie byly wspdl-
wiascicielami danej nieruchomosci w czesciach utamkowych. Taka sytuacja
w tym przypadku nie miata za$ miejsca.
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Jednoczesnie (niejako na marginesie sprawy) sktad orzekajacy pragnie wy-
jasnié, ze wprawdzie w omawianej ustawie przeksztalceniowej poczatkowo
przyjeto zatozenie, ze warunkiem przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczy-
stego gruntéw zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wtasnosci tych
gruntow jest zabudowanie nieruchomosci wytacznie budynkami mieszkalnymi
jednorodzinnymi lub mieszkalnymi wielorodzinnymi, w ktérych co najmniej
potowe liczby lokali stanowig lokale mieszkalne, lub tymi budynkami wraz
z budynkami gospodarczymi, garazami, innymi obiektami budowlanymi lub
urzadzeniami budowlanymi, umozliwiajacymi prawidtowe i racjonalne korzy-
stanie z budynkéw mieszkalnych (art. 1 ust. 2 cytowanej ustawy), dalsze moz-
liwosci przeksztatcenia zostaly tez zawarte w art. 2 tej ustawy, ale — z punktu
widzenia stanu faktycznego, ktéry wystapil w przedmiotowej sprawie — istotne
jest to, ze ustawa przeksztatceniowa zostala znowelizowana ustawgq z dnia 13
czerwca 2019 r. o zmianie ustawy o Krajowym Zasobie Nieruchomosci oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2019 r. poz. 1309). Nowela ta zostata zmo-
dyfikowana dotychczasowa tres$¢ art. 2 omawianej ustawy, a ponadto dodano
do ustawy przeksztalceniowej regulacje zawarta w art. la. Aktualnie wiec
przepisy omawianej ustawy stosuje sie réwniez, jezeli na gruncie zabudo-
wanym budynkami, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2 ustawy, potozone sg takze
inne budynki, obiekty budowlane lub urzadzenia budowlane, o ile tgczna po-
wierzchnia uzytkowa budynkéw innych niz okres$lone w art. 1 ust. 2 nie prze-
kracza 30% powierzchni uzytkowej wszystkich budynkéw potozonych na tym
gruncie. W tym miejscu trzeba tez dodaé, ze z uwagi na tresé art. 2 ust. la
ustawy przeksztalceniowej Sad Najwyzszy wydat w dniu 28 wrzesnia 2021 r.
postanowienie w sprawie I CSKP 3443/21, w ktérego uzasadnieniu wyjasnit,
Ze po wejsciu w zycie ustawy przeksztalceniowej istniata wprawdzie watpli-
wos¢ co do przystugiwania uzytkownikowi wieczystemu uprawnienia do wy-
stapienia z wnioskiem o zalozenie ksiegi wieczystej lub wylaczenie dziatki
gruntu z istniejacej ksiegi wieczystej. Na usuniecie tej watpliwosci pozwolita
jednak ustawa o zmianie ustawy o Krajowym Zasobie Nieruchomosci oraz nie-
ktérych innych ustaw. Znowelizowata ona bowiem ustawe o przeksztatceniu
prawa uzytkowania wieczystego gruntow zabudowanych na cele mieszka-
niowe w prawo wilasnosci tych gruntéw w ten sposéb, ze z moca wsteczng,
od 1 stycznia 2019 r., przyznano uzytkownikowi wieczystemu oraz m.in. za-
rzadowi spéldzielni mieszkaniowej (art. 2 ust. 1b) legitymacje do zlozenia
wniosku o zalozenie ksiegi wieczystej lub wytaczenie dziatki gruntu z istnie-
jacej ksiegi wieczystej. Wniosek o zalozenie ksiegi wieczystej lub wylaczenie
dzialki gruntu z istniejacej ksiegi wieczystej moze tez ztozy¢ zarzad wspdlnoty
mieszkaniowej lub zarzadca, ktéremu powierzono zarzad nieruchomoscig
wspolng (art. 2 ust. 1b cytowanej ustawy).
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W rezultacie wiec obecnie nie tylko wtasciciel przedmiotowej nierucho-
mosci, ale — w granicach okreslonych w ustawie przeksztatceniowej — takze
skarzaca Spdtdzielnia — jako uzytkownik wieczysty nieruchomosci, po wej-
$ciu w zycie wspomnianej noweli, stata sie uprawniona do podjecia stosow-
nych dziatan majgcych na celu wylaczenie z ksiegi wieczystej nr (...) jednej
z dziatek gruntu obecnie ujetych w tej ksiedze. Skoro jednak — na dzien wy-
dawania zaskarzonych postanowien — tre$¢ ksiegi wieczystej nr (...) wykazy-
wata nieruchomo$¢ sktadajaca sie z dziatek nr (...), to przedstawione wyzej
zarzuty obrazy prawa materialnego nie moglty odnies¢ zamierzonego skutku.
W tym stanie faktycznym bowiem ustawa przeksztalceniowa nie miata zastoso-
wania. Tym samym wydanie przez organ postanowienia na podstawie art. 219
w zw. z art. 217 § 1i 2 k.p.a. byto prawidlowe, co zasadnie ocenit Sad pierwszej
instancji.

W tych warunkach Naczelny Sad Administracyjny uznatl skarge kasacyjna
za nieusprawiedliwiong i — z mocy art. 184 w zw. z art. 182 § 2 p.p.s.a. — orzekt
jak w sentencji.

76

Wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego

z dnia 17 marca 2025 r.
(II OSK 1257/22)

Prgewodniczqcy: sedzia NSA Matgorzata Miron (sprawozdawca)
Sedziowie: NSA Arkadiusz Despot — Mtadanowicz, WSA Anna Szymarnska

Tres$¢ przepisu art. 25 ustawy z dnia 13 lutego 2020 r. o zmianie
ustawy — Prawo budowlane oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2020 r.
poz. 471) prowadzi do wniosku, ze art. 37b ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. -
Prawo budowlane (Dz.U. z 2020 r. poz. 1333 ze zm.) ma zastosowanie
rowniez do spraw wszczetych a niezakonczonych przed dniem wejscia
w zycie ustawy nowelizujacej.

Naczelny Sad Administracyjny odd alit na podstawie art. 184 ustawy

z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.) skargi kasacyjne Gtéwnego Inspektora
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Nadzoru Budowlanego, Prokuratora Okregowego w Poznaniu i Regionalnego
Dyrektora Ochrony Srodowiska w Poznaniu od wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 12 stycznia 2022 r. w sprawie ze skargi
A. spotka z ograniczona odpowiedzialnoscia z siedzibg w P. na decyzje Gléwnego
Inspektora Nadzoru Budowlanego z dnia 16 sierpnia 2021 r., znak (...) w przed-
miocie stwierdzenia niewaznosci decyzji, a takze — zgodnie z art. 204 pkt 2 po-
wyzszej ustawy —zasgdzit od Gldwnego Inspektora Nadzoru Budowla-
nego na rzecz A. spétka z ograniczona odpowiedzialnoscia z siedziba w P. trzysta
sze$cédziesiat zlotych tytutem zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego.

Z uzasadnienia

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie wyrokiem z 12 stycznia
2022 r., VII SA/Wa 2074/22, po rozpoznaniu skargi A. sp. z o.0. z siedzibg
w P. na decyzje Gléwnego Inspektora Nadzoru Budowlanego z 16 sierpnia
2021 r., znak: (...) w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci decyzji uchylit
zaskarzong decyzje oraz poprzedzajaca jg decyzje organu pierwszej instancji
oraz zasadzil od Gléwnego Inspektora Nadzoru Budowlanego na rzecz skar-
zacej 734 zt tytutem zwrotu kosztéw postepowania sadowego.

Wyrok ten zostal wydany w nastepujacym stanie faktycznym i prawnym
sprawy.

Starosta O. (dalej: Starosta) decyzja z 20 maja 2015 r., nr (...) zatwierdzit
projekt budowlany i udzielit A. sp. z 0.0. z siedzibg w P. (dalej: spétka) pozwo-
lenia na budowe budynku mieszkalnego wielorodzinnego, budynku gospo-
darczego wraz z infrastruktura techniczng na dziatkach nr ew. (...), (..., (...),
(..., (...), potozonych w (...). Decyzja stata sie ostateczna 5 czerwca 2015 r.

Wojewoda Wielkopolski, w zwigzku ze sprzeciwem Prokuratora Okre-
gowego w Poznaniu z 16 lipca 2020 r. i wnioskiem Regionalnego Dyrektora
Ochrony Srodowiska w Poznaniu (dalej: RDOS) z 23 lipca 2020 r., wszczat
z urzedu postepowanie administracyjne w sprawie stwierdzenia niewaznosci
decyzji Starosty.

Po przeprowadzeniu postepowania w sprawie Wojewoda decyzja z 30 listo-
pada 2020 r., znak: (...), odmowit stwierdzenia niewazno$ci ww. ostatecznej
decyzji Starosty oraz stwierdzil, ze decyzja ta zostata wydana z naruszeniem
prawa. Decyzje te wydano w oparciu o art. 104 § 1 i 2, art. 156 § 1 pkt 2,
art. 156 § 2, art. 157 § 11 2 oraz art. 158 § 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. —
Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2020 r. poz. 256 ze zm.;
dalej: k.p.a.).

Oceniajac merytorycznie decyzje Starosty, Wojewoda wskazat na art. 35
ust. 1 pkt 1-4 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (Dz.U. z 2013 1.
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poz. 1409 — wg stanu na dzien wydania kontrolowanej decyzji; dalej: Prawo
budowlane).

Wyjasnit, ze inwestycja zostala zaprojektowana na obszarze objetym
uchwata Rady Miejskiej w (...) z (...) nr (...) w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla terenu dziatek o numerach ewidencyj-
nych (...) (Dz. Urz. Woj. Wlkp. ...; dalej: plan miejscowy). Zdaniem Wojewody
inwestycja nie narusza razaco ustalen planu miejscowego w zakresie prze-
znaczenia terenu. Nie stwierdzono rowniez razgcego naruszenia innych prze-
piséw tego planu dotyczacych szczegdétowych parametréw zabudowy, w tym
wysokosci budynkéw oraz obstugi komunikacyjne;j.

Organ ocenit projekt budowlany pod katem wymagan ochrony srodowiska,
w szczegllnosci okreslonych w decyzji o srodowiskowych uwarunkowa-
niach, o ktérej mowa w art. 71 ust. 1 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r.
o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczen-
stwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko
(Dz.U. z 2013 1. poz. 1235 ze zm. — wg stanu na dzien wydania kontrolowanej
decyzji; dalej: ustawa srodowiskowa). Zaznaczyl, ze uzyskanie decyzji o $ro-
dowiskowych uwarunkowaniach jest wymagane dla planowanych przedsie-
wzieé¢ mogacych potencjalnie znaczaco oddziatywaé na srodowisko, a katalog
wskazanych przedsiewzie¢ zostat okreslony w rozporzadzeniu Rady Ministréw
z dnia 9 listopada 2010 r. w sprawie przedsiewzie¢ mogacych znaczaco od-
dzialywac na srodowisko (Dz.U. z 2010 r. Nr 213, poz. 1397 ze zm. — wg stanu
na dzien wydania kontrolowanej decyzji; dalej: rozporzadzenie z 2010 r.).

Z analizy akt sprawy wynika, ze zamierzenie budowlane zaprojektowano
na obszarze Natura 2000 Obszaru (...). Oceniajac przedmiotowe przedsie-
wziecie pod katem jego zgodnosci z § 3 ust. 1 pkt 53 lit. a/ rozporzadzenia
z 2010 r. organ wyjasnit, ze powierzchnia zabudowy przedmiotowego bu-
dynku wielorodzinnego oraz towarzyszacego budynku gospodarczego wynosi
tacznie 10.570,9 m? (budynek mieszkalny wielorodzinny — 10.378,9 m?, zas
budynek gospodarczy — 192 m?). Nie zostaly wiec przekroczone limity okre-
slone dla tego rodzaju przedsiewzie¢ w rozporzadzeniu.

Wojewoda w ramach oceny projektu budowlanego podkreslit, ze dla inwe-
stycji zaprojektowano réwniez miejsca postojowe naziemne i w podziemnych
halach garazowych. W sumie zaprojektowano 98 miejsc parkingowych (w tym
6 miejsc dla oséb niepetnosprawnych) — 74 w halach garazowych (3 hale)
i 24 miejsca na terenie przylegtym do budynku (...). Laczna powierzchnia za-
projektowanych hal garazowych wskazana w projekcie budowlanym wynosi
2.911,92 m? (hala garazowa nr 1, poziom -1, powierzchnia 1.169,04 m?; hala
nr 2, poziom 0, powierzchnia 592,52 m?; hala nr 3, poziom 0, powierzchnia
1.150,36 m?). Zgodnie z danymi zawartymi w projekcie budowlanym
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zaprojektowano réwniez zewnetrzne miejsca postojowe w liczbie 24 na dzie-
dzincu (w tym 2 dla oséb niepetnosprawnych) — z rzutéw kondygnacji wynika
jednak, ze zaprojektowano 22 miejsca na zewnatrz budynku (...). W projekcie
budowlanym nie okreslono jednoznacznie ich lacznej powierzchni, jednak
w dacie wydania decyzji Starosty minimalne wielkosci miejsc postojowych
wynosity dla samochodéw osobowych 2,3 mx5mi 3,6 m x 5 m w przypadku
miejsc parkingowych dla oséb niepetnosprawnych, co daje: 18 miejsc o wy-
miarach 2,3 x 5 = 207 m? (lub zgodnie z rzutem kondygnacji 16 miejsc par-
kingowych o tacznej powierzchni 184 m?) i 2 miejsca o wymiarach 3,6 x 5m
= 36 m?, tacznie 243 m? (badz zgodnie z rzutem kondygnacji 220 m?). Zatem
hale garazowe i miejsca postojowe naziemne zajmuja w sumie powierzchnie
wynoszaca 3.154,92 m? (lub 3.131,92 m?). Wojewoda wyjasnil, ze przytoczone
wartosci, nawet gdy wezmie sie pod uwage tylko powierzchnie uzytkowa za-
projektowanych hal garazowych, bez uwzgledniania uktadu komunikacyjnego
niezbednego dla ich obstugi, przekraczaja minimalna powierzchnie wskazang
w § 3 ust. 1 pkt 56 lit. a/ rozporzadzenia z 2010 r. W zwiazku z powyzszym
organ stwierdzit, ze dla przedmiotowej inwestycji inwestor powinien byt uzy-
skaé decyzje o srodowiskowych uwarunkowaniach w zakresie projektowanych
parkingdw, a jej brak stanowi o wydaniu decyzji Starosty z razacym narusze-
niem prawa.

Dalej Wojewoda poddat analizie oswiadczenie o posiadanym prawie do dys-
ponowania nieruchomoscia na cele budowlane ztozone przez inwestora wraz
z wnioskiem o pozwolenie na budowe. Wskazal, ze prawo do dysponowania
dziatkami o nr ewid. (...), (...), (...), (...) wynika z prawa wtasnosci nierucho-
mosci, co znajduje potwierdzenie w ksiedze wieczystej. Natomiast w odnie-
sieniu do dziatki o nr ewid. (...) inwestor wskazat jako tytul, z ktérego wynika
uprawnienie ,WZMiUW - Skarb Panstwa - jak pozwolenie wodno-prawne”.
Organ wyjasnil, ze dziatka ta stanowi ciek wodny (...). Inwestor wywiddt
swoje prawo do dysponowania wskazang nieruchomoscia z wydanego przez
Staroste pozwolenia wodnoprawnego, jednak uzyskanie tego typu pozwolenia
nie jest tozsame z uzyskaniem zgody wiasciciela danej dziatki na dyspono-
wanie nig na cele budowlane. Inwestor nie zalaczyl takiej zgody do wniosku
o pozwolenie na budowe, a powotana przez niego decyzja nie rodzi prawa
do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane. Powyzsze stanowi o wy-
daniu decyzji Starosty z naruszeniem prawa.

Odnoszac sie do zarzutu dotyczacego braku sporzadzenia projektu mostéw
przez osoby posiadajace wymagane uprawnienia budowlane w specjalnosci in-
zynieryjnej mostowej, Wojewoda wskazat, ze projektanci sporzadzajacy czesé
drogowa projektu zagospodarowania terenu, zaréwno gtéwny, jak i sprawdza-
jacy, posiadajg uprawnienia do projektowania bez ograniczen w specjalnosci
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drogowej. Jak wynika z projektu budowlanego, zaprojektowane dojazdy
w formie mostow maja dtugosé¢ wieksza niz 10 m, jednak stanowia one cato$¢
pod wzgledem konstrukcyjnym z projektowanym budynkiem. Zdaniem Woje-
wody nie mozna przyjac¢, by stanowily one niezalezne drogowe obiekty inzy-
nieryjne wymagajace dodatkowych uprawnien projektowych. Powyzsze nie
moze zatem stanowi¢ o razacym naruszeniu obowiazujacych przepiséw.

Dalej Wojewoda, odwolujac sie do orzecznictwa sadowego, podniost,
ze stwierdzenie niewaznosci rozstrzygniecia po uptywie ponad 5 lat jego funk-
cjonowania w obrocie prawnym, w sytuacji, gdy inwestor, dziatajac w zaufaniu
do organdéw panstwa, realizowat przedmiotowq inwestycje w oparciu o osta-
teczng decyzje, pozostawatoby w opozycji do fundamentalnej zasady pewnosci
obrotu. Ponadto stwierdzenie niewaznosci decyzji, na podstawie ktérej realizo-
wano przedmiotowg inwestycje, bedaca obecnie w konicowej fazie stanu suro-
wego otwartego, naruszatoby elementarne poczucie sprawiedliwo$ci. Wskazat,
ze w licznym orzecznictwie sgdéw administracyjnych akcentuje sie, ze uptyw
czasu, o ktérym mowa w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 12 maja 2015 r.,
P 46/13, musi by¢ brany pod uwage przy ocenie skutkéw spoteczno-gospodar-
czych, ktére wywotuje rozstrzygniecie. Wojewoda wskazat, ze kwestig funda-
mentalng dla rozstrzygniecia jest nowelizacja Prawa budowlanego, ktéra we-
szta w zycie 19 wrzesnia 2020 r. Zmiana ta wprowadzita przepis lex specialis
w stosunku do art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. Zgodnie z nowowprowadzonym art. 37b
Prawa budowlanego stwierdzenie niewaznosci decyzji wydanej nawet z ra-
Zacym naruszeniem prawa jest niemozliwe po uptywie 5 lat od dnia jej dore-
czenia lub ogloszenia. Nie mozna zatem stwierdzi¢ niewaznosci decyzji o po-
zwoleniu na budowe, jezeli na jej podstawie zostalo zrealizowane zamierzenie
budowlane, a od dnia jej doreczenia lub ogloszenia uptyneto 5 lat.

Reasumujac, zdaniem Wojewody w sprawie zaszla przestanka stwierdzenia
niewaznos$ci wynikajaca z art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., bowiem decyzja Starosty
zostala wydana z razacym naruszeniem prawa. Nie stwierdzono jednocze-
$nie zaistnienia pozostatych przestanek niewaznosciowych wymienionych
w art. 156 § 1 k.p.a. Mimo stwierdzonych naruszen z uwagi na znaczny uptyw
czasu od daty wydania decyzji oraz uzyskania przez nig waloru decyzji osta-
tecznej, majac na wzgledzie stopien zaawansowania rob6t budowlanych, a tym
samym wystepujace w sprawie daleko idace skutki ekonomiczne, wynikajace
chociazby z poniesionych dotychczas kosztéw realizacji inwestycji, Wojewoda
zdecydowatl o odmowie stwierdzenia niewaznosci decyzji Starosty. Wskazujac
konkretne okolicznosci, wyjasnil, ze przy wydaniu decyzji doszto do naru-
szenia prawa, jednak w kontekscie orzecznictwa sgdowoadministracyjnego
oraz nowelizacji Prawa budowlanego stwierdzenie niewazno$ci na tym etapie
uznat za niezasadne.
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Gléwny Inspektor Nadzoru Budowlanego (dalej: GINB), po rozpatrzeniu
odwotan Prokuratora, RDOS oraz spéiki, decyzja z 16 sierpnia 2021 r., znak:
(...), uchylit w catosci zaskarzona decyzje Wojewody i stwierdzil niewazno$é
decyzji Starosty.

W uzasadnieniu organ odwolawczy wskazal, ze inwestor wraz z wnioskiem
o pozwolenie na budowe ztozyl oswiadczenie o posiadanym prawie do dyspo-
nowania nieruchomoscia, tj. dziatkami nr ewid. (...), (...), (...), (...), (...) obreb
(...), na cele budowlane. Zdaniem GINB bez wplywu na tre$é rozstrzygniecia
pozostaje tres¢ powyzszego o$wiadczenia w odniesieniu do dziatki nr ewid.
(...). Podkreslit, ze sam fakt zlozenia takiego oswiadczenia stanowi wystarcza-
jaca przestanke do uznania, ze inwestorowi przystuguje tytut prawny upraw-
niajacy go do realizacji danej inwestycji na danej nieruchomosci. Oswiadczenie
to nie musi by¢ poparte stosowng dokumentacja. Dodatkowo GINB zwrdcit
uwage, ze ,dysponent” dziatki o nr ewid. (...) — Wielkopolski Zarzad Melio-
racji i Urzadzenn Wodnych w Poznaniu nie kwestionowat realizacji wodociagu
na ww. dzialce na etapie postepowania zwyktego.

GINB zauwazyl takze, ze projekt zagospodarowania dziatki zaklada usy-
tuowanie na dziatce nr ewid. (...) obreb (...) fragmentu mostu o konstrukeji
stalowo-zelbetowej stanowiacego droge taczaca projektowany budynek miesz-
kalny wielorodzinny z istniejacq droga wewnetrzna. Analiza akt nie wykazata,
by inwestor wnioskowatl o wydanie pozwolenia na budowe na ww. dzialce, jak
rowniez nie zlozyl oswiadczenia o posiadanym prawie do dysponowania nie-
ruchomosciag nr ewid. (...) obreb (...) na cele budowlane. Powyzsze oznacza,
ze decyzja Starosty w czesci dotyczacej udzielenia pozwolenia na budowe
na dziatce nr ewid. (...) obreb (...) zostatla wydana z naruszeniem art. 32 ust. 4
pkt 2 w zw. z art. 33 ust. 2 pkt 2 Prawa budowlanego. W ocenie organu skutki
tego uchybienia nie moga by¢ jednak uznane za niemozliwe do zaakcepto-
wania. Jak wynika z tresci ksiegi wieczystej nr (...) inwestor byl uprawniony
w dacie wydania kontrolowanej decyzji organu stopnia podstawowego i nadal
jest uprawniony do dysponowania nieruchomoscia nr ewid. (...) obreb (...).
W tej sytuacji, mimo ze decyzja Starosty narusza art. 32 ust. 4 pkt 2 w zw.
z art. 33 ust. 2 pkt 2 Prawa budowlanego w brzmieniu obowigzujgcym w dacie
jej wydania, to jednak stwierdzone uchybienia nie noszg znamion razacego na-
ruszenia prawa w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.

Zdaniem GINB decyzja Starosty nie narusza razaco ustalen planu miej-
scowego w zakresie przeznaczenia terenu wykorzystanego pod inwestycje.
Nie stwierdzono réwniez razacego naruszenia innych przepiséw tego planu,
w szczegolnosci w zakresie: linii zabudowy, powierzchni zabudowy, po-
wierzchni terenu biologicznie czynnego, wysokosci budynkéw, zapewnienia
miejsc postojowych dla samochodéw osobowych czy obstugi komunikacyjnej.
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Dalej organ zbadal kwestie, czy planowane przedsiewziecie wymagato
wezesniejszego uzyskania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach.
Wskazal, ze w przedmiotowym budynku mieszkalnym wielorodzinnym taczna
powierzchnia uzytkowa hal garazowych wraz z towarzyszaca infrastrukturg
wyniesie 3.095,44 m2. Dodatkowo uwzglednienie powierzchni przeznaczonej
pod 24 miejsca postojowe zaprojektowane na terenie przylegtym do budynku
wielorodzinnego (na dziedzincu) zwieksza wskazana wyzej powierzchnie
uzytkowa. Poniewaz parametry te przekraczaja wartos$ci wskazane w § 3 ust. 1
pkt 56 lit. a/ rozporzadzenia z 2010 r., to inwestycja zalicza sie do przedsie-
wzieé¢ mogacych znaczaco oddziatywac na srodowisko. Okolicznosé przekro-
czenia wartosci granicznych kwalifikujacych inwestycje do przedsiewziec
potencjalnie znaczaco oddziatujacych na srodowisko nie budzita watpliwosci
organu. Podzielil on argumentacje Wojewody, ze sposéb liczenia powierzchni
garazy, parkingow lub zespoléw parkingéw wynika wprost z § 3 ust. 1 pkt 56
lit. a/ rozporzadzenia z 2010 r. Prezentowane przez spétke wyliczenie wedtug
sposobu ,zliczania powierzchni uzytkowej hali garazowej i miejsc postojo-
wych” ocenit za niemajace oparcia w zgromadzonym materiale dowodowym
oraz sprzeczne z przepisami prawa. Tym samym, stosownie do art. 71 ust. 2
pkt 2 ustawy srodowiskowej, inwestor wraz z wnioskiem o pozwolenie na bu-
dowe byt zobowigzany przedtozy¢ decyzje o srodowiskowych uwarunkowa-
niach przedsiewziecia. Takiego dokumentu brak w aktach sprawy.

Reasumujac, w ocenie GINB decyzja Starosty zostala wydana z razacym
naruszeniem art. 32 ust. 1 pkt 2 i art. 35 ust. 1 pkt 1 Prawa budowlanego
w zwigzku z art. 71 ust. 2 pkt 2 ustawy srodowiskowej oraz § 3 ust. 1 pkt 56
lit. a/ rozporzadzenia z 2010 r.

Zdaniem organu skutki wskazanego wyzej naruszenia sg szczegolnie po-
wazne. GINB przypomnial, ze sporna inwestycja zlokalizowana zostala
na terenach o szczegélnych wartosciach przyrodniczych, na obszarze spe-
cjalnej ochrony ptakéw (...), obszarze Natura 2000. Wyjasnil, ze wzmo-
zony ruch samochodowy i generowane w ten sposéb zanieczyszczenia moga
ewentualnie szkodliwie oddzialywa¢ na srodowisko. Okolicznosé faktyczna
zwigzana ze stanem zaawansowania robot budowlanych pozostaje za$ bez
wplywu na ocene mozliwo$ci wyeliminowania decyzji po stwierdzeniu, zZe jest
obarczona jedna z wad, o ktérych mowa w art. 156 § 1 k.p.a. Odwotujac sie
do art. 76 ust. 3 ustawy Srodowiskowej stwierdzil, ze to sam ustawodawca
uznal wydanie pozwolenia na budowe bez wczesniejszego pozyskania de-
cyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach za kwalifikujace to pozwolenie
do stwierdzenia jego niewaznosci.

GINB odnidst sie réwniez do art. 37b Prawa budowlanego, ktéry zostat
dodany na podstawie art. 1 pkt 21 ustawy z 13 lutego 2020 r. o zmianie
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ustawy — Prawo budowlane oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. z 2020 r.
poz. 471; dalej: ustawa zmieniajaca), ktora weszta w zycie z dniem 19 wrze-
$nia 2020 r. Zgodnie z art. 37b Prawa budowlanego nie stwierdza sie niewaz-
nosci decyzji o pozwoleniu na budowe, jezeli od dnia jej doreczenia lub ogto-
szenia uptynelo 5 lat (ust. 1), a w przypadku, o ktérym mowa w ust. 1, przepis
art. 158 § 2 k.p.a. stosuje sie odpowiednio (ust. 2).

GINB wskazal, ze postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci de-
cyzji Starosty zostato wszczete przed 19 wrzesnia 2020 r. Istotne jest zatem
ustalenie, czy art. 37b Prawa budowlanego obowigzujacy od 19 wrzesnia
2020 r. bedzie miat zastosowanie do spraw wszczetych przed ta data. Zgodnie
z art. 25 ustawy zmieniajacej do spraw uregulowanych ustawa zmieniana
w art. 1 (tj. ustawa — Prawo budowlane), wszczetych i niezakonczonych przed
dniem wejscia w zycie niniejszej ustawy, przepisy ustawy zmienianej w art. 1
stosuje sie w brzmieniu dotychczasowym.

W ocenie GINB skoro niniejsza sprawa zostala wszczeta przed dniem 19
wrzesnia 2020 r. i nie zostala jeszcze zakonczona przed dniem wejscia w zycie
ustawy zmieniajacej, to zgodnie z przepisami przejSciowymi nalezy stosowac
przepisy Prawa budowlanego w dotychczasowym brzmieniu, co wyklucza
mozliwo$¢é zastosowania art. 37b Prawa budowlanego. Organ odwotawczy nie
podzielit zatem pogladu Wojewody, ktory jakkolwiek przesadzil, ze pozwo-
lenie na budowe wydane dla przedmiotowej inwestycji razaco narusza prawo,
to wobec wskazan zawartych w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 12 maja
2015 r., P 46/13, i tresci art. 37b ust. 1 Prawa budowlanego nie moze by¢ wy-
eliminowana z obrotu prawnego.

Dalej GINB odnidst sie do pozostatych kwestii zawartych w odwotaniach.

Wskazal, ze wbrew twierdzeniom RDOS sporna inwestycja — budynek
mieszkalny wielorodzinny, budynek gospodarczy oraz infrastruktura tech-
niczna — nie kwalifikuje sie do przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddziatywac
na $rodowisko w mysl § 3 ust. 1 pkt 53 lit. a/ rozporzadzenia z 2010 r. Organ
odwotawczy w pelni podzielil argumentacje organu wojewddzkiego, ze zre-
alizowanie przez inwestora rozlegtego zaplecza budowy i tym samym zwiek-
szenie powierzchni przeksztatconej na etapie realizacji inwestycji nie wywoluje
skutku stwierdzenia niewaznosci decyzji udzielajacej pozwolenia na budowe.
Podnoszona kwestia zaplecza budowy jako dodatkowej powierzchni prze-
ksztalconej nie podlega ocenie w ramach prowadzonego postepowania nie-
waznosciowego. Kwestia zgodnosci wykonanych robé6t budowlanych z pro-
jektem nalezy zas do wtasciwego inspektora nadzoru budowlanego.

GINB nie stwierdzil, aby rozwiazania projektowe zatwierdzone kontro-
lowana decyzja razaco uchybialy przepisom rozporzadzenia Ministra In-
frastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkéw technicznych,
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jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz.U. z 2015 r.
poz. 1422 ze zm. — wg stanu prawnego na dzien wydania kontrolowanej de-
cyzji; dalej: rozporzadzenie z 2002 r.). W szczegdlnosci nie uchybiono razaco
§ 12 ust. 1 pkt 11 2 (odleglosci budynkéw od granicy z sasiednig dziatka bu-
dowlana), § 13 (przestanianie obiektéw budowlanych), § 19 (odlegtos¢ wy-
dzielonych miejsc postojowych od okien pomieszczen przeznaczonych na staty
pobyt ludzi), § 23 (odleglosci miejsc na pojemniki i kontenery na odpady stale
od okien i drzwi pomieszczen przeznaczonych na pobyt ludzi i granicy dziatki),
§ 57 (nastonecznienie pomieszczen przeznaczonych na pobyt ludzi) oraz § 60
ust. 2 (m.in. nastonecznienie pokoi mieszkalnych), czy tez § 271 i nast. (wa-
runki ochrony przeciwpozarowej).

GINB wskazal, ze inwestor, poza brakiem decyzji o srodowiskowych uwa-
runkowaniach, uzyskal niezbedne, wymagane przez prawo opinie, uzgod-
nienia i pozwolenia. Przedmiotowa inwestycja zlokalizowana jest w granicach
obszaru Natura 2000 (...), zatem inwestor uzyskal decyzje RDOS z 6 maja
2015 r., znak: (...), okreslajaca warunki prowadzenia robét budowlanych po-
legajacych na budowie budynku wielorodzinnego i budynku gospodarczego
wraz z elementami infrastruktury technicznej na dziatkach nr ewid. (...), (...),
(.., ¢.)1i(..) potozonych w (...), gm. (...). Dodatkowo postanowieniem z 10
kwietnia 2015 r., znak: (...), RDOS uzgodnil pozytywnie warunki realizacji
tego przedsiewziecia.

Z analizy akt sprawy wynika réwniez, ze projekt budowlany zostat sporza-
dzony przez osoby posiadajace wymagane uprawnienia budowlane do projek-
towania w odpowiednich specjalnosciach i zawiera oswiadczenie, o ktérym
mowa w art. 20 ust. 4 Prawa budowlanego. Ponadto projekt zagospodarowania
terenu zostat zaopiniowany bez uwag przez rzeczoznawce do spraw zabezpie-
czen przeciwpozarowych.

GINB nie podzielil zarzutu Prokuratora, ze projekt budowlany dwéch mo-
stéw, stanowiacych droge taczacq projektowany budynek mieszkalny wielo-
rodzinny z istniejacq droga wewnetrzna, nie zostat sporzadzony przez osobe
posiadajaca stosowne uprawnienia budowlane, tj. w specjalnosci inzynieryjnej
mostowej. Organ ocenil, zZe obiekty mostowe zostaly zaprojektowane przez
K. M., ktérego zakres uprawnien budowlanych obejmuje réwniez drogi i mosty
(uwzgledniajac uzyskanie przez niego uprawnien budowlanych bez ograniczen
przed wyodrebnieniem w 2003 r. nowych specjalnosci: drogowej i mostowej).

Skarge na powyzsza decyzje GINB wywiodta spétka, zarzucajac naruszenie:

1. art. 8 § 1 k.p.a. w zw. z art. 10 § 1 k.p.a. przez ich niezastosowanie i nie-
poinformowanie skarzacej o zamiarze wydania decyzji w sprawie;

2. art. 138 § 1 pkt 2 k.p.a. oraz art. 158 § 1 k.p.a. w zw. z art. 156 § 1
pkt 2 k.p.a. w zw. z art. 76 ust. 3 ustawy srodowiskowej przez ich bledne
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zastosowanie i w konsekwencji wydanie rozstrzygniecia merytorycznego
W postaci stwierdzenia niewaznosci pozwolenia na budowe w sytuacji, kiedy
stwierdzone przez GINB naruszenie prawa w zakresie nieuzyskania decyzji
srodowiskowej przed uzyskaniem pozwolenia na budowe - o ile do takiego na-
ruszenia w ogole doszto — nie ma charakteru razacego;

3. naruszenie art. 37b ust. 1 Prawa budowlanego w zw. z art. 158 § 2 k.p.a.
przez stwierdzenie niewaznosci pozwolenia na budowe z 20 maja 2015 r.
po uptywie 5 lat od daty doreczenia tej decyzji;

4. naruszenie art. 77 w zw. z art. 7 k.p.a. oraz art. 80 k.p.a. przez btedne
ustalenia faktyczne, co mialo istotne znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy
w zakresie przewidzianej w projekcie budowlanym powierzchni garazy, par-
kingéw samochodowych i zespoléw parkingdéw, jaka powinna zostaé wzieta
pod uwage do obliczenia powierzchni ,garazy, parkingdw samochodowych
lub zespotéw parkingéw, w tym na potrzeby planowanych, realizowanych lub
zrealizowanych przedsiewzie¢, o ktérych mowa w pkt 50, 52-55 i 57, wraz z to-
warzyszacq im infrastrukturg”;

5. z ostroznosci procesowej, niezaleznie od powyzszego, naruszenie art. 35
ust. 1 pkt 1 lit. b/ Prawa budowlanego w zw. z § 3 ust. 1 pkt 56 lit. a/ rozpo-
rzadzenia z 2010 r. i w konsekwencji btedne zastosowanie art. 158 § 2 k.p.a.
w zw. z art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. w zw. z art. 138 § 1 pkt 2 k.p.a. przejawia-
jace sie w przyjeciu, ze powierzchnia garazy, parkingéw samochodowych lub
zespoléw parkingéw naziemnych i podziemnych zaprojektowanych w bu-
dynku objetym decyzja Starosty przekracza 0,2 ha, w zwiazku z czym jako
przedsiewziecie mogace potencjalnie znaczaco oddzialywaé na Srodowisko
wymagato ono przeprowadzenia oceny oddzialywania na srodowisko i uzy-
skania decyzji sSrodowiskowe;j.

Spétka wniosta o uchylenie zaskarzonej decyzji i przekazanie sprawy do po-
nownego rozpoznania organowi wraz z zobowigzaniem go do wydania de-
cyzji w okreslonym terminie i wskazaniem sposobu zalatwienia sprawy lub
jej rozstrzygniecia oraz o zasadzenie kosztéw postepowania sadowego, w tym
kosztéw zastepstwa procesowego w wysokosci 6-krotnosci stawki przewi-
dzianej przepisami prawa z uwagi na ztozonos¢ sprawy i naktad pracy.

W odpowiedzi na skarge GINB wnidst o jej oddalenie.

Tozsame stanowisko co organ wyrazit Prokurator.

Wojewodzki Sagd Administracyjny w Warszawie przywolanym na wstepie
wyrokiem z 12 stycznia 2022 r. uchylit zaréwno zaskarzona decyzje, jak i de-
cyzje organu pierwszej instancji, uznajac, ze doszto do majgcego istotny wptyw
na wynik sprawy naruszenia przepiséw prawa materialnego i procesowego.

Sad podzielit stanowisko organéw, ze projekt budowlany, oceniany w za-
kresie wynikajacym z art. 35 ust. 1 pkt 1-4 Prawa budowlanego, byt zgodny
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z planem miejscowym, przepisami technicznymi, posiadat wymagane uzgod-
nienia i opinie, informacje BIOZ, a takze zostal sporzadzony i sprawdzony
przez osoby uprawnione. Stwierdzil, zZe brak jest takze innych wad kwalifiko-
wanych okreslonych w art. 156 § 1 k.p.a.

Dalej Sad zwrdécil uwage, ze organy obu instancji, cho¢ réznia sie w ocenie
skutku stwierdzonego naruszenia prawa w kontekscie przestanki czasu funk-
cjonowania w obrocie prawnym decyzji o pozwoleniu na budowe, to zgodnie
uznaja, ze w sprawie rozpatrzonej przez Staroste doszlo do razacego naru-
szenia § 3 ust. 1 pkt 56 lit. a/ rozporzadzenia z 2010 r. w zw. z art. 32 ust. 1
pkt 112, art. 35 ust. 1 pkt 1 Prawa budowlanego i art. 71 ust. 1 ustawy $rodo-
wiskowej. Sad stanowiska tego nie podzielil/ uznajac, ze w sprawie w ogdle nie
ma mowy o razacym naruszeniu prawa w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.
(brak ziszczenia sie przestanek taka ocene warunkujacych).

Sad przywotat art. 32 ust. 1 pkt 1 i 2 Prawa budowlanego (w brzmieniu
z daty orzekania Starosty), art. 71 ust. 2 ustawy srodowiskowej i § 3 ust. 1
pkt 56 lit. a/ rozporzadzenia z 2010 r. (w brzmieniu z daty orzekania Starosty)
do przedsiewzie¢ mogacych potencjalnie znaczaco oddzialywac¢ na srodo-
wisko i wskazal, ze zaréwno Wojewoda, jak i GINB nie dostrzegli jakichkol-
wiek niejasnosci interpretacyjnych wskazanych przepiséw. Przyjeli zgodnie
(cho¢ rézniac sie w zakresie prezentowanych wyliczen powierzchni zajetej
pod ,parkingi”), ze przedmiotowe zamierzenie narusza powolany przepis
rozporzadzenia w sposob razacy, bowiem z jasno i jednoznacznie sformuto-
wanego brzmienia tej normy wynika zaréwno to, jakich powierzchni dotyczy
obowiazek z § 3 ust. 1 pkt 56 lit. a/ rozporzadzenia z 2010 r. odnoszacy sie
do rodzaju terenu zajetego przez garaze, parkingi samochodowe lub zespoty
parkingow, jak tez i to, w jaki sposéb teren ten nalezy oblicza¢ na etapie pro-
jektowania i weryfikacji inwestycji przez organ architektoniczno-budowlany.
Tymczasem w ocenie Sadu takiej pewnosci w sprawie nie mozna nawet za-
tozy¢, co jest wylacznym efektem niedbalego dzialania prawodawcy, a nie
strony badz organu orzekajacego w postepowaniu zwyktym.

Zdaniem Sadu organy prawidlowo przyjety, ze w analizowanym przepisie
w zakresie pojecia ,,garaze, parkingi samochodowe lub zespoty parkingéw” ujeto
réwniez hale garazowe w budynku wielorodzinnym i tym samym nie podzielit
stanowiska strony skarzacej co do skutkéw braku definicji ,hali garazowej”. O ile
wiec pewnos¢ co do ujecia ,,hali garazowej” w ramach definicji § 3 ust. 1 pkt 56
lit. a/ rozporzadzenia z 2010 r. nie moze by¢ kwestionowana, o tyle pozostale
zagadnienia istotne przy wyktadni tego przepisu majg znaczenie w sprawie pro-
wadzonej w nadzwyczajnym trybie stwierdzenia niewaznosci.

Zastrzezenia Sadu budzi juz koncowa czes¢ przepisu o tresci ,,przy czym
przez powierzchnie uzytkowg rozumie sie¢ sume powierzchni zabudowy
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i powierzchni zajetej przez pozostate kondygnacje nadziemne i podziemne
mierzone po obrysie zewnetrznym rzutu pionowego obiektu budowlanego”.
Organy nadzorcze bezrefleksyjnie i wbrew zastrzezeniom Spétki przyjety,
ze wskazana definicja jest tak jasna i niewatpliwie chodzi w niej o rzut hali
garazowej umozliwiajacy przeliczenie wszystkich powierzchni poziomych
przez nig zajmowanych, a ponadto zawsze o wszystkie powierzchnie wykorzy-
stywane do szeroko rozumianego funkcjonowania owej hali na cele zwigzane
z uzytkowaniem pojazdow. Sad takiej pewnosci nie podzielit. Uznal, Ze nie jest
tak oczywiste, ze w zakres definicji ,,garazy, parkingéw i zespoléw parkingéw”
wchodza wszystkie te powierzchnie, ktére sa w jakikolwiek sposéb zwigzane
z funkcja parkowania. Zwrdcit uwage na uzyte w analizowanym przepisie § 3
ust. 1 pkt 56 lit. a/ rozporzadzenia z 2010 r. okreslenie ,wraz z towarzyszacq
im infrastrukturg”. Organy przyjety — jako oczywiste, ze w pojeciu ,hali gara-
zowej” miesci sie nie tylko cala jej powierzchnia stricte garazowa (co wskazano
niewatpliwie stusznie), ale takze wszelkie elementy budynku takie jak po-
chylnie komunikujace poszczegdlne kondygnacje hal przeznaczonych do par-
kowania pojazdow, podjazdy i dojazdy do tych hal, czy réwniez inne, zwiazane
nawet posrednio z parkowaniem powierzchnie, blizej jednak w przepisie tym
niesprecyzowane i niewyjasnione. Zdaniem Sadu niniejsze postepowanie pro-
wadzone jest w trybie nadzwyczajnym, a nie zwyklym, co determinuje mozli-
wosci glebszej analizy przepisu w kontekscie konkretnych okolicznosci sprawy.
Na etapie postepowania niewaznosciowego tylko jasne i klarowne brzmienie
przepisu, nienasuwajace jakichkolwiek watpliwosci, pozwala na przyjecie za-
istnienia wyraznego przekroczenia normy prawnej. W niniejszej sprawie takiej
pewnosci mie¢ nie mozna. Chodzi zwlaszcza o pojecie ,towarzyszacej im in-
frastruktury”, ktéra moze by¢é w szerokim znaczeniu zaréwno wskazana plat-
forma dojazdowa, ale réwniez i infrastruktura odnoszaca sie np. do ochrony
obiektu garazowego (budka straznicza, automatyczne kolczatki ze szlaba-
nami, itp.), a co nie wynika wprost z przepisu prawa i nie pozwala na uznanie
tej normy za jasna i oczywista. Sad zwrdcit uwage, ze owa oczywistosé rozu-
mienia definicji, na ktdéra organy powotuja sie w tym postepowaniu w trybie
niewazno$ciowym, wywodzona jest z konkretnych orzeczen sadowych doko-
nujacych wyktadni prawa w kontekscie analizy rozpatrywanego przypadku.
Reasumujac, w ocenie Sagdu powyzsza kwestia istotnie wptywa na ocene braku
zaistnienia przestanki niewaznosci decyzji Starosty w postaci oczywistego na-
ruszenia jasnego w swoim rozumieniu przepisu prawa.

Sad podkreslit, ze ewentualne dalej istniejace watpliwosci w tym zakresie
ostatecznie rozwiewa analiza koricowej czesci § 3 ust. 1 pkt 56 lit. a rozporza-
dzenia z 2010 r., definiujgca sposéb zliczania powierzchni uzytkowej. Zgodnie
z tym przepisem przez powierzchnie takq nalezy rozumie¢ sume powierzchni
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zabudowy i powierzchni zajetej przez pozostate kondygnacje nadziemne i pod-
ziemne mierzone po obrysie zewnetrznym rzutu pionowego obiektu budowla-
nego. W sprawie istnieje zatem rozbiezno$¢ co do sposobu liczenia powierzchni
uzytkowej garazy. Nie tylko istnieje wiecej niz jedna metodologia liczenia po-
wierzchni garazy, parkingéw i zespoléw parkingéw, to dodatkowo w przepisie
rozporzadzenia wadliwie okreslono sposéb prowadzenia tych wyliczen.

Definicja z § 3 ust. 1 pkt 56 lit. a/ rozporzadzenia z 2010 r. jako sposéb li-
czenia nakazuje przyja¢ sume powierzchni zabudowy i powierzchni zajetej
przez pozostate kondygnacje nadziemne i podziemne mierzone po obrysie
zewnetrznym rzutu pionowego obiektu budowlanego. Sad przyznal racje
skarzgcej, ze organy tej kwestii nie rozwazyly w wystarczajacy sposéb, powo-
tujac sie na jasno$¢ i precyzyjnos$¢ przepisu. Zdaniem Sadu definicja ta, ma-
jaca przesadzad o istotnej kwestii ewentualnej koniecznosci uzyskania decyzji
srodowiskowej, jest z gruntu rzeczy wadliwa i wprowadza w btad. Na pod-
stawie powotanej definicji, trzymajac sie jej literalnego brzmienia, a nie ta-
kiego, ktére odwotuje sie do szerszej wyktadni, nie mozna w ogdle wyliczy¢
powierzchni garazy, parkingéw samochodowych lub ich zespoléw, poniewaz
w projektowaniu prawodawca nakazuje, wbrew logice i wiedzy technicznej,
uwzglednienie rzutu pionowego, co oznacza przekrdj pionowy przez bryte bu-
dynku, a nie widok ptaszczyzny poziomej, obrazujacej widziany z goéry uktad
poszczegolnych kondygnacji budynku i ich pomieszczen. Okolicznos¢ ta, zda-
niem Sadu, istotnie wptywa na wynik sprawy, nie pozwalajac na przyjecie
zaistnienia wady kwalifikowanej. W konsekwencji nie ma podstaw, aby nie
uwzglednia¢ stanowiska strony, wskazujacego na istnienie ww. istotnych wat-
pliwosci interpretacyjnych tak na etapie projektowania inwestycji, jak i wyda-
wania pozwolenia na budowe, ktére nie moga jej obcigzac.

Spotka stusznie przy tym zwraca uwage w skardze, ze zmiana prawa w po-
wyzszym zakresie jednoznacznie potwierdzita istniejaca wczesniej rozbieznosé.
Sad odwolat sie w tej kwestii do oceny skutkéw regulacji sporzadzonej do pro-
jektu rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie przedsiewzie¢ mogacych zna-
czgco oddziatywad na srodowisko, ktére nastepnie weszto w zycie jako rozporza-
dzenie z 10 wrzesnia 2019 r. o tej samej nazwie. Jasnos$¢ projektowania miejsc
parkingowych i ich obliczania na potrzeby oceny kalifikacji przedsiewziecia jako
mogacego znaczaco oddziatywad na srodowisko zostala wyjasniona dopiero
w rozporzadzeniu z 2019 r., ktére zastapito rozporzadzenie z 2010 r.

W ocenie Sadu nie jest wiec w tej sprawie mozliwe stwierdzenie, ze przepis
ktérego naruszenie organy nadzorcze zarzucajg skarzacej i Staroscie, modgt
w ogole zostac¢ naruszony — zwlaszcza w sposob kwalifikowany.

Sad zwrdcil ponadto uwage, ze za jasnoscia i klarownoscia przepisu (o ko-
niecznosci sumowania powierzchni miejsc postojowych i calego uktadu
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komunikacyjnego, w tym drég dojazdowych i ramp) nie moga przemawiac
,ogolnodostepne materiaty” informacyjne Generalnej Dyrekcji Ochrony Srodo-
wiska, bowiem nie stanowia one zrédta powszechnie obowiazujacego prawa.
Kwestionowanie sposobu rozumienia normy prawnej wywodzonej z § 3 ust. 1
pkt 56 lit. a/ rozporzadzenia z 2010 r. moglo mie¢ miejsce w postepowaniu
zwyklym, a nie nadzwyczajnym — niewaznosciowym.

Zdaniem Sadu w sprawie nie zachodzi rowniez inna, konieczna przestanka,
wymagana dla stwierdzenia niewaznosci decyzji Starosty, tj. przestanka
skutkéw spoteczno-gospodarczych niemozliwych do zaakceptowania w pan-
stwie prawa. GINB, uznajac, ze doszlo do razacych skutkéow spoleczno-gospo-
darczych, potaczyl je przede wszystkim z potozeniem inwestycji w granicach
obszaru Natura 2000 (...). Sad stanowiska organu nie podzielit.

Po pierwsze, z powotanego przez GINB przepisu art. 76 ust. 3 ustawy sro-
dowiskowej wynika kompetencja do zainicjowania postepowania niewaz-
nosciowego, a nie posta¢ wady kwalifikowanej, nakazujacej stwierdzenie
niewaznosci decyzji z mocy prawa. Nie ma zadnego automatyzmu pomiedzy
uprawnieniem z art. 76 ust. 3 ww. ustawy a istnieniem wady kwalifikowanej
decyzji administracyjnej, o ktérej mowa w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.

Po drugie, Sad nie podzielit sugestii organu, jakoby niemozliwe do zaakcep-
towania skutki spoleczno-gospodarcze decyzji budowlanej wynikaty z tego,
ze organ powiatowy oraz inwestor w sposob swiadomy naruszyli przepisy obo-
wigzujacego prawa, nie uzyskujac wezesniej decyzji srodowiskowej dla tak du-
zego zamierzenia. Stawianie tego rodzaju zarzutu wymaga, aby okolicznosci
sprawy wprost wskazywatly nie tylko na obejscie prawa, ale i wole takiego
dziatania, a wiec swiadome zignorowanie obowigzku prawnego. Tymczasem
inwestycja realizowana jest na terenie objetym planem miejscowym, dopuszcza-
jacym doktadnie takq zabudowe jak zaplanowana, zas rozmiary obiektéw bu-
dowlanych (nieco ponad 1 ha powierzchni zabudowy) nie przekraczaja potowy
wymiarow maksymalnych, okreslonych przez prawodawce w § 3 ust. 1 pkt 53
lit. a/ tiret pierwsze rozporzadzenia z 2010 r. okre$lajacego warunki uznania
inwestycji za znaczgco lub potencjalnie znaczaco oddziatujacq na srodowisko.

Whbrew GINB nalezy stwierdzi¢, ze istotny wplyw na brak skutkéw spo-
teczno-gospodarczych uzasadniajacych stwierdzenie niewaznosci decyzji
o pozwoleniu na budowe ma réwniez fakt wydania jej po uzyskaniu wymaga-
nych opinii i uzgodnien, w tym dokonanych przez RDOS w Poznaniu decyzja
z 6 maja 2015 r., znak: (...), i postanowieniem z 10 kwietnia 2015 r., znak:
(...). Akty te nie zastepuja decyzji srodowiskowej, jednak ich wydanie wska-
zuje, ze inwestycja byla analizowana przez organy srodowiskowe, w tym w za-
kresie jej planowanego skomunikowania i oddzialywania na chroniona ob-
szarem Natura 2000 awifaune (ornitofaune), co wprost zostalo uwzglednione
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w tych rozstrzygnieciach. Na tamtym etapie sprawy zadne krytyczne uwagi,
zwtlaszcza do podnoszonej obecnie kwestii skomunikowania inwestycji, nie zo-
staly zgloszone. Préba marginalizacji tych aktéw na obecnym etapie sprawy,
zwlaszcza z powolaniem sie na procedure wznowienia postepowania w przed-
miocie decyzji RDOS z 6 maja 2015 r. (zakwestionowana nieprawomocnie
przez Wojewoddzki Sad Administracyjny w Warszawie), jest nieuzasadniona.

Po trzecie, w dacie orzekania przez Staroste nie istniata zadna uzasadniona
przestanka niewaznosci okreslona w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. Sad zwrdcil
uwage, ze wprawdzie stopienl zaawansowania robét budowlanych sam w sobie
nie jest negatywna przestanka stwierdzenia niewaznosci decyzji wydanej z ra-
Zacym naruszeniem prawa, to jednak kwestia ta ma istotny wptyw na ocene
skutkédw spoteczno-gospodarczych decyzji. Niezaleznie od oceny prawnej
co do braku pierwszych dwdch przestanek stwierdzenia niewaznosci decyzji,
w sprawie wystepuja bardzo dotkliwe skutki ekonomiczne, warunkowane
zaréwno poniesionymi dotychczas przez inwestora w zaufaniu do organu ad-
ministracji architektoniczno-budowlanej naktadami na realizacje inwestycji,
jak rowniez niewspdlmiernoscia wskazywanego przez organy uchybienia
przepisom prawa Srodowiskowego, w odniesieniu do charakteru inwestycji
(nie jest to jakakolwiek zabudowa produkcyjna, czy przemystowa). Sad uznat
zatem, ze w sprawie nie ma takich skutkéw spoteczno-gospodarczych, ktoére
wobec nalezytego wazenia interesu inwestora i interesu publicznego i nawet
w sytuacji istnienia uchybienia w postaci nieuzyskania decyzji sSrodowiskowej
w celu budowy hal garazowych wewnatrz budynku gltéwnego, nakazywa-
tyby obecnie stwierdzenie niewaznosci decyzji Starosty. Podkreslit przy tym,
ze nie chodzi tu wylgcznie o skutki indywidualne (ekonomiczne), jakie unie-
waznienie decyzji pociggatoby za sobg dla inwestora, ale o szersze skutki spo-
teczne, wynikajace z zasady pewnosci obrotu i jego bezpieczenstwa.

Sad uwypuklil, ze ocena skutkéw spotecznych danej decyzji nie moze by¢
analizowana przez pryzmat spotecznych kontrowersji zwigzanych z dana in-
westycja, doniesienl prasowych czy odbioru i nastawienia opinii publicznej
do osoby inwestora i podejmowanych przez niego dziatan. Skutki te nalezy
oceniaé przez pryzmat poziomu naruszenia prawa stanowionego, ktérego two-
rzenie jest kompetencja prawodawcy generalnego, jak i lokalnego. Ten ostatni
natomiast przewidzial w akcie prawa miejscowego mozliwos¢ zlokalizowania
na omawianym terenie dokladnie takiej inwestycji jak zatwierdzona decyzja
Starosty. Tym samym zadnego prawnego znaczenia dla oceny wystapienia
skutku spoteczno-gospodarczego uzasadniajacego uniewaznienie decyzji nie
ma podniesiona przez GINB kwestia spolecznych kontrowersji zwigzanych
z funkcjonowaniem inwestycji, uzasadniajaca surowa reglamentacje niekto-
rych przedsiewzied i takie samo podejscie do nich.
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W ocenie Sadu jakkolwiek w sprawie brak jest w ogdle kwalifikowanej wady
niewazno$ci w postaci razacego naruszenia prawa, to doszto w niej réwniez
do przedawnienia mozliwosci stwierdzenia niewaznosci decyzji Starosty,
co stusznie dostrzegt Wojewoda, zas wadliwie ocenit GINB.

Sad przywotal przepisy art. 37b ust. 1 i 2 Prawa budowlanego, ktéry zostat
wprowadzony do systemu prawnego od 19 wrzesnia 2020 r., oraz art. 25 ustawy
zmieniajacej. Stwierdzil, ze niewatpliwie postepowanie w sprawie stwierdzenia
niewaznosci decyzji Starosty z 20 maja 2015 r. zostato wszczete przed 19 wrze-
$nia 2020 r. Uzasadnia to, zdaniem GINB, teze, ze nie stosuje sie do tej sprawy
art. 37b Prawa budowlanego obowigzujacego dopiero od 19 wrzesnia 2020 r.,
gdyz sprawa w szerszym aspekcie ma charakter budowlany i przepis przejsciowy
nakazuje nie stosowac jej do spraw juz wszczetych. W ocenie Sadu art. 37b Prawa
budowlanego ma niewatpliwie zastosowanie do decyzji budowlanych wydanych
po 19 wrzesnia 2020 r. Ma jednak réwniez zastosowanie do decyzji tego rodzaju
wydanych przed wejsciem w zycie ustawy zmieniajacej i to zaréwno woéweczas,
gdy wzgledem nich nie toczy sie jeszcze nadzwyczajne postepowanie w przed-
miocie stwierdzenia niewaznosci, jak rowniez, gdy postepowanie takie zostato juz
wszczete przed 19 wrzesnia 2020 r. Btedne jest zatem stanowisko GINB o braku
mozliwosci zastosowania art. 37b Prawa budowlanego w niniejszej sprawie.

W ocenie Sadu art. 25 ustawy zmieniajacej wprost i jednoznacznie odnosi sie
wytacznie do spraw regulowanych Prawem budowlanym, a wiec m.in. spraw
o zatwierdzenie projektu budowlanego i wydanie pozwolenia na budowe, ale
juz nie o stwierdzenie niewaznosci decyzji w takiej sprawie wydanej. Poste-
powanie niewazno$ciowe, jakkolwiek zwiazane z meritum sprawy dotyczacej
pozwolenia na budowe, jest jednak uregulowane w przepisach Kodeksu poste-
powania administracyjnego, a nie w Prawie budowlanym. Przepis przejsciowy
nie moze by¢ zatem rozumiany jako odnoszacy sie réwniez do postepowan
o stwierdzenie niewaznosci. Podkreslil, ze przy wyktadni tego przepisu na-
lezy uwzgledniaé réwniez gwarancyjna role przepiséow przejsciowych formu-
towanych w ustawach budowlanych w celu ustabilizowania sytuacji prawnej
uczestnikéw obrotu budowlanego.

Sad podkreslit takze, ze przed 19 wrzesnia 2020 r. Prawo budowlane nie
regulowato jakichkolwiek procedur odnoszacych sie do stwierdzenia niewaz-
nosci pozwolenia na budowe. Dopiero wprowadzony art. 37b ust. 1 i 2 tej
ustawy doprowadzit do czesciowego uregulowania tej kwestii w ustawie bu-
dowlanej, pozostawiajac nadal samo postepowanie niewazno$ciowe ramom
procedur przewidzianych Kodeksem postepowania administracyjnego.

Dodatkowym argumentem przemawiajagcym za takim wtasnie rozumieniem
art. 37b Prawa budowlanego w relacji do art. 25 ustawy zmieniajacej i poste-
powania niewaznos$ciowe jest takze tres¢ art. 28 ustawy zmieniajacej.
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Reasumujac, za — co do zasady — prawidlowe Sad uznal te zarzuty skargi,
w ktérych skarzaca generalnie zasadnie zwraca uwage na nieziszczenie sie
przestanek stwierdzenia niewaznosci decyzji, a ponadto na zaistnialy stan
przedawnienia mozliwosci jej uniewaznienia.

Za niezasadny natomiast Sad uznal zarzut nr 1 skargi. Zdaniem Sadu
wprawdzie wystanie przez GINB zawiadomienia o przedluzeniu terminu
do okreslonej daty i niemal jednoczesne wydanie decyzji koniczacej postepo-
wanie musi by¢ widziane jako dziatanie co najmniej niekonsekwentne, to nie
przetozylto sie ono jednak na pozbawienie strony prawa do argumentowania
i dowodzenia swoich racji. Wszystkie okolicznos$ci i wyjasnienia spétka mogta
sktada¢ - i sktadata przed organem odwotawczym juz od chwili wniesienia od-
wotlania, a z prawa tego korzystata aktywnie. Dodatkowo okolicznosci, ktdre
spétka uznaje za kluczowe dla rozstrzygniecia i ktére miatyby zosta¢ wyka-
zane za pomocg zeznan swiadkow i samej skarzacej, nie sa w ocenie Sadu klu-
czowymi w tej sprawie. Istotne prawnie w sposéb decydujacy dla tresci wy-
roku jest bowiem to, Ze nie zostaly spelnione przestanki ustawowe z art. 156
§ 1 k.p.a. dla stwierdzenia niewaznosci decyzji.

Z tych przyczyn Sad orzek! na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ i ¢/ ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administra-
cyjnymi (Dz.U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm.; dalej: p.p.s.a.) w zw. z art. 37b ust. 1
Prawa budowlanego, art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. oraz § 3 ust. 1 pkt 56 lit. a/ rozpo-
rzadzenia z 2010 r. Sad nie stwierdzit podstaw uzasadniajacych stwierdzenie
niewazno$ci decyzji Starosty.

Skargi kasacyjne od powyzszego wyroku wniosty nastepujace strony po-
stepowania: Gtéwny Inspektor Nadzoru Budowlanego, Prokurator Okregowy
w Poznaniu oraz Regionalny Dyrektor Ochrony Srodowiska w Poznaniu.
We wszystkich skargach kasacyjnych zaskarzono wyrok w catosci oraz zrze-
€ZOono sie rozprawy.

W skardze kasacyjnej GINB zarzucit Sadowi pierwszej instancji:

I. mogace mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy naruszenie przepiséw po-
stepowania, tj. art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a. w zw. z art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.
w zw. z art. 32 ust. 1 pkt 2 i art. 35 ust. 1 pkt 1 Prawa budowlanego w zw.
z art. 71 ust. 2 pkt 2 ustawy srodowiskowej oraz § 3 ust. 1 pkt 56 lit. a/ rozpo-
rzadzenia z 2010 r. poprzez bledne uznanie, ze organ niewtasciwie stwierdzit,
ze doszlo do razacego naruszenia przepiséw Prawa budowlanego, ustawy $ro-
dowiskowej oraz wskazanego rozporzadzenia, podczas gdy GINB prawidtowo
ocenit przestanki stwierdzenia niewaznosci decyzji, wskazujac na razace na-
ruszenia prawa oraz wyczerpujaco uzasadnit stanowisko w sprawie;

II. naruszenie prawa materialnego, tj. art. 37b ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. —
Prawo budowlane (Dz.U. z 2020 r. poz. 1333 ze zm.; dalej: Prawo budowlane
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znowelizowane) w zw. z art. 25 zmieniajacej w zw. z art. 158 § 2 k.p.a. po-
przez btedne przyjecie, Zze w niniejszej sprawie zgodnie z art. 37b ust. 1 Prawa
budowlanego znowelizowanego nie stwierdza sie niewaznosci decyzji, jezeli
od jej doreczenia lub ogloszenia mineto 5 lat, podczas gdy z przepisu inter-
temporalnego art. 25 ust. 1 ustawy zmieniajacej wynika, ze przepis art. 37b
Prawa budowlanego znowelizowanego ma zastosowanie jedynie do spraw
wszczetych po jego wejsciu w zycie, tj. po 19 wrzesnia 2020 r., co prawidtowo
wskazat organ w uchylonej decyzji.

Wskazujac na powyzsze GINB wnidst o:

1. uwzglednienie skargi kasacyjnej oraz na podstawie art. 185 § 1 p.p.s.a.
uchylenie zaskarzonego orzeczenia w calo$ci i oddalenie skargi,

2. ewentualnie o uwzglednienie skargi kasacyjnej oraz na podstawie
art. 185 § 1 p.p.s.a. uchylenie zaskarzonego orzeczenia w catosci i przekazanie
sprawy do ponownego rozpoznania Wojewddzkiemu Sadowi Administracyj-
nemu w Warszawie,

3. zasadzenie na rzecz skarzacego kasacyjnie kosztéw postepowania, w tym
kosztow zastepstwa procesowego, wg norm przepisanych.

W swojej skardze kasacyjnej Prokurator, na podstawie art. 174 pkt 1 p.p.s.a.,
zarzucil Sadowi pierwszej instancji naruszenie nastepujacych przepiséw prawa
materialnego:

1. art. 37b Prawa budowlanego znowelizowanego w zw. z art. 25 ustawy
zmieniajacej przez btedng wyktadnie tych przepiséw i przyjecie, Ze przepis in-
tertemporalny wyrazony w art. 25 ustawy zmieniajacej, nakazujacy do spraw
uregulowanych ustawg — Prawo budowlane, wszczetych i niezakonczonych
przed dniem wejscia w zycie przedmiotowej ustawy, stosowanie przepiséw
ustawy — Prawo budowlane w brzmieniu dotychczasowym, nie dotyczy poste-
powan o stwierdzenie niewaznosci decyzji o pozwoleniu na budowe, wszcze-
tych i niezakonczonych przed dniem wejscia w zycie przepisu art. 37b Prawa
budowlanego znowelizowanego, tj. przed dniem 19 wrzesnia 2020 r. i btedne
uznanie, ze przepis art. 37b ww. ustawy, wylaczajacy mozliwos¢ stwierdzenia
niewaznosci decyzji o pozwoleniu na budowe, jesli od jej doreczenia lub ogto-
szenia uplyneto 5 lat, ma zastosowanie do spraw w przedmiocie stwierdzenia
niewaznosci — wszczetych przed 19 wrzesnia 2020 r.;

2.art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. w zw. z art. 35 ust. 1 pkt 1 i art. 35 ust. 3 Prawa bu-
dowlanego w zw. z art. 71 ust. 2 pkt 2 i art. 72 ust. 1 pkt 1 ustawy srodowiskowej
oraz w zwiazku z § 3 pkt 56 rozporzadzenia z 2010 r. poprzez niewtasciwe ich za-
stosowanie, polegajace na uznaniu, ze przepis § 3 pkt 56 ww. rozporzadzenia nie
jest przepisem jasnym i budzi watpliwosci interpretacyjne, co powoduje, Ze nie
moze on by¢ naruszony w sposéb razacy —w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. -
i tym samym nie jest mozliwe stwierdzenie niewaznosci decyzji o pozwoleniu
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na budowe wydanej bez uzyskania decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach,
wymaganej przepisami ustawy srodowiskowej, w odniesieniu do inwestycji za-
wierajacych elementy okreslone w § 3 pkt 56 rozporzadzenia z 2010 r., gdy tym-
czasem przepis ten jest jasny, jego tres¢ nie budzita watpliwosci interpretacyjnych
W orzecznictwie organdéw administracji publicznej i saqdéw administracyjnych,
a jego wykladnia nie nastrecza zadnych problemdéw — zatem przepis ten moze
zostac naruszony w sposob razacy, co w niniejszej sprawie nastapito;

3. art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. poprzez jego niewlasciwe zastosowanie i btedne
przyjecie, ze w sprawie nie wystapity skutki spoteczno-gospodarcze przema-
wiajace za stwierdzeniem niewaznosci decyzji Starosty, podczas gdy jej skutki
spoteczno-gospodarcze, zwlaszcza w zakresie ingerencji w srodowisko natu-
ralne, sa niemozliwe do zaakceptowania w panstwie prawa i wymagaja wyeli-
minowania decyzji z obrotu prawnego;

4. art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. w zw. z art. 32 ust. 4 pkt 2, art. 33 ust. 2 pkt 2
iw zw. z art. 3 pkt 11 Prawa budowlanego poprzez niewtasciwe ich zastoso-
wanie i btedne przyjecie, Ze nieztozenie przez inwestora o§wiadczenia o posia-
daniu prawa do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane w zakresie
dzialki o nr ewid. (...), na ktérej cze$ciowo zaplanowano inwestycje, oraz nie-
zweryfikowanie przez organ architektoniczno-budowlany faktu, ze inwestor
takim prawem w rzeczywistosci nie dysponowal, nie stanowi o tym, ze decyzja
Starosty zostata wydana z razacym naruszeniem prawa w rozumieniu art. 156
§ 1 pkt 2 k.p.a., gdy tymczasem wada ta powoduje koniecznos¢ stwierdzenia
niewaznosci przedmiotowej decyzji;

5. art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. w zw. z art. 35 ust. 1 pkt 1 Prawa budowlanego
poprzez niewtasciwe ich zastosowanie i btedne przyjecie, ze decyzja Starosty
nie narusza postanowien miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego dla terenu dzialtek o nr ewid. (...), (...), (..), (., .0, .0, .0, C.),
(., ¢..), (.., (...), potozonych w miejscowosci (...), gmina (...), uchwalonego
przez Rade Miejska w (...) uchwata z (...), nr (...), podczas gdy stwierdzone
niezgodnosci w tym zakresie sq na tyle istotne, ze Swiadczg o razacym naru-
szeniu prawa, czego skutkiem powinno by¢ stwierdzenie niewaznosci decyzji,
i tak niezgodnos¢é wystepuje w zakresie:

— § 14 pkt 1 lit. {/ tiret pierwsze planu miejscowego, bowiem planowana
wysokos¢é dominanty wynosi 75,81 m zamiast dopuszczalnych 70 m,

— § 14 pkt 3 planu miejscowego poprzez zaprojektowanie dojazdu nie przez
teren juz istniejacych lub tez projektowanych drég wewnetrznych i ciggéw
pieszo-jezdnych,

- § 11 pkt 2 planu miejscowego poprzez zaprojektowanie mostu na obszarze
oznaczonym w planie jako 1 KDw, na ktérym dopuszczono jedynie lokalizacje
drogi wewnetrznej;
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6. art. 156 § pkt 2 k.p.a. w zw. z art. 35 ust. 1 pkt 4 w zw. z art. 15a
ust. 6 i ust. 10 Prawa budowlanego i w zw. z § 13 ust. 1 pkt 1 oraz § 13 ust. 4
pkt 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury i Rozwoju z dnia 11 wrze$nia
2014 r. w sprawie samodzielnych funkcji technicznych w budownictwie
(Dz.U. z 2014 1. poz. 1278 ze zm.) przez niewtasciwe ich zastosowanie i btedne
uznanie, ze projekt mostéw zostal sporzadzony przez osobe posiadajaca sto-
sowne uprawnienia budowlane, gdy tymczasem projektant mgr inz. A. T. nie
posiadal uprawnien budowlanych w specjalno$ci inzynieryjnej mostowej,
co stanowi razace naruszenie prawa.

W oparciu o powyzsze Prokurator wnidst o uchylenie zaskarzonego wyroku
w catosci i — wobec dostatecznego wyjasnienia istoty sprawy — o rozpoznanie
skargi i jej oddalenie.

W skardze kasacyjnej RDOS zarzucit Sadowi pierwszej instancii:

1. na podstawie art. 174 pkt 1 p.p.s.a. — naruszenie prawa materialnego
przez bledna jego wyktadnie i niewlasciwe zastosowanie, tj. naruszenie prze-
piséw art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ p.p.s.a oraz art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. wzw. z § 3
ust. 1 pkt 53 lit. a/ tiret pierwsze rozporzadzenia z 2010 r. poprzez btedna wy-
ktadnie i niewlasciwe zastosowanie tych przepiséw wyrazajace sie w uznaniu,
ze planowana inwestycja, tj. budynek mieszkalny wielorodzinny i budynek
gospodarczy wraz z niezbedng infrastruktura techniczna nie moga zostac
zakwalifikowane do przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddziatywaé na $ro-
dowisko w rozumieniu § 3 ust. 1 pkt 53 lit. a/ rozporzadzenia z 2010 r. oraz
ze realizacja inwestycji wraz z rozleglym zapleczem budowy, zwiekszajgca
czasowo powierzchnie terenu przeksztatconego, nie podlega ocenie w ramach
postepowania niewaznosciowego, a w konsekwencji uznanie, ze decyzja Sta-
rosty nie zostala wydana z razacym naruszeniem prawa, czym jednoczesnie
Sad naruszyt art. 35 ust. 1 pkt 1 i 2 Prawa budowlanego, art. 71 ust. 2 oraz
art. 76 ust. 3 ustawy srodowiskowej;

2. na podstawie art. 174 pkt 2 p.p.s.a — naruszenie przepiséw postepowania,
ktérych uchybienie miato istotny wptyw na wynik sprawy, tj. naruszenie
art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a. w zw. z art. 37b Prawa budowlanego znoweli-
zowanego poprzez uznanie, ze nie mozna stwierdzi¢ niewaznos$ci decyzji Sta-
rosty po uptywie 5 lat od daty doreczenia decyzji, co miato decydujacy wptyw
na wynik sprawy.

W oparciu o powyzsze RDOS wnidst o:

— uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci i oddalenie skargi z korekta
uzasadnienia decyzji organu drugiej instancji, ze decyzja Starosty jest do-
tknieta wada niewaznosci, o ktérej mowa w art. 156 § 1 ust. 2 k.p.a. z zwigzku
z razacym naruszeniem art. 71 ust. 2 oraz art. 76 ust. 3 ustawy srodowiskowej
oraz § 3 ust. 1 pkt 53 lit. a/ tiret pierwsze rozporzadzenia z 2010 r.,
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— ewentualnie o uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci i przekazanie
sprawy do ponownego rozpoznania Wojewddzkiemu Sadowi Administracyj-
nemu w Warszawie,

— zasadzenie na rzecz skarzacego kasacyjnie kosztow postepowania, w tym
kosztéw zastepstwa procesowego, wg norm przepisanych.

Spotka, pismami z 11 kwietnia 2022 r., 19 kwietnia 2022 r. i 30 maja 2022 r.
zlozyta odpowiedzi na kazda z wniesionych skarg kasacyjnych, kazdorazowo
domagajac sie:

1. oddalenia skargi kasacyjnej,

2. zasadzenia od strony wnoszacej skarge kasacyjnag na rzecz skarzacego
kosztéw postepowania, w tym kosztow zastepstwa procesowego w wysokosci
6-krotnosci stawki minimalnej przewidzianej przepisami prawa, tj. w wyso-
kosci 1440 zi;

3. rozpoznanie skargi kasacyjnej na rozprawie.

W pismach tych spétka w pelni podzielita argumentacje Sadu pierwszej in-
stancji dotyczaca oceny, w jakich przypadkach mamy do czynienia z razacym
naruszeniem prawa. Podniosta, ze zaskarzone orzeczenie jest korzystne dla
spotki (nie tylko co do tresci rozstrzygniecia, ale takze w warstwie uzasad-
nienia), totez Naczelny Sad Administracyjny przy rozpoznawaniu skarg kasa-
cyjnych powinien mie¢ w szczegdlnosci na wzgledzie gwarancje procesowe
wynikajace z przepisu art. 134 § 2 w zw. z art. 193 p.p.s.a. Spotka w catosci
podtrzymata swoje stanowisko zaprezentowanie w postepowaniu co do wy-
ktadni przepisu art. 37b Prawa budowlanego znowelizowanego i jego zastoso-
wania w niniejszej sprawie.

Dodatkowo, do odpowiedzi na skarge kasacyjng Prokuratora spotka dota-
czyta:

—opinie prawna z 30 wrzesnia 2021 r. dotyczaca kwestii, czy § 3 pkt 56 lit. a/
rozporzadzenia z 2010 r. jest jasny i niebudzacy watpliwosci (zatacznik nr 1),

— opinie prawng z 26 stycznia 2022 r. dotyczaca kwestii, jak nalezy inter-
pretowad art. 37b ust. 1 Prawa budowlanego znowelizowanego w zw. z art. 25
ustawy zmieniajacej oraz w zw. z art. 158 § 2 k.p.a. (zatgcznik nr 2).

W pismie procesowym z 28 listopada 2023 r. spotka przedstawita swoje sta-
nowisko odnosnie do kwestii razacego naruszenia prawa w zwigzku z ocena
koniecznosci stosowania w sprawie przepisu § 3 ust. 1 pkt 56 lit. a/ rozporza-
dzenia z 2010 r.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Jak stanowi art. 183 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2023 r. poz. 1634 ze zm.;
dalej: p.p.s.a.) Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe w granicach
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skargi kasacyjnej, biorac z urzedu pod uwage jedynie niewazno$¢ postepo-
wania. Jezeli w sprawie nie wystapily przestanki niewaznos$ci postepowania
wymienione w art. 183 § 2 powotanej ustawy, a taka sytuacja ma miejsce
w przedmiotowej sprawie, to Sad rozpoznajacy sprawe zwigzany jest grani-
cami kasacji.

Rozpoznajac w powyzszych granicach wniesione skargi kasacyjne, nalezato
uznad, ze nie zawierajq one usprawiedliwionych podstaw.

Analiza zarzutéw skarg kasacyjnych i ich uzasadnien prowadzi do wniosku,
ze koncentruja sie one wokodt dwdéch kwestii. Pierwsza sprowadza sie do od-
powiedzi na pytanie, czy kontrolowana w postepowaniu niewaznosciowym
decyzja Starosty O. z 20 maja 2015 r. dotknieta jest wada niewaznos$ci okre-
$lona w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. Druga grupa zarzutdw jest zwigzana z wy-
ktadnig art. 25 ustawy zmieniajacej i w konsekwencji zastosowania w niniej-
szej sprawie art. 37b ust. 11 2 znowelizowanego Prawa budowlanego.

W pierwszej kolejnosci wypada ocenié te zarzuty skarg kasacyjnych, ktére
odnosza sie do nieprawidtowego — w ocenie skarzacych kasacyjnie — niezasto-
sowania art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. Dopiero bowiem po stwierdzeniu przez organ
administracji, ze decyzja razaco narusza prawo, niezbedne jest rozwazenie,
czy uplyw czasu uniemozliwiat wyeliminowanie jej z obrotu prawnego przez
stwierdzenie niewaznosci czy tez wlasciwym jest wydanie decyzji w oparciu
o art. 158 § 2 k.p.a. w zw. z art. 37b ust. 1 i 2 Prawa budowlanego.

Odniesienie sie do zarzutéw skarg kasacyjnych dotyczacych ww. kwestii wy-
maga przypomnienia — za Sadem pierwszej instancji — i ze wszech miar pod-
kreélenia, ze kontrolowana w niniejszej sprawie decyzja GINB zostala wydana
w jednym z nadzwyczajnych postepowan — postepowaniu niewazno$ciowym.

W orzecznictwie sadéow administracyjnych prezentowany jest od wielu lat
jednolity poglad, ze o razacym naruszeniu prawa mozna méwié¢ jedynie wow-
czas, gdy spelnione sa kumulatywnie 3 przestanki: po pierwsze, naruszenie
prawa ma charakter oczywisty, widoczny ,na pierwszy rzut oka”; po drugie,
przepis, ktory zostat ewentualnie naruszony, jest jasny w swej tresci, dla
jego interpretacji nie jest wymagana skomplikowana wyktadnia; i wreszcie
po trzecie, za stwierdzeniem niewaznosci przemawiajq racje spoteczne, to jest
skutki spoteczno-gospodarcze naruszenia prawa sa tego rodzaju, Ze nie mozna
ich zaakceptowadé w panstwie prawa.

Uwzgledniajac powyzsze, nalezy wskazac, ze skarzacy kasacyjnie nietrafnie
wskazali, ze Sad pierwszej instancji wadliwie uznal, ze decyzja Starosty nie
jest dotknieta wadg niewaznos$ci w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.

Skarzacy kasacyjnie upatruja w wydanej przez Staroste decyzji kwalifiko-
wanej wady prawnej w braku uprzedniego wydania decyzji o sSrodowiskowych
uwarunkowaniach. Ta ostatnia decyzja byta niezbedna, w ich ocenie, z uwagi
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na: po pierwsze — powierzchnie zajetg pod garaze, parkingi i inne formy miejsc
parkingowych (powyzej 2000 m?); po drugie — powierzchnie zajeta pod inwe-
stycje w ogélnosci (powyzej 2 ha — zarzut zawarty w skardze kasacyjnej RDOS).

Pierwsza kwestia wymagata dokonania wyktadni § 3 pkt 56 rozporzadzenia
w sprawie przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddzialywaé na srodowisko
(w brzmieniu obowiazujacym w dacie wydawania decyzji Starosty), zgodnie
z ktéorym do przedsiewzie¢ mogacych potencjalnie znaczaco oddziatywaé
na srodowisko zalicza sie garaze, parkingi samochodowe lub zespoty par-
kingédw, w tym na potrzeby planowanych, realizowanych lub zrealizowanych
przedsiewzie¢, o ktérych mowa w pkt 50, 52-55 i 57, wraz z towarzyszaca im
infrastruktura, o powierzchni uzytkowej nie mniejszej niz: 0,2 ha na obszarach
objetych formami ochrony przyrody, o ktérych mowa w art. 6 ust. 1 pkt 1-5,
819 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, lub w otulinach
form ochrony przyrody, o ktérych mowa w art. 6 ust. 1 pkt 1-3 tej ustawy, przy
czym przez powierzchnie uzytkowgq rozumie sie sume powierzchni zabudowy
i powierzchni zajetej przez pozostate kondygnacje nadziemne i podziemne
mierzone po obrysie zewnetrznym rzutu pionowego obiektu budowlanego.
Stusznie Sad pierwszej instancji wskazal, ze ww. przepis nie jest jasny w swej
tresci, przede wszystkim w czesci dotyczacej definicji ,,powierzchni uzyt-
kowej”, zawartej w art. 56a § 3 rozporzadzenia, to jest ze budzi watpliwosci in-
terpretacyjne, a to z kolei powoduje, Ze jego ewentualne naruszenie nie mogto
mie¢ charakteru razacego.

Trzeba zgodzic sie z Sadem pierwszej instancji, ze ustawodawca w tym prze-
pisie natozyl obowiazek uzyskania decyzji srodowiskowej dla przedsiewzie¢
polegajacych na budowie m.in. garazy i miejsc parkingowych, jezeli inwestycja
ta obejmowatla, co najmniej 0,2 ha, z tym ze do powierzchni zajetej pod bu-
dowe tych miejsc nalezato doliczy¢ jeszcze towarzyszacq tym parkingom in-
frastrukture. Jednoczesnie ani ww. rozporzadzenie, ani ustawa srodowiskowa
nie definiujg pojecia infrastruktury”, zwlaszcza infrastruktury parkingu.
Stusznie zatem Sad pierwszej instancji wskazal na mogace sie nasuwaé watpli-
wosci odnosnie do tego, jakie elementy nalezy do niej zaliczy¢.

Dalej — definicja powierzchni uzytkowej nie jest na tyle jasno brzmigca, aby
mozna bylto ponad wszelka watpliwos¢ stwierdzié, jakgq powierzchnie (w jaki
sposdb obliczong) nalezy uwzgledniad jako te, ktdéra obliguje do uzyskania de-
cyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach. Stusznie bowiem Sad pierwszej
instancji zwrécil uwage, ze zgodnie z trescia tej definicji sume powierzchni
nalezy mierzyc¢ po obrysie zewnetrznym ,rzutu pionowego” obiektu budowla-
nego. Niezaleznie od watpliwosci co do mozliwosci technicznych dokladnego
zmierzenia powierzchni uzytkowej wedtug tak ustalonego sposobu pomiaru
(stopien doktadno$ci moze miec kluczowe znaczenie w danych okolicznosciach
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sprawy), to nalezy zauwazy¢, ze juz same organy administracji wskazuja
na réznice w powierzchni uzytkowej mierzonej — jak twierdzi organ — wedtug
podanej definicji. Nie mozna zgodzic sie z organem, ze okolicznosc ta pozostaje
bez znaczenia z uwagi na to, Ze niezaleznie od sposobu pomiaréw powierzchnia
uzytkowa parkingéw i garazy przekracza 2000 m?2. Definicje prawne powinny
by¢ tak formutowane, aby ich odczytanie, niezaleznie od sposobu wyktadni,
prowadzito do tego samego rezultatu, to jest jego rozumienia i intencji usta-
wodawcy. Skoro dokonujac pomiaréw wg ww. przepisu, organy uzyskaty od-
mienne dane i nie byto to zwigzane z btedem w pomiarach, to z pewnoscia nie
mozna moéwic o jasno brzmigcym przepisie prawa.

I wreszcie prawidlowo Sad pierwszej instancji zauwazyl, ze watpliwosci
prawne co do ww. pojecia mial réwniez sam ustawodawca, ktéry w uzasad-
nieniu projektu do rozporzadzenia z dnia 10 wrzesnia 2019 r., ktdére zastgpito
rozporzadzenie z dnia 9 listopada 2010 r., wskazal, ze zaproponowane zmiany
tego przepisu (w stosunku do rozporzadzenia z 2010 r.) maja na celu doprecy-
zowanie m.in. pojecia powierzchni uzytkowej garazy i parkingéw oraz usu-
niecie watpliwosci prawnych. Modyfikacja polegala m.in. na usunieciu z de-
finicji powierzchni uzytkowej sformutowania ,,rzut pionowy” i wprowadzeniu
»rzut poziomy”, przy czym podkreslono, ze dzieki tej zmianie uzyte okreslenia
beda zbiezne z tymi, ktdre sg stosowane przez projektantow.

Konkludujac, nietrafne sa zarzuty zawarte w skargach kasacyjnych Proku-
ratora oraz GINB i RDOS dotyczace naruszenia art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. w zw.
z art. 71 ust. 2 pkt 2 i art. 72 ust. 1 pkt 12 ustawy srodowiskowej w zw. z § 3
pkt 56a rozporzadzenia z 2010 r. Jedynie na marginesie nalezy podkreslié,
ze art. 156 § 1 k.p.a. ma charakter materialnoprawny, a zatem réwniez wadliwie
GINB wskazal na naruszenie art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a. (zamiast art. 145
§ 1 pkt 1 lit. a/ p.p.s.a.), wiazac go z ostatnim z przywotanych przepiséw Ko-
deksu postepowania administracyjnego. Ta wada konstrukcyjna skargi kasa-
cyjnej nie miata jednak wplywu na ocene merytoryczng omawianej kwestii.

Dalej nietrafnie takze RDOS wskazat, ze zaskarzony wyrok zostal wydany
z naruszeniem art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ p.p.s.a. w zw. z art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.
w zw. z art. 35 ust. 1 pkt 1 i 2 Prawa budowlanego, art. 71 ust. 2 oraz 76 ust. 3
ustawy srodowiskowej w zakresie, w jakim naruszenia tego ostatniego prze-
pisu upatruje w btednym przyjeciu, ze realizacja inwestycji wraz z rozlegtym
zapleczem budowy zwiekszajacym czasowo powierzchnie nie podlega ocenie
w ramach postepowania niewaznos$ciowego.

Ta ostatnia kwestia byla przedmiotem oceny zaréwno organéw admini-
stracji obu instancji, jak i Sadu pierwszej instancji i nalezy w pelni podzieli¢
ustalenia i argumentacje zawartq w uzasadnieniach rozstrzygnie¢ w tym
zakresie. Nie jest kwestionowane w niniejszej sprawie, ze powierzchnia
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zabudowy przedmiotowego budynku wielorodzinnego oraz budynku gospo-
darczego nie przekracza 2 ha, czyli powierzchni, ktéra kwalifikowataby inwe-
stycje do przedsiewzie¢ mogacych potencjalnie znaczaco oddziatywaé na $ro-
dowisko. Nalezy jeszcze raz podkresli¢, ze w niniejszej sprawie weryfikacji
podlega decyzja i zatwierdzona nig dokumentacja projektowa wedtug stanu
faktycznego i prawnego obowigzujacego w dniu wydania decyzji przez Sta-
roste. Bez znaczenia zatem pozostaje dla oceny legalnosci decyzji tego organu
to, czy — i jedli tak, to w jakim zakresie — inwestor podczas realizacji inwe-
stycji naruszyt warunki pozwolenia na budowe. Jedynie na marginesie nalezy
wskazad, ze ta kwestia byta juz przedmiotem oceny organéw i sadéw admini-
stracyjnych obu instancji w odrebnym postepowaniu (dotyczacym wznowienia
postepowania w sprawie decyzji ostatecznej RDOS z 6 maja 2015 r. ustalajacej
warunki prowadzenia robdt na terenach cennych przyrodniczo dla przed-
miotowego przedsiewziecia). Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 26
marca 2024 r., III OSK 3411/21, wskazatl: ,Nalezy odrdézni¢ ptaszczyzne wy-
konywania decyzji, czy tez szerzej realizacji danego przedsiewziecia w oparciu
o dang decyzje od tego, co bylo przestanka wydania decyzji. Niewlasciwa
realizacja inwestycji przez skarzacego nie $wiadczy o tym, ze sama decyzja
byta dotknieta wada. Dopiero na skutek realizacji inwestycji organ stwierdzit,
ze powierzchnia przeksztalcona jest wieksza niz 2 ha”. Sad w sktadzie rozpo-
znajacym niniejsza sprawe stanowisko to w petni podziela.

Nalezy takze podkresli¢, zZe wbrew stanowisku RDOS, zawartym w skardze
kasacyjnej, art. 35 ust. 1 Prawa budowlanego (skarga kasacyjna nie wskazuje
na razace naruszenie innego przepisu tej ustawy) nie nakazuje inwestorowi
okreslania ,terenu budowy”. Definicja tego ostatniego pojecia zostata zawarta
w art. 3 pkt 10 ustawy i okreslona jako przestrzen, w ktérej prowadzone sa ro-
boty budowlane wraz z przestrzenig zajmowana przez urzadzenia zaplecza bu-
dowy. Pojecie ,teren budowy” nalezy zatem odréznic¢ od pojecia ,,dziatka” lub
Hteren”, ktérym postuguje sie art. 34 ust. 3 pkt 1 Prawa budowlanego, to jest
teren objety projektem zagospodarowania dziatki. Ani jednak art. 35, ani prze-
pisy art. 32-34 Prawa budowlanego nie nakladajg na inwestora obowigzku
wskazywania takze zaplecza budowy jako tej przestrzeni, na ktérej nie bedg
prowadzone roboty budowlane lub beda prowadzone jedynie te, ktére nie wy-
magaja pozwolenia na budowe ani zgloszenia, a ktdra to przestrzen jest zwia-
zana tylko z zajmowaniem terenu pod urzadzenia zaplecza budowy.

W tej sytuacji réwniez w tym zakresie zarzut RDOS nie zastugiwat na uwzgled-
nienie.

Prawidlowo takze Sad pierwszej instancji wskazal, ze nawet jesliby
przyjaé, ze przedmiotowa inwestycja wymagata uprzednio wydanej decyzji
srodowiskowej na podstawie art. 71 ust. 2 pkt 2 i art. 72 ust. 1 pkt 1 ustawy

163



Zbidr orzeczen

srodowiskowej, to i tak brak takiej decyzji nie skutkuje automatycznie stwier-
dzeniem, ze decyzja o pozwoleniu na budowe dotknieta jest wadg niewaz-
nosci. Takiego skutku nie mozna takze wyinterpretowad z art. 76 ust. 3 ustawy
srodowiskowej, zgodnie z ktérym w przypadku stwierdzenia, ze decyzja,
o ktorej mowa w art. 72 ust. 1, zostata wydana bez uzyskania decyzji o srodo-
wiskowych uwarunkowaniach, jezeli taka decyzja byta wymagana, wlasciwy
regionalny dyrektor ochrony srodowiska kieruje wniosek o stwierdzenie nie-
waznosci tej decyzji. Ustawodawca nie wskazat bowiem, ze decyzja o pozwo-
leniu na budowe wydana bez uzyskania decyzji sSrodowiskowej dotknieta jest
wada niewazno$ci (na wzor art. 11 ustawy z dnia 27 kwietna 2001 r. - Prawo
ochrony srodowiska, ktory zostal uchylony z dniem 15 listopada 2008 r., to jest
z chwila wejscia w zycie ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu
informacji o srodowisku), ale daje uprawnienie innemu organowi (Regional-
nemu Dyrektorowi Ochrony Srodowiska) do zainicjowania postepowania
nadzwyczajnego. Oceniajac zatem trzecia z przestanek, ktéra musi zaistnied
dla stwierdzenia razacego naruszenia przepisu, czyli skutki spoteczno-gospo-
darcze potencjalnego naruszenia prawa, nalezy zgodzi¢ sie z Sadem pierwszej
instancji, ze wbrew zarzutom skarg kasacyjnych takie w niniejszej sprawie
nie wystgpily w stopniu uzasadniajacym wyeliminowanie ostatecznej decyzji
z obrotu prawnego. W tym miejscu nalezy jednak podkresli¢, Ze na takg ocene
nie ma zadnego wplywu stopienl zaawansowania robét budowlanych i prze-
konanie, ze stwierdzenie niewazno$ci naruszy interes inwestora — zwlaszcza
ekonomiczny, gdyz nie ulega najmniejszym watpliwosciom, ze realizacja inwe-
stycji zwiazana byta z duzymi naktadami finansowymi.

Oceniajac zaskarzong decyzje przez pryzmat ww. skutkéw spoteczno-go-
spodarczych Naczelny Sad Administracyjny wziagl pod uwage nastepujace
kwestie.

Po pierwsze, decyzja Starosty byla poprzedzona wydaniem przez Regio-
nalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska postanowienia z 10 kwietnia 2010 r.,
ktoéry to organ, opiniujac przedstawiong mu dokumentacje projektowg réwniez
w zakresie planowanych garazy i miejsc parkingowych, nie dostrzegt potrzeby
wydania decyzji Srodowiskowej. Nalezy przy tym podkreslic, Ze projekt ten za-
wieral m.in. cze$¢ opisowa, w ktorej wskazane byly m.in. powierzchnie prze-
znaczone do parkowania pojazdéw, a mimo to organ nie dostrzegt potrzeby
przeprowadzania odrebnej oceny sSrodowiskowej w rozumieniu przepisow
ustawy Srodowiskowej. Co wiecej z uzasadnienia tego postanowienia wynika,
ze wnioskodawca przedtozyt takze raport o oddziatywaniu przedsiewziecia
na obszar Natura 2000, a organ przedtozona dokumentacje uznat za kompletna.

Po drugie, ocena ww. skutkéw nie moze odbywac sie z pominieciem zmian
w przepisach prawa, ktére miaty miejsce po wydaniu decyzji przez Staroste,
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a ktére spowodowaty, ze inwestycja w ksztalcie okreslonym w decyzji nawet
przy przekroczeniu powierzchni 0,2 ha miejsc parkingowych nie narusza-
taby przepiséw rozporzadzenia w sprawie przedsiewzie¢ mogacych znaczaco
oddzialtywaé¢ na srodowisko (rozporzadzenia z dnia 10 sierpnia 2019 r;
Dz.U. z 2019 r. poz. 1839). Niezaleznie bowiem od wskazanej wyzej zmiany
definicji powierzchni uzytkowej zwiekszono jej wymiar z 0,2 ha do 0,5 ha
na obszarach objetych formami przyrody m.in. Natura 2000. Innymi stowy
w obecnym ksztalcie przepiséw decyzja srodowiskowa nie jest wymagana dla
przedsiewzied takich jak garaze i zespoty parkingéw o powierzchni uzytkowej
mniejszej niz 0,5 ha.

Nietrafne sa rowniez pozostale zarzuty zawarte w skardze kasacyjnej Pro-
kuratora.

I tak, nie doszto do naruszenia art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. w zw. z art. 32 ust. 4
pkt 2, art. 33 ust. 2 pkt 2 i art. 3 pkt 11 Prawa budowlanego, ktérego to na-
ruszenia skarzacy kasacyjnie upatruje w nieztozeniu przez inwestora oswiad-
czenia o posiadanym prawie do dysponowania nieruchomoscig na cele budow-
lane w zakresie dzialki o nr ewid. (...), na ktérej zaplanowano cze$¢ inwestycji.

Po pierwsze, Prokurator wadliwie stwierdzit, ze co do ww. dziatki inwestor
nie zlozyl o$wiadczenia o prawie do dysponowania nig. Analiza ztozonego
oswiadczenia nie budzi watpliwosci, ze dziatka o nr ewid. (...) jest nim objeta.
Natomiast odrebna kwestia pozostaje, czy oswiadczenie to jest prawidtowe,
a przede wszystkim, czy pozwolenie wodnoprawne z 12 maja 2015 r. mogto
stanowi¢ podstawe do przyjecia posiadania takiego prawa przez inwestora
w rozumieniu art. 3 pkt 11 Prawa budowlanego. Prawidtowo Sad pierwszej in-
stancji, a wczesniej organy administracji obu instancji przyjety, ze pozwolenie
to nie stanowi takiego tytutu do nieruchomosci, ktéry uprawnialby do zto-
zenia zgodnego z prawem oswiadczenia o prawie do dysponowania gruntem.
Niemniej nie mozna w okolicznos$ciach niniejszej sprawy uznaé, ze wadliwos¢
tego oswiadczenia stanowi o kwalifikowanej wadliwosci pozwolenia na bu-
dowe. Za powyzszym przemawia po pierwsze zakres i rodzaj prac wykony-
wanych na tej dziatce. Z projektu budowlanego, jak i pozwolenia wodnopraw-
nego (nota bene wydanego przez ten sam organ — Staroste) wynika, ze przez
dziatke te ma przebiegac sie¢ wodociagowa (ktéra bedzie przecinaé naturalny
ciek wodny). Po drugie, nie pozostaje bez znaczenia fakt, ze — jak wynika
z akt sprawy Wielkopolski Zarzad Melioracji i Urzadzenn Wodnych w Poznaniu
(organ bedacy zarzadca tej nieruchomosci) — mimo udziatu w postepowaniu
o pozwolenie na budowe nie kwestionowat realizacji inwestycji na przedmio-
towej nieruchomosci. Powyzsze oznacza, Ze naruszenie prawa, ktére niewat-
pliwie miato miejsce w niniejszej sprawie, nie wywotato takich skutkéw spo-
teczno-gospodarczych, ktére bytyby nie do zaakceptowania w panstwie prawa.
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Jedynie na marginesie niniejszych rozwazan nalezy przypomnieé¢, ze — jak
wynika z korespondencji znajdujacej sie w aktach sprawy — w stosunku do oséb,
ktére ztozyly oswiadczenie o prawie do dysponowania gruntem na cele bu-
dowlane, zostalo wszczete postepowanie karne. Ewentualny wyrok skazujacy
bedzie mdgt stanowié¢ podstawe do wszczecia odrebnego postepowania nad-
ZwWyczajnego — wznowieniowego.

Nietrafne réwniez sa wszystkie te zarzuty skargi kasacyjnej Prokuratora,
ktére zmierzajq do wykazania wadliwie dokonanej przez Sad pierwszej in-
stancji oceny odnosnie do zgodnosci inwestycji objetej wnioskiem z miej-
scowym planem zagospodarowania przestrzennego.

Niestusznie Prokurator podnosi, ze przedmiotowa inwestycja pozostaje
w sprzecznosci z § 14 pkt 1 lit. f/ tiret pierwsze planu miejscowego. Zgodnie
z trescig tego przepisu na terenie objetym wnioskiem o realizacje inwestycji
ustalono wysoko$¢ budynkéw — nie moze by¢ wyzsza niz 50 m z dopuszcze-
niem dominant uzytkowych do 70 m na powierzchni do 40% powierzchni
zabudowy budynku. Zdaniem Prokuratora przedstawiony do zatwierdzenia
projekt okreslal wysokos¢ dominanty na 75,81 m, a zatem z przekroczeniem
ww. wartoéci. Z takim twierdzeniem nie mozna sie zgodzi¢. Stusznie bo-
wiem organy administracji oraz Sad pierwszej instancji stwierdzity, ze ana-
liza projektu budowlanego jednoznacznie wskazuje, Ze dominanta — wieza
ma wysoko$¢ nieprzekraczajgca 70 m (69,32 m) i stanowi 1,4% powierzchni
zabudowy budynku. Jednoczesnie nalezy za organami administracji przypo-
mnie¢, ze zgodnie z § 6 rozporzadzenia z 2002 r. (w brzmieniu obowigzujacym
w dacie wydawania decyzji) wysokos¢é budynku mierzy sie od poziomu terenu
przy najnizej potozonym wejsciu do budynku (lub jego czesci) znajdujacym sie
na pierwszej kondygnacji nadziemnej do gérnej powierzchni najwyzej potozo-
nego stropu tacznie z gruboscig izolacji cieplnej i warstwy ja ostaniajacej bez
uwzglednienia wyniesionych ponad te ptaszczyzne maszynowni dzwigéw i in-
nych pomieszczen technicznych badZ do najwyzej potoznego punktu stropo-
dachu lub konstrukeji przykrycia budynku znajdujacego sie bezposrednio nad
pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi. Tymczasem wysokosé przed-
miotowego budynku, a scislej — jego wiezy, stanowiacego dominante zostata
policzona przez bieglego sadowego, ktdry wskazal w opinii, ze obliczyl sporng
wysokos¢ uwzgledniajac poziom najnizszego wejscia do budynku na poziomie
-7 m oraz najwyzszego poziomu stropodachu z tarasem. Tym samym wysoko$¢
ta nie zostata obliczona wg stanu uwidocznionego w projekcie budowlanym,
lecz w projekcie wykonawczym, ktéry znacznie rézni sie od zatozen przyjetych
w projekcie zatwierdzonym decyzja Starosty. Przede wszystkim, jak trafnie
podaty organy administracji, projektant wskazat poziom najnizszego wejscia
do budynku okreslajac go jako -0,96 m (a nie -7 m) i od tego poziomu okreslit
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wysokos¢ dominanty. Tak okreslona wysokosc¢ nie przekraczata dopuszczalnej
wartosci okreslonej w planie miejscowym.

Nalezy w tym miejscu pokresli¢, ze ani skarga kasacyjna Prokuratora,
ani skargi kasacyjne pozostatych stron nie zawieraja zarzutéw naruszenia
przepisow postepowania w zakresie btednie ustalonego stanu faktycznego,
a zatem nalezalo przyjaé stan ten za niesporny. Réwniez w tym zakresie brak
jest podstaw do przyjecia, ze organy administracji btednie ustalilty wysokos¢
budynku wynikajaca z projektu budowlanego. Natomiast skoro ustalenia te
sq prawidlowe, to nie mozna skutecznie zarzuci¢ Staroscie wydania decyzji
z naruszeniem przepisow prawa — tym bardziej w sposéb kwalifikowany, a Sa-
dowi pierwszej instancji wadliwej oceny tej kwestii. Jedynie na marginesie
Naczelny Sad Administracyjny wskazuje, ze Prokurator w uzasadnieniu skargi
kasacyjnej w zaden sposéb nie umotywowat powyzszego zarzutu.

Nie mozna réwniez zgodzi¢ sie z Prokuratorem co do tego, ze decyzja Sta-
rosty narusza — i to w stopniu razacym - art. 35 ust. 1 Prawa budowlanego
w zw. § 11 pkt 2 planu miejscowego, ktérego to naruszenia skarzacy kasacyjnie
upatruje w zaprojektowaniu mostu na terenie oznaczonym 1KDw, to jest na te-
renie, ktéry w planie miejscowym przeznaczony jest pod drogi wewnetrzne.
Z niewadliwych ustalen organéw administracji (w oparciu o projekt zagospo-
darowania dziatki) wynika, ze mosty stanowigce jeden z dojazdéw do projek-
towanego budynku posadowione zostalty nie na obszarze 1KDw, lecz 1TUT/MW,
na ktérym w planie miejscowym dopuszcza sie lokalizacje urzadzen i sieci,
architektury technicznej, obiektéw matej architektury, mostéw i przystani
dla todzi. Skarga kasacyjna Prokuratora w zaden sposéb nie podwazyta ani
nawet nie podjeta proby podwazenia ww. ustalen organéw administracji. Tym
samym nalezato uznac, ze réGwniez w tym zakresie decyzja nie narusza ustalen
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a zatem Ze organ ar-
chitektoniczno-budowlany prawidtowo ocenit inwestycje z punktu widzenia
wymogow okreslonych w art. 35 ust. 1 Prawa budowlanego.

Réwniez zarzut naruszenia § 14 pkt 3 planu miejscowego (pozostajacy
w zwigzku ze stosownymi przepisami Kodeksu postepowania administracyj-
nego oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi)
stanowi powtdrzenie zarzutu zawartego w sprzeciwie Prokuratora. Organy
administracji przeanalizowaty projekt zagospodarowania terenu w zakresie
obstugi komunikacyjnej inwestycji i wskazaty, ze komunikacja ta bedzie odby-
wala sie istniejaca drogg wewnetrzng o szerokosci 5-6 m, wtaczona do drogi
publicznej O. — O. Dojazd do budynku mieszkalnego zaplanowano z tej drogi
przez projektowany fragment na odcinku sgsiadujacym z budynkiem. Projekt
nie przewiduje rozbudowy ani przebudowy drég wewnetrznych, a jedynie po-
wigzanie budynku z istniejacymi drogami. W tej sytuacji zarzut naruszenia
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WW. przepisu jest co najmniej niezrozumiaty, gdy wezmie sie pod uwage,
ze zgodnie z trescig przepisu plan zaklada dojazd do drdg przylegajacych
do terenu oraz znajdujacych sie poza granicami obszaru objetego planem po-
przez teren istniejgcych i projektowanych drég wewnetrznych i ciagdw pieszo-
-jezdnych.

Prokurator nie podwazyl réwniez w sposéb skuteczny oceny Sadu pierw-
szej instancji co do tego, ze projekt architektoniczno-budowlany, zwlaszcza
w zakresie obiektéw mostowych, zostal sporzadzony przez osoby posiada-
jace w tym zakresie uprawnienia budowlane. Z niewadliwych ustalen wynika
wszak, ze obiekty mostowe zostaty zaprojektowane przez K. M., ktéry posiada
stosowne uprawnienia do projektowania w odpowiednich specjalnosciach.
W tym zakresie GINB w uzasadnieniu zaskarzonego rozstrzygniecia wyjasnit,
ze Prawo budowlane wprowadzito specjalno$¢ konstrukcyjno-budowlana obej-
mujacg m.in. zagadnienia dotyczace drog i mostéw. Osoby, ktére otrzymaty
uprawnienia budowlane bez ograniczenn w zakresie projektowania lub kie-
rowania robotami budowlanymi w specjalnosci konstrukcyjno-budowlanej,
otrzymaly tym samym uprawnienia do sprawowania samodzielnych funkcji
technicznych w budownictwie réwniez w zakresie mostéw. Dopiero ustawq
z dnia 27 marca 2003 r. powotano dwie odrebne specjalnosci: drogowq i mo-
stowq, jednak zmiana ta dotyczyta uprawnien uzyskanych po wejsciu w zycie
tej nowelizacji. K. M. uzyskat natomiast uprawnienia przed ta data.

Konkludujac, zaden z zarzutéw skarg kasacyjnych, ktére wskazywaty
na bledna ocene Sadu pierwszej instancji co do wydania przez Staroste de-
cyzji dotknietej wadq niewaznosci, nie zastugiwal na uwzglednienie. O ile bo-
wiem kontrolowana decyzja w pewnych (wskazanych wyzej) aspektach naru-
szata prawo, to naruszenie to nie miato tak doniostego charakteru, aby uznac
je za razace.

W swietle powyzszego bez znaczenia pozostajg zarzuty naruszenia art. 37b
Prawa budowlanego w zw. z art. 25 ustawy zmieniajacej. Dla porzadku jednak
Naczelny Sad Administracyjny stwierdza, ze réwniez w tym zakresie Sad
pierwszej instancji dokonat prawidtowej wyktadni art. 25 ustawy zmieniajacej
i w konsekwencji trafnie przyjal, ze w sprawie mialby zastosowanie art. 37b
ust. 112 Prawa budowlanego (dodany do tej ostatniej ustawy z dniem 19 wrze-
$nia 2020 r.).

Zgodnie z pierwszym z przywotanych wyzej przepiséw do spraw uregulo-
wanych ustawa zmieniang w art. 1 [Prawo budowlane], wszczetych i nieza-
konczonych przed dniem wejscia w zycie niniejszej ustawy, przepisy ustawy
zmienianej w art. 1 stosuje sie w brzmieniu dotychczasowym.

Nie jest sporne w niniejszej sprawie, ze postepowanie o stwierdzenie nie-
waznosci decyzji zostato wszczete przed wejsciem w Zycie ustawy zmieniajacej.
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Zostalo ono zainicjowane sprzeciwem Prokuratora z 16 lipca 2020 r., ktdry
wplynatl do organu 17 lipca 2020 r. Réwniez wniosek RDOS wptynat do or-
ganu nadzoru — Wojewody przed wejsciem w zycie ustawy nowelizujacej. Z akt
sprawy wynika, ze Wojewoda zawiadomit o wszczeciu postepowania 14
sierpnia 2020 r. Spor natomiast sprowadza sie do wyktadni art. 25 ustawy
zmieniajace;j.

W ocenie Sadu pierwszej instancji przepis ten wskazuje, ze art. 37b Prawa
budowlanego bedzie mial zastosowanie do wszystkich spraw, w ktérych
uptynat 5-letni termin od daty doreczenia (ogloszenia) decyzji o pozwoleniu
na budowe. Wyktadnia tego przepisu proponowana przez skarzacych kasa-
cyjnie umozliwialaby natomiast stwierdzenie niewaznosci decyzji Starosty
pomimo uptywu 5 lat od jej doreczenia (ogloszenia). Skoro postepowanie
o stwierdzenie niewaznosci decyzji zostalo wszczete przed dniem wejscia
w zycie omawianego przepisu, dodanego ustawg zmieniajgcg, to nie moze on
mieé zastosowania do spraw w toku (organ administracji w przypadku stwier-
dzenia zaistnienia przestanek z art. 156 § 1 k.p.a. powinien stwierdzi¢ nie-
waznos¢ kontrolowanej decyzji niezaleznie od uptywu czasu od wydania de-
cyzji — jak sie zdaje, z uwzglednieniem zasad ogdlnych okreslonych w art. 156
§2i3k.p.a.).

Naczelny Sad Administracyjny dostrzega, ze zagadnienie to wywolywato
réwniez rozbieznosci w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego.
Zwolennicy jednego z pogladow twierdzili, ze sprawa o stwierdzenie niewaz-
nosci decyzji w plaszczyznie przepiséw prawa materialnego pozostaje sprawa
yuregulowana przepisami prawa budowlanego”. W takiej sytuacji jesli poste-
powanie zostalo wszczete przed 19 wrzesnia 2020 r. i nie zostato zakonczone
do tej daty, to powinno toczy¢ sie wedlug przepiséw ustawy — Prawo bu-
dowlane w brzmieniu obowigzujacym przed dokonana zmiang. Dostrzegano
wprawdzie, ze sprawa o stwierdzenie niewaznosci w sensie procesowym jest
postepowaniem nowym, cechujacym sie odrebnoscia wzgledem postepowania
prowadzonego w trybie zwyktym zakonczonym wydaniem badanej decyzji,
jednak nie moze budzi¢ watpliwosci, ze sprawa administracyjna weryfikacyjna
prowadzona w trybie stwierdzenia niewaznosci decyzji jest oparta na konkre-
tyzowaniu normy prawa procesowego regulujacej rodzaje wadliwosci decyzji
administracyjnej (art. 156 § 1 k.p.a.) w celu rozpoznania i rozstrzygniecia
zgodnego z prawem sprawy administracyjnej materialnej. Weryfikacja decyzji
o pozwoleniu na budowe w zakresie, w jakim obejmuje przestanke okreslong
w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., nastepuje przy uwzglednieniu przepiséw Prawa
budowlanego obowiazujacych w dacie wydania kwestionowanego pozwo-
lenia na budowe. A zatem skoro sprawa, ktérej przedmiotem jest stwierdzenie
niewaznosci decyzji, nie moze by¢ rozpoznawana w oderwaniu od przepisow
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prawa materialnego, tj. Prawa budowlanego, to nalezy przyjaé, ze sprawa
o stwierdzenie niewaznosci decyzji jest sprawg ,uregulowang w ustawie —
Prawo budowlane” w rozumieniu art. 25 ustawy zmieniajacej. W zwiazku
z powyzszym wszczetg przed dniem 19 wrzesnia 2020 r. sprawe dotyczaca
stwierdzenia niewaznosci decyzji o pozwoleniu na budowe, jezeli nie doszto
do jej zakonczenia w tym terminie, powinny ksztattowac przepisy prawa bu-
dowlanego w brzmieniu obowigzujacym przed ta data (tak m.in. wyrok NSA
z 11 stycznia 2023 r., IT OSK 569/22; orzeczenia dostepne w CBOSA). Taki po-
glad prezentowany jest przez skarzacych kasacyjnie.

Zwolennicy odmiennego pogladu podkreslaja, ze przedawnienie, o ktérym
stanowi art. 37b Prawa budowlanego, jest przepisem nowym, dotychczas
nieznanym tej ustawie. Artykul 25 ustawy zmieniajacej odnosi sie natomiast
do spraw regulowanych ustawg — Prawo budowlane, a zatem spraw dotycza-
cych pozwolenia na budowe, a nie stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji.
Ta ostatnia kwestia regulowana jest natomiast przepisami Kodeksu postepo-
wania administracyjnego. Tym samym okre$lenie ,uregulowanych ustawg
zmieniang w art. 1 [Prawo budowlane]” nie moze odnosi¢ sie do postepowania
niewazno$ciowego, a to oznacza, ze w takim postepowaniu organ powinien
brac¢ pod uwage brzmienie przepisu obowigzujacego w dacie wydawania roz-
strzygniecia (tak m.in. wyroki NSA z: 6 lipca 2023 r., I OSK 304/21; 11 paz-
dziernika 2023 r., IT OSK 1155/22; 11 wrzesnia 2024 r., IT OSK 2529/21; orze-
czenia dostepne w CBOSA).

Naczelny Sad Administracyjny w skladzie rozpoznajacym niniejsza sprawe
podziela ostatni z ww. pogladéw. Prawidlowe rozumienie tresci przepisu art. 25
ustawy z 13 lutego 2020 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. z 2020 r. poz. 471) prowadzi do wniosku, ze art. 37b ustawy —
Prawo budowlane ma zastosowanie réwniez do spraw wszczetych a niezakon-
czonych przed dniem wejscia w zycie ustawy nowelizujacej. Nie mozna bowiem
przyjaé, ze sprawa, ktérej przedmiotem jest stwierdzenie niewaznosci decyzji
o pozwoleniu na budowe, jest sprawg ,uregulowang w ustawie — Prawo budow-
lane wszczeta i niezakonczong”, skoro w poprzednim brzmieniu ustawy zaden
przepis tej ustawy nie odnosit sie do procedury stwierdzenia niewaznosci decyzji.
Brak jest zatem podstaw, by uznaé, ze postepowanie to dotyczylo sprawy ure-
gulowanej w przepisach ustawy — Prawo budowlane. Gdyby zamiarem ustawo-
dawcy bylo wytgczenie zastosowania przedawnienia stwierdzenia niewaznosci
decyzji do spraw wszczetych przed dniem wejscia w zycie przepiséw, to formu-
tujac przepisy przejsciowe wskazatby wprost, ze ,,w sprawach wszczetych i nieza-
konczonych przed dniem wejscia w zycie ustawy przepisy ustawy zmienianej sto-
suje sie w brzmieniu dotychczasowym”, nie ograniczajac tego przepisu do ,,spraw
uregulowanych ustawa zmieniang”. Tego rodzaju unormowania o charakterze
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intertemporalnym mozna znalez¢ w innych regulacjach ustawowych. W kon-
sekwencji wyktadnia literalna przemawia za tym, aby przedawnienie stwier-
dzenia niewaznosci decyzji o pozwoleniu na budowe, o ktérym mowa w art. 37b
ustawy — Prawo budowlane, znalazto zastosowanie réwniez w sprawach wszcze-
tych przed 19 wrzesnia 2020 r. (tak m.in. K. Mtynkiewicz, Przedawnienie stwier-
dzenia niewaznosci pogwolenia na budowe, ,Nieruchomosci” z 2022 r., nr 4, s. 27).

Za taka interpretacja tego przepisu przemawia tez wyktadnia celowosciowa.
Niewatpliwie intencja ustawodawcy nowelizujacego Prawo budowlane poprzez
wprowadzenie omawianego przepisu byto wzmocnienie zasady trwatosci de-
cyzji administracyjnej i pewnos$ci prawa. Cel wprowadzenia przedawnienia
byl niewatpliwie uniwersalny i z zalozZenia instytucja ta miata odnosi¢ sie
do wszystkich decyzji o pozwoleniu na budowe niezaleznie od daty ich wy-
dania (w odniesieniu do wejscia w zycie ustawy).

Dalej, podajac argumenty na poparcie takiego stanowiska, nalezy wskazad,
ze co do zasady w polskim porzadku prawnym obowiazuje zasada dziatania
nowego prawa. Przepisy przejsciowe moga w odmienny sposob regulowaé po-
rzadek prawny w odniesieniu do spraw wszczetych i niezakonczonych w dniu
wejscia w zycie nowej ustawy, jednak taki przepis stanowi wyjatek od przy-
jetej zasady, wyjatki zas nalezy interpretowac zawezajaco. Tym samym brak
jest podstaw do rozszerzania sytuacji, w ktorych bedzie miata zastosowanie
ustawa w jej pierwotnym brzmieniu.

Warto tez podkresli¢, ze juz z tresci art. 16 k.p.a., statuujacego zasade trwa-
losci decyzji administracyjnej, wynika, ze stwierdzenie niewaznosci, a zatem
wzruszenie ostatecznej decyzji administracyjnej stanowi wyjatek od powyz-
szej zasady. Tym bardziej zatem jego stosowanie i wyeliminowanie takiej de-
cyzji z obrotu prawnego jest mozliwe jedynie w sytuacjach niewatpliwych, nie
budzacych watpliwosci.

I wreszcie taka wyktadnia jest zbiezna z ustawa z dnia 11 sierpnia 2021 r.
o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. poz. 1491).
Artykul 2 ust. 1 tego aktu stanowi, ze do postepowan administracyjnych
w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji (...) wszczetych i niezakonczo-
nych przed dniem wejscia w zycie ustawy stosuje sie przepisy ustawy zmie-
nianej w brzmieniu nadanym ustawa zmieniajaca. Jest to zatem norma zobo-
wigzujaca organy do stosowania nowego prawa rowniez do decyzji wydanych
przed nowelizacjg Kodeksu postepowania administracyjnego.

Konkludujac, Naczelny Sad Administracyjny uznat, ze art. 37b ust. 1i 2 Prawa
budowlanego moégltby miec zastosowanie w niniejszej sprawie, mimo ze postepo-
wanie o stwierdzenie niewaznosci zostato wszczete przed wejsciem w zycie ww.
przepisu. Tym samym zawarte w skargach kasacyjnych zarzuty naruszenia tego
przepisu w zw. z art. 25 ustawy zmieniajacej nie zastuguja na uwzglednienie.
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Majac powyzsze na uwadze, nalezato uznaé, ze skoro zarzuty skarg kasa-
cyjnych nie zastugiwaly na uwzglednienie, to skargi te podlegaty oddaleniu.

Z tych wzgledéw, na podstawie art. 184 p.p.s.a., Naczelny Sad Administra-
cyjny orzek? jak w sentencji.

Rozstrzygniecie o kosztach zostalo podjete w trybie art. 204 pkt 2 p.p.s.a.
Sad nie zasadzil przy tym zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego od Pro-
kuratora, majac na uwadze, ze zgodnie z tre$cig uchwaty Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego z 3 lipca 2017 r., I OPS 1/17 (ONSAiWSA 2017, nr 6, poz. 95)
Prokurator, ktéry dziatajac na prawach strony na podstawie art. 8 § 1 p.p.s.a.
zainicjowal postepowanie sadowoadministracyjne lub zgtosit w nim udziat
w interesie ogdlnym — w celu ochrony praworzadnosci, nie moze zostac obcig-
zony kosztami postepowania sagdowoadministracyjnego.

77

Wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego

z dnia 19 marca 2025 r.
(I FSK 1340/24)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Matgorzata Niezgodka — Medek
Sedziowie NSA: Ryszard Pek, Janusz Zubrzycki (sprawozdawca)

Artykut 15 ust. 2 ustawy z dnia 26 stycznia 2022 r. o szczeg6lnych roz-
wiazaniach stuzacych ochronie odbiorcéw paliw gazowych w zwiazku
z sytuacja na rynku gazu (Dz.U. z 2022 r. poz. 202) jest norma usta-
wowa, odnoszaca sie do materii podatkowej stosownie do art. 217 Kon-
stytucji RP, i ma charakter obowiazujacy w zakresie w jakim stanowi,
ze kwoty rekompensat, o ktérych mowa w art. 62g ustawy z dnia 10
kwietnia 1997 r. - Prawo energetyczne (Dz.U. z 2021 r. poz. 716), nie sta-
nowia dotacji, subwencji i innych doptat o podobnym charakterze, o kto-
rych mowa w art. 29a ust. 1 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku
od towarow i ustug (Dz.U. z 2024 r. poz. 361).

Naczelny Sad Administracyjny o d d alit na podstawie art. 184 ustawy

z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.) skarge kasacyjng Dyrektora Krajowej
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Informacji Skarbowej od wyroku Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 12 kwietnia 2024 r. w sprawie ze skargi R. spétka z ogra-
niczong odpowiedzialnoscia z siedzibg w W. na interpretacje indywidualng
Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej z dnia 1 wrzesnia 2022 r., nr (...),
w przedmiocie podatku od towaréw i ustug.

Z uzasadnienia

Zaskarzonym wyrokiem z 12 kwietnia 2024 r., III SA/Wa 443/24, Wo-
jewoddzki Sad Administracyjny w Warszawie (dalej: WSA, Sad pierwszej
instancji) uwzglednit skarge R. spotka z ograniczong odpowiedzialno$cig
z siedziba w W. (poprzednio: A. sp. z 0.0. z siedzibg w W.; dalej: skarzaca,
wnioskodawca) na interpretacje indywidualna Dyrektora Krajowej Informacji
Skarbowej (dalej: Dyrektor KIS, organ interpretacyjny) z 1 wrzesnia 2022 r.
w przedmiocie podatku od towaréw i ustug i w punkcie pierwszym uchylit
zaskarzong interpretacje oraz w punkcie drugim rozstrzygnat o kosztach po-
stepowania sagdowego (opisany wyrok i powotane w uzasadnieniu orzeczenia
sadow administracyjnych dostepne sa w internetowej bazie orzeczenn CBOSA).

We wniosku o wydanie interpretacji indywidualnej oraz w jego uzupetl-
nieniu, skarzgca wskazata, ze jest spotkg prawa handlowego prowadzaca dzia-
talnos¢ od 2004 r. i prowadzi dziatalnos¢ gospodarcza na podstawie koncesji
nr (...), wydanej na okres od 15 czerwca 2009 r. do 31 grudnia 2025 r. Kon-
cesja obejmuje dziatalnosé polegajaca na obrocie paliwami gazowymi na po-
trzeby odbiorcéw zlokalizowanych na terytorium Polski.

Ustawa z dnia 26 stycznia 2022 1. o szczego6lnych rozwigzaniach stuzacych
ochronie odbiorcéw paliw gazowych w zwigzku z sytuacja na rynku gazu
(Dz.U. z 2022 r. poz. 202; dalej: ustawa o ochronie odbiorcéw gazu) zostala
znowelizowana ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne
(Dz.U. z 2021 r. poz. 716). Ustawodawca zamrozil czasowo ceny wyrobow
gazowych dostarczanych wymienionym w ustawie odbiorcom. Jednoczesnie
ustawa o ochronie odbiorcow gazu przyznata przedsiebiorstwom energe-
tycznym prawo do rekompensat z tytutu zamrozenia cen okreslonych w ta-
ryfie zatwierdzonej przez Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki (dalej: Prezes
URE) i dostarczania gazu ponizej stawek wolnorynkowych. Spétka spelnia
przestanki ustawowe pozwalajace na wyptate jej rekompensaty wprowadzonej
ustawa o ochronie odbiorcéw gazu.

W zwiazku z tak zakreslonym opisem stanu faktycznego spétka zapytata,
czy rekompensata, o ktérej mowa w art. 62g ust. 1 Prawa energetycznego
w zw. z art. 1 pkt 3 oraz art. 15 ustawy o ochronie odbiorcéw gazu, stanowi
dotacje, subwencje lub inna doptate o podobnym charakterze, o ktérych mowa
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w art. 29a ust. 1 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towardw i ustug
(Dz.U. z 2024 r. poz. 361; dalej: u.p.t.u., ustawa o VAT), ktére opodatkowane
sq podatkiem od towardéw i ustug.

Przedstawiajac wtasne stanowisko w sprawie, spotka wskazala, ze usta-
wodawca wprost wylaczyt rekompensaty, o ktérych mowa w art. 62g Prawa
energetycznego, na mocy art. 15 ust. 2 ustawy o ochronie odbiorcéw gazu
z podstawy opodatkowania podatkiem VAT. Dlatego w ocenie skarzacej nie
ma ona obowiazku zaliczania do podstawy opodatkowania na podstawie
art. 29a ust. 1 u.p.t.u. w zw. z art. 15 ust. 2 ustawy o ochronie odbiorcéw
gazu rekompensat udzielanych na pokrycie kosztéw prowadzenia dziatalnosci
w zwigzku ze $wiadczeniem ustug badz dostawy towaréw po cenach odgoérnie
narzuconych przez akty prawa, a wiec w sytuacji okreslonej we wniosku,
na podstawie art. 62g ust. 1 Prawa energetycznego.

Ponadto zdaniem spotki nawet w przypadku, gdyby ustawodawca nie wpro-
wadzit wylaczenia, o ktérym mowa powyzej, w orzecznictwie sadéw admini-
stracyjnych oraz stanowiskach organéw podatkowych istnieje ugruntowana linia
orzecznicza powstata na tle art. 29a ust. 1 u.p.t.u. odnoszaca sie do réznych form
dotacji przyznawanych podmiotom celem réwnowazenia cen sztywnych narzu-
canych przez akty prawa krajowego badz miejscowego, ktéra wskazuje rowniez,
Ze nie ma obowigzku zaliczania do podstawy rekompensat udzielanych na po-
krycie kosztéw prowadzenia dziatalnosci w zwigzku ze swiadczeniem ustug badz
dostawy towaréw po cenach odgoérnie narzuconych przez akty prawa.

W skarzonej interpretacji Dyrektor KIS uznal stanowisko zaprezentowane
przez spdétke we wniosku za nieprawidtowe.

W ocenie organu interpretacyjnego wyptacona spotce rekompensata sta-
nowi element ceny, ktdry niewatpliwie determinuje cene paliwa gazowego
dla okreslonych grup odbiorcéw. Gdyby nie wystapito dofinasowanie do ceny
paliwa gazowego w postaci rekompensaty, podmioty nabywajace takie paliwo
bylyby zmuszone zaptaci¢ wyzsza cene za to paliwo. Wobec tego otrzymana
przez spétke rekompensata bedzie stanowi¢ dotacje do ceny dostarczanego
paliwa gazowego. Zatem otrzymywana rekompensata w istocie w sposéb zin-
dywidualizowany i policzalny zwigzana jest z wartoscia danego $wiadczenia,
a wiec jego cena, bowiem mozliwe jest zidentyfikowanie ekonomicznej i bez-
posredniej zaleznosci pomiedzy wyptacong rekompensatg, a ostateczng war-
toscig (cena) sprzedanego paliwa gazowego.

W zwiagzku z powyzszym zdaniem organu sporne rekompensaty sa ele-
mentem podstawy opodatkowania podatkiem VAT realizowanych dostaw gazu
dla okreslonych odbiorcéw.

Jednoczesnie wyjasniono, ze zgodnie z art. 4 u.p.t.u. ulgi i zwolnienia po-
datkowe udzielone na podstawie odrebnych ustaw nie majg zastosowania
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do podatku od towaréw i ustug. Kwestie zwigzane z opodatkowaniem tym
podatkiem uregulowane sa w ustawie o VAT i przepisach wykonawczych
do tej ustawy i powinny pozostaé przedmiotem wylacznie tych regulacji. Tym
samym regulacja art. 15 ust. 2 ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych
ochronie odbiorcow paliw gazowych w zwigzku z sytuacja na rynku gazu nie
moze mie¢ wplywu na sposéb opodatkowania przedmiotowych rekompensat.
Majac zatem na wzgledzie autonomie prawa podatkowego, jak réwniez Scistg
harmonizacje na poziomie UE przepisow dotyczacych VAT w ocenie organu in-
terpretacyjnego nie sposéb przyja¢ odmiennej oceny przedmiotowej sprawy.

W skardze do WSA w Warszawie skarzaca spotka zarzucita naruszenie prze-
pisow prawa materialnego:

1) przez jego btedng wyktadnie i przyjecie, ze rekompensata, o ktérej mowa
w art. 62g ust. 1 Prawa energetycznego w zw. z art. 1 pkt 3 oraz art. 15 ustawy
o ochronie odbiorcéw gazu, stanowi dotacje, subwencje lub inna doptate o po-
dobnym charakterze, o ktérych mowa w art. 29a ust. 1 u.p.t.u., jest opodatko-
wana podatkiem VAT;

2) przez jego btedna wykladnie, tj. naruszenie art. 4 u.p.t.u. w zw. z art. 15
ust. 2 ustawy o ochronie odbiorcéw gazu przez przyjecie, ze rekompensata jest
zwolniona z opodatkowania, podczas gdy zgodnie z literalng trescig art. 15
ust. 2 rekompensata jest wytaczona z podstawy opodatkowania.

Wyrokiem z 17 lutego 2023 r., III SA/Wa 2440/22, WSA w Krakowie, dzia-
tajac na podstawie art. 146 § 1 w zw. z art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ i ¢/ ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi (Dz.U. z 2022 r. poz. 329 ze zm.; dalej: p.p.s.a.), uchylil zaskarzong
interpretacje indywidualna.

Na skutek skargi kasacyjnej Dyrektora KIS Naczelny Sad Administracyjny
wyrokiem z 14 listopada 2023 r., I FSK 1337/23, uchylit powyzszy wyrok w ca-
tosci i przekazat sprawe do ponownego rozpoznania WSA w Warszawie.

Naczelny Sqd Administracyjny uznat za uzasadniony przede wszystkim za-
rzut naruszenia art. 141 § 4 p.p.s.a. NSA podzielit stanowisko autora skargi
kasacyjnej, zgodnie z ktérym uzasadnienie zaskarzonego wyroku nie spetnia
ustawowych wymogoéw, co uniemozliwia dokonanie instancyjnej kontroli
podjetego przez Sad pierwszej instancji rozstrzygniecia. W uzasadnieniu tym
nie wskazano bowiem, ktdre z zarzutéw skargi Sad uznatl za zasadne, a po-
nadto brak jest wyjasnienia podstawy prawnej podjetego rozstrzygniecia oraz
wskazan co do dalszego postepowania.

Zdaniem NSA istotne jest, ze Sad pierwszej instancji, uchylajac interpre-
tacje indywidualna, dziata na podstawie art. 146 § 1 p.p.s.a. w zwiazku
z art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ oraz lit. ¢/ p.p.s.a. Sad nie przedstawil jednak zad-
nego wyjasnienia dla zastosowania podstawy wynikajacej z art. 145 § 1 pkt 1
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lit. ¢/ p.p.s.a., co ma zasadnicze znaczenie w sytuacji, gdyz zarzutow naru-
szenia przepisow prawa procesowego w skardze nie sformutowano. Poniewaz
w skardze nie sformutowano zarzutéw odnoszacych sie do naruszenia prawa
procesowego, to wskazanie jako podstawy uchylenia zaskarzonej interpretacji
indywidualnej przepisu art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a. czyni zasadnym za-
rzut przekroczenia przez Sad pierwszej instancji granic skargi, czemu sprze-
ciwia sie tres¢ art. 57a p.p.s.a.

Naczelny Sad Administracyjny zaakceptowatl stanowisko autora skargi kasa-
cyjnej co do wewnetrznej sprzecznosci uzasadnienia skarzonego wyroku. Z jednej
bowiem strony mozna wyczytac, ze Sad pierwszej instancji w zaistniatym sporze
przyznaje racje stronie, ktéra kwestionowata poglad organu podatkowego zwia-
zany z tym, ze rekompensata, o ktérej mowa w art. 62g ust. 1 Prawa energe-
tycznego w zw. z art. 1 pkt 3 oraz art. 15 ustawy o ochronie odbiorcéw gazu,
stanowi dotacje, subwencje lub inng doptate o podobnym charakterze, o ktérych
mowa w art. 29a ust. 1 u.p.t.u. Nastepnie jednak Sad ten stwierdza, ze ,,Majac
na uwadze przedstawiony przez Sad poglad prawny, nie zachodzita koniecznos¢
oceny stanu faktycznego przedstawionego we wniosku, przy zalozeniu, braku
wywarcia skutkéw prawnych przez art. 15 ust. 2 ustawy o szczegdlnych rozwia-
zaniach stuzacych ochronie odbiorcéw paliw gazowych w zwiazku z sytuacja
na rynku gazu”. Z uwagi na wskazang sprzecznos¢ uzasadnienia NSA nie byt
w stanie rozstrzygnaé, jakie w istocie jest stanowisko Sadu pierwszej instancji
w zasadniczej dla sprawy kwestii zwigzanej z interpretacja przepiséw prawa ma-
terialnego bedacych przedmiotem wniosku skarzacej spotki.

W wyroku z 12 kwietnia 2024 r., III SA/Wa 443/24, WSA w Warszawie,
ponownie rozpoznajac niniejszg sprawe oraz dziatajac w granicach zwigzania
wyrokiem NSA z 14 listopada 2023 r., I FSK 1337/23, uwzglednit skarge skar-
zacej spotki i w punkcie pierwszym wyroku uchylit zaskarzona interpretacje
indywidualng oraz w punkcie drugim rozstrzygnat o kosztach postepowania
sagdowego.

Ponownie rozpoznajac sprawe, Sad pierwszej instancji stwierdzit, ze zaskar-
zona interpretacja narusza przepisy prawa materialnego.

Sad pierwszej instancji doszed! do przekonania, ze skarga jest uzasadniona,
bowiem stanowisko organu zajete w interpretacji odnosnie statusu rekompen-
saty w kontekscie art. 29a ust. 1 u.p.t.u. jest nieprawidtowe i pomija regulacje
art. 15 ustawy o ochronie odbiorcéw gazu.

Istota sporu w rozpoznawanej sprawie sprowadza sie do oceny, czy rekom-
pensata, o ktérej mowa w art. 62g ust. 1 Prawa energetycznego w zw. z art. 1
pkt 3 oraz art. 15 ustawy o ochronie odbiorcéw gazu stanowi dotacje, sub-
wencje lub inng doptate o podobnym charakterze, o ktérych mowa w art. 29a
ust. 1 u.p.t.u., ktére opodatkowane sa podatkiem od towaréw i ustug.
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W ocenie Sadu nie zastuguje na uwzglednie argumentacja Dyrektora KIS
wylaczajaca stosowanie w art. 15 ust. 2 ustawy o ochronie odbiorcéw gazu
z uwagi brzmienie art. 4 u.p.t.u. Przepis ten stanowi, ze ulgi i zwolnienia po-
datkowe udzielone na podstawie odrebnych ustaw nie majg zastosowania
do podatku od towaréw i ustug.

Zdaniem Sadu organ niewtasciwie interpretuje art. 4 u.p.t.u. Prawidtowo
wylozony art. 4 u.p.t.u. dotyczy sytuacji, w ktérej ulga badz zwolnienie zo-
staly uregulowane w innej ustawie i dotycza innego niz VAT podatku. Przepis
ten ma za zadanie chronié¢ zasade powszechnosci opodatkowania podatkiem
VAT, jednak nie ma skutkowac wytaczeniem zastosowania przepiséw doty-
czacych samego podatku VAT, jakim niewatpliwie jest w art. 15 ust. 2 ustawy
o ochronie odbiorcéw gazu odwotujacy sie wprost na art. 29a ust. 1 u.p.t.u.

Reasumujac, w zaskarzonej interpretacji doszlo do naruszenia art. 29a
ust. 1 w.p.t.u. i art. 15 ust. 2 ustawy o ochronie odbiorcéw gazu. Dyrektor
KIS, stosujac art. 29a ust 1 u.p.t.u., bezpodstawnie pominat tre$¢ art. 15 ust. 2
ustawy o ochronie odbiorcéw gazu, ktéry wytacza z opodatkowania VAT ana-
lizowane w tej sprawie rekompensaty.

Wobec tego Sad stwierdzil, ze rekompensata z tytutu zamrozenia cen okre-
Slonych w taryfie zatwierdzonej przez Prezesa URE dostarczania gazu po-
nizej stawek wolnorynkowych, o ktérej mowa w art. 62g ust. 1 Prawa ener-
getycznego, nie wchodzi do podstawy opodatkowania normowanej w art. 29a
ust. 1 u.p.t.u, a tym samym nie podlega opodatkowaniu podatkiem od to-
warow i ustug, zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt 1 u.p.t.u.

Majac na uwadze przedstawiony przez Sad poglad prawny, nie zachodzita
koniecznos¢ oceny kwestii cenotwoérczego lub nie charakteru spornej rekom-
pensaty.

Dyrektor KIS zaskarzyt skarga kasacyjna wyrok Sadu pierwszej instancji
w calosci, zarzucajac zaskarzonemu wyrokowi naruszenie w rozumieniu
art. 174 pkt 1 p.p.s.a. przepiséw prawa materialnego tj.:

— art. 29a ust. 1 u.p.t.u. przez btedna wykladnie polegajaca na uznaniu,
ze otrzymana przez spotke rekompensata nie stanowi doptaty majacej bezpo-
sredni wplyw na cene dostarczanego przez spotke gazu, a w konsekwencji nie
zwieksza podstawy opodatkowania dla realizowanych przez spétke dostaw
gazu, podczas gdy zgodnie z prawidlowa wykladnia ww. przepisu otrzymy-
wana przez spotke rekompensata ma bezposredni wplyw na cene dostarcza-
nego przez spotke gazu, w rezultacie czego bedzie zwieksza¢ podstawe opo-
datkowania VAT od realizowanych przez spétke dostaw gazu;

—art. 29a ust. 1 u.p.t.u. w zw. z art. 15 ust. 2 ustawy o ochronie odbiorcéw
gazu przez btedna wyktadnie i w konsekwencji niewtasciwa ocene co do moz-
liwosci zastosowania, polegajaca na uznaniu, ze rekompensata, o ktérej mowa
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w art. 62g ust. 1 Prawa energetycznego w zw. z art. 1 pkt 3 oraz art. 15
ustawy o ochronie odbiorcéw gazu nie stanowi odpowiednio dotacji, sub-
wengcji lub innej doptaty o podobnym charakterze, o ktérych mowa w art. 29a
ust. 1 u.p.t.u., ktére opodatkowane sa podatkiem od towaréw i ustug. W ocenie
organu rekompensata z tytutlu zamrozenia cen okreslonych w taryfie zatwier-
dzonej przez Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki — dostarczania gazu ponizej
stawek wolnorynkowych, jest dotacja bezposrednio wptywajaca na ich wartosé
jako wynagrodzenie od podmiotu trzeciego za dostawe towaru i stanowi pod-
stawe opodatkowania, o ktérej mowa w art. 29a ust. 1 u.p.t.u., a tym samym
podlega opodatkowaniu podatkiem od towaréw i ustug zgodnie z art. 5 ust. 1
pkt 1 u.p.t.u,;

—art. 4 u.p.t.u. w zw. z art. 15 ust. 2 ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach
stuzacych ochronie odbiorcow paliw gazowych w zwigzku z sytuacjq na rynku
gazu przez btedna wyktadnie i w konsekwencji niewtasciwa ocene co do moz-
liwosci zastosowania, polegajaca na uznaniu, ze przepis art. 4 u.p.t.u. dotyczy
sytuacji, w ktorej ulga podatkowa zawarta w innej ustawie podatkowej, doty-
czacej innego niz podatek VAT podatku, wplywataby na zakres przedmiotowy
opodatkowania podatkiem VAT, w konsekwencji czego art. 4 u.p.t.u. nie znaj-
duje zastosowania w niniejszej sprawie, bowiem przepis art. 15 ust. 2 ustawy
o szczegblnych rozwiazaniach stuzacych ochronie odbiorcéw paliw gazowych
w zwigzku z sytuacjg na rynku gazu, cho¢ zawarty w innej ustawie niz ustawa
o VAT, jest przepisem prawa podatkowego wprowadzajacym ulge w podatku
VAT. W ocenie organu — zgodnie z art. 4 u.p.t.u. — ulgi i zwolnienia podatkowe
udzielone na podstawie odrebnych ustaw nie maja zastosowania do podatku
od towardéw i ustug. Kwestie zwigzane z opodatkowaniem tym podatkiem ure-
gulowane sa w ustawie o VAT i przepisach wykonawczych do tej ustawy i po-
winny pozostaé przedmiotem wyltacznie tych regulacji;

— art. 15 ust. 2 ustawy o szczegolnych rozwiazaniach stuzacych ochronie
odbiorcow paliw gazowych w zwigzku z sytuacjg na rynku gazu poprzez do-
konanie niewtasciwej oceny co do mozliwosci jego zastosowania i w rezultacie
uznanie, ze przepis ten determinuje sposéb opodatkowania otrzymanej przez
spotke rekompensaty, podczas gdy zdaniem organu przepis ten nie znajduje
zastosowania w sprawie, a w konsekwencji rekompensata powinna by¢ trakto-
wana jak dotacja, subwencja lub inne doptaty o podobnym charakterze, o ktd-
rych mowa w art. 29a ust. 1 u.p.t.u.;

— art. 3 pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa
(Dz.U. z 2021 r. poz. 1540 ze zm.; dalej: o.p.) w zw. z art. 15 ust. 2 ustawy
o szczegdlnych rozwiazaniach stuzacych ochronie odbiorcéw paliw gazo-
wych w zwiazku z sytuacja na rynku gazu przez btedna wyktadnie polega-
jaca na uznaniu, ze przepis art. 15 ust. 2 ustawy o szczeg6lnych rozwigzaniach
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stuzgcych ochronie odbiorcéw paliw gazowych w zwigzku z sytuacjg na rynku
gazu jest przepisem prawa podatkowego.

W $wietle tak sformutowanych zarzutéw, skarzacy organ wnidst o uchylenie
na podstawie art. 188 p.p.s.a. zaskarzonego orzeczenia, rozpoznanie skargi
ijej oddalenie.

Ewentualnie, jezeli NSA uzna, ze istota sprawy nie jest dostatecznie wyja-
$niona, wniesiono o uchylenie w catosci na zasadzie art. 185 § 1 p.p.s.a. za-
skarzonego orzeczenia i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania Wo-
jewoddzkiemu Sadowi Administracyjnemu.

W kazdym z tych dwéch przypadkéw wniesiono o zasadzenie kosztow poste-
powania, w tym kosztéw zastepstwa procesowego wedtug norm przepisanych.

Spétka nie ztozyla odpowiedzi na skarge kasacyjna organu podatkowego.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga kasacyjna nie zastuguje na uwzglednienie.

Jak wskazat Sad pierwszej instancji, istota sporu w rozpoznawanej sprawie spro-
wadza sie do oceny, czy rekompensata, o ktérej mowa w art. 62g ust. 1 Prawa ener-
getycznego, majac na uwadze art. 15 ustawy o szczegdlnych rozwiazaniach stu-
zacych ochronie odbiorcéw paliw gazowych w zwiazku z sytuacja na rynku gazu,
stanowi dotacje, subwencje lub inng doptate o podobnym charakterze, o ktérych
mowa w art. 29a ust. 1 u.p.t.u., opodatkowana podatkiem od towaréw i ustug.

W ramach skargi kasacyjnej organ podtrzymat argumenty zawarte w inter-
pretacji z 1 wrzesnia 2022 r., ze rekompensata ta, z tytultu zamrozenia cen
okreslonych w taryfie zatwierdzonej przez Prezesa Urzedu Regulacji Energe-
tyki — dostarczania gazu ponizej stawek wolnorynkowych, jest dotacja bez-
posrednio wplywajacg na ich warto$¢ jako wynagrodzenie od podmiotu trze-
ciego za dostawe towaru i stanowi podstawe opodatkowania, o ktérej mowa
w art. 29a ust. 1 u.p.t.u,, a tym samym podlega opodatkowaniu podatkiem
od towardw i ustug, zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt 1 u.p.t.u.

Jednoczesnie organ wyrazit poglad, ze art. 15 ust. 2 ustawy o szczegdlnych
rozwigzaniach stuzacych ochronie odbiorcéw paliw gazowych w zwigzku
z sytuacja na rynku gazu, stanowiacy, ze kwoty rekompensat, o ktérych mowa
w art. 62g Prawa energetycznego, nie stanowia dotacji, subwencji i innych do-
ptat o podobnym charakterze, o ktérych mowa w art. 29a ust. 1 u.p.t.u., jako
wynikajacy z innych niz podatkowe przepiséw prawa i sprzeczny z dyrektywa
Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu
podatku od wartosci dodanej (Dz. Urz. UE L 2006.347.1 ze zm.), nie daje moz-
liwosci powolywania sie na niego przez podatnika.

Przedstawiona jednak przez organ w skardze kasacyjnej argumentacja nie
przemawia za zasadnoscia sformutowanych w niej zarzutéw.
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Nie jest trafny zarzut naruszenia art. 29a ust. 1 u.p.t.u. przez btedna wy-
ktadnie polegajacq na uznaniu, ze otrzymana przez spdtke rekompensata nie
stanowi doptaty majacej bezposredni wplyw na cene dostarczanego przez
spotke gazu, a w konsekwencji nie zwieksza podstawy opodatkowania dla re-
alizowanych przez spétke dostaw gazu.

Zgodnie z art. 29a ust. 1 u.p.t.u. podstawg opodatkowania jest wszystko,
co stanowi zaplate, ktéra dokonujacy dostawy towaréw lub ustugodawca
otrzymal lub ma otrzymac¢ z tytutu sprzedazy od nabywcy, ustugobiorcy lub
osoby trzeciej, wlacznie z otrzymanymi dotacjami, subwencjami i innymi do-
ptatami o podobnym charakterze majacymi bezposredni wptyw na cene to-
war6w dostarczanych lub ustug swiadczonych przez podatnika.

Z regulacji tej wynika, ze w sytuacji, gdy podatnik — w zwigzku z konkretna
dostawg towaréw lub swiadczeniem ustug — otrzymuje od innego podmiotu
jakiekolwiek dofinansowanie (dotacje, subwencje), bedace doptata do ceny
towaru lub ustugi jako np. pokrycie czesci ceny lub rekompensata z powodu
obnizenia ceny, tego rodzaju doplata (dofinansowanie) stanowi, obok ceny,
uzupelniajacy ja element podstawy opodatkowania z tytutu tej dostawy lub
$wiadczenia. Aby jednak tak byto, dofinansowanie musi by¢ bezposrednio
zwigzane z dang dostawg towarow lub $wiadczeniem ustug (dotacja przed-
miotowa). Problem zatem wystepuje w przypadku dofinansowania (dotacji),
ktdre jest przekazywane podatnikowi ogélnie na pokrycie kosztéw jego dzia-
talnosci, gdyz aby objac¢ je opodatkowaniem konieczne jest stwierdzenie,
ze dofinansowanie to miato bezposredni zwigzek z konkretnymi dostawami
lub $wiadczeniami. Jezeli taki zwigzek bezposredni nie wystepuje, dofinanso-
wanie ogolne — na pokrycie niezdefiniowanych wprost kosztéw dziatalnosci —
nie podlega opodatkowaniu. Istotne zatem dla okreslenia, czy dane dotacje
(subwencje) sg czy tez nie sa opodatkowane, bedq szczegétowe warunki ich
przyznawania, okreslajgce cele realizowanego w okreslonej formie dofinan-
sowania.

Jak wskazal Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej w wyroku z 22
listopada 2001 r. w sprawie C-184/00 (ECLI:EU:C:2001:629), kazda dotacja
(czy inny sposob dofinansowania) wplywa na ostateczng cene $wiadczenia
(co niemal zawsze ma miejsce), lecz decydujace dla uznania, ze dotacja ta po-
winna zwieksza¢ podstawe opodatkowania, jest wykazanie, ze dotacja jest
dokonywana w celu sfinansowania konkretnej czynnosci opodatkowanej (do-
stawy towaréw lub swiadczenia ustug).

Regulujac w art. 62g ustawy — Prawo energetyczne kwestie rekompensat,
wskazano, ze ich wysokos$¢ jest ustalana na zasadach okreslonych w art. 62h-
62j tej ustawy. Jednoczesnie ustawodawca jednoznacznie stwierdzit, ze kwoty
rekompensat, o ktérych mowa w art. 62g Prawa energetycznego, nie stanowig
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dotacji, subwencji i innych doptat o podobnym charakterze, o ktérych mowa
w art. 29a ust. 1 u.p.t.u.

W zaskarzonej interpretacji organ w odniesieniu do przedstawionego zagad-
nienia stwierdzit, ze ,,ze sposobu wyliczenia przewidzianej w art. 62g Prawa
energetycznego rekompensaty dla sprzedawcow gazu ziemnego do odbiorcow
taryfowych okreslonego w art. 62h ust. 2 ww. ustawy wynika, ze sg one zwia-
zane z konkretnym $wiadczeniem (dostawa gazu dla okreslonych odbiorcow
taryfowych) i majg bezposredni wplyw na cene realizowanych dostaw (majq
na celu zniwelowanie skutkéw zamrozenia cen gazu dla rozszerzonego katalogu
odbiorcéw taryfowych i dostarczania gazu ponizej stawek wolnorynkowych).
Nalezy zatem uznaé, ze wyptacona Panstwu rekompensata stanowi element
ceny, ktéry niewatpliwie determinuje cene paliwa gazowego dla okreslonych
grup odbiorcéw. Gdyby nie wystapito dofinasowanie do ceny paliwa gazowego
w postaci rekompensaty, podmioty nabywajace takie paliwo bylyby zmuszone
zaplaci¢ wyzszg cene za to paliwo. Wobec tego otrzymana przez Panstwa re-
kompensata — bedzie stanowi¢ dotacje do ceny dostarczanego paliwa gazowego”.

Formutujac tego rodzaju autorytatywne stanowisko (,,ze sposobu wyliczenia
przewidzianej w art. 62g Prawa energetycznego rekompensaty dla sprzedawcéw
gazu ziemnego do odbiorcéw taryfowych okreslonego w art. 62h ust. 2 ww.
ustawy wynika, zZe sa one zwigzane z konkretnym swiadczeniem (dostawa gazu
dla okreslonych odbiorcéw taryfowych) i majg bezposredni wptyw na cene re-
alizowanych dostaw”), organ w zaden sposéb konkretnie nie wykazat, ze sporna
rekompensata ustalana na zasadach okreslonych w art. 62h-62j ustawy — Prawo
energetyczne powinna zwiekszaé¢ podstawe opodatkowania jako dokonywana
w celu sfinansowania konkretnej czynno$ci opodatkowanej (dostawy towaréw lub
Swiadczenia ustug). W okolicznosciach tej sprawy jest to tym bardziej konieczne,
jezeli sie uwzgledni tre$¢ ustawowej normy art. 15 ust. 2 ustawy o szczegdlnych
rozwigzaniach stuzacych ochronie odbiorcéw paliw gazowych w zwigzku z sytu-
acja na rynku gazu, wykluczajacej ta rekompensate z art. 29a ust. 1 u.p.t.u.

Nie jest przy tym zasadny zarzut naruszenia art. 3 pkt 1 o.p. w zw. z art. 15
ust. 2 ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych ochronie odbiorcéw paliw
gazowych w zwigzku z sytuacja na rynku gazu przez bledng wyktadnie, polega-
jaca na uznaniu, ze ww. przepis art. 15 ust. 2 jest przepisem prawa podatkowego.

Przede wszystkim zgodnie z art. 217 Konstytucji RP naktadanie podatkdw,
innych danin publicznych, okreslanie podmiotéw, przedmiotéw opodatko-
wania i stawek podatkowych, a takze zasad przyznawania ulg i umorzen
oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od podatkéw nastepuje w drodze
ustawy. Z tresci art. 217 wynika zatem nakaz uregulowania w ustawie za-
kresu podmiotowego i przedmiotowego podatku, a wiec nie tylko przedmiotu
podatku expressis verbis wymienionego w tym artykule, lecz takze podstawy
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opodatkowania, jego stawki podatkowej oraz pozostalych elementéw tam
wymienionych. Analizowany przepis wyraza zasade wylacznosci ustawowej
w prawie podatkowym, zgodnie z ktéra wskazane w nim elementy podat-
kowo-prawnego stanu faktycznego moga by¢ tylko w niej unormowane.

Jak trafnie wskazuje sie w doktrynie, przepis art. 3 pkt 1 Ordynacji podatkowej
jest niespdjny z art. 217 Konstytucji, co wyraznie stwierdza takze Trybunat Kon-
stytucyjny w wyroku z 9 listopada 1999 r., K. 28/98 (Dz.U. Nr 137, poz. 926),
podkreslajac, ze art. 3 pkt 1 odnosi sie tylko do materii normowanych w Ordy-
nacji podatkowej, co wynika z poczatkowego sformutowania tego artykutu, i nie
mozna go odczytywac ani jako uniwersalnej i powszechnie obowiazujacej definicji
pojecia ustawy podatkowej, ani jako samoistnego wyznaczenia (ograniczenia)
zakresu wylacznosci ustawy w regulowaniu materii podatkowych. W przepisie
tym bowiem nie wymieniono wszystkich elementéw, ktére wedtug art. 217 po-
winny by¢ bezposrednio uregulowane w ustawie (brakuje w nim zasad ustalania
ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od podatkéw), a poza tym
przyjeto w nim inne, dodatkowe elementy konstrukcyjne opodatkowania, ktére
nie sg okreslone w Konstytucji RP. W tym stanie rzeczy rola analizowanego prze-
pisu Ordynacji podatkowej zostaje znacznie ostabiona. Nie ulega watpliwosci,
ze wobec jego niespojnosci z art. 217, obowiazuje norma wyprowadzona z art. 217,
a nie norma zawarta w art. 3 pkt 1 Ordynacji podatkowej. Nalezy wiec przyjac,
ze definicja legalna ustawy sformutowana w tym artykule traci swéj dyrektywny
charakter stajgc sie zbednym przepisem prawnym. Nie mozna bowiem przyjac,
ze nakazuje ona twdrcom prawa podatkowego zamieszczanie w ustawach okre-
$lonych w niej elementéw konstrukeyjnych opodatkowania, nie tylko ze wzgledu
na jej niespojnosc z Konstytucja RP, lecz takze z tego powodu, Ze norma ta zawarta
jest w ustawie odnoszacej sie do podatkéw, a wiec akcie prawnym tej samej rangi
co inne ustawy zaliczane do prawa podatkowego. Trudno takze uznad, ze rozpa-
trywany przepis Ordynacji podatkowej jest norma zawierajaca dyrektywe w sto-
sunku do podmiotéw stosujacych prawo podatkowe. Przyjecie, ze dana ustawa
jest ,tylko ustawa” lub tez ,ustawq podatkowa” nie ma zadnego znaczenia dla
interpretacji przepiséw zamieszczonych w okreslonej ustawie (por. R. Mastalski,
w: B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa.
Komentarz 2016, Oficyna Wydawnicza UNIMEX, s. 34).

W tej sytuacji art. 15 ust. 2 ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach stuza-
cych ochronie odbiorcéw paliw gazowych w zwigzku z sytuacja na rynku
gazu jest norma ustawowa, odnoszaca sie do materii podatkowej stosownie
do art. 217 Konstytucji, i ma charakter obowigzujacy w zakresie, w jakim sta-
nowi, ze kwoty rekompensat, o ktérych mowa w art. 62g ustawy — Prawo ener-
getyczne, nie stanowig dotacji, subwencji i innych doptat o podobnym charak-
terze, o ktérych mowa w art. 29a ust. 1 u.p.t.u.

182



Poz. 77

Nie ma zatem zadnych podstaw do twierdzenia, ze przepis ten nie jest prze-
pisem prawa podatkowego i w konsekwencji brak z tego powodu mozliwosci
powolywania sie przez podatnika na ten przepis. Przepis ten unormowany
zostal w ramach ustawy zgodnie z art. 217 Konstytucji i jako powszechnie
obowiazujacy nie moze by¢ pomijany w stanach faktycznych, do ktérych sie
odnosi. Catkiem przy tym bezpodstawne jest stwierdzenie skargi kasacyjnej,
jakoby przepis art. 217 Konstytucji ustanawia niemoznos¢ regulowania kwestii
podatkowych w ustawach wystepujacych w innych gateziach prawa.

Nie mozna zgodzic sie takze ze stanowiskiem organu, ze podatnik nie moze
na podstawie ww. art. 15 ust. 2 ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach stuza-
cych ochronie odbiorcow paliw gazowych wywodzi¢ z niego skutkéw podat-
kowych na gruncie ustawy o podatku od towaréw i ustug i nie wliczaé przed-
miotowej rekompensaty do podstawy opodatkowania podatkiem VAT, gdyz
pozostawatoby to w sprzecznosci z dyrektywa 2006/112/WE.

Abstrahujac od tego, ze organ nie wykazal, aby przedmiotowa rekompensata
w rzeczywistosci powinna zwieksza¢ podstawe opodatkowania, jako dokonywana
w celu sfinansowania konkretnej czynnosci opodatkowanej (dostawy towaréw
lub $wiadczenia ustug), nalezy podnies¢, ze jak trafnie stwierdzit NSA w wyroku
siedmiu sedziéw z 23 marca 2009 r., [ FPS 6/08, ,,prowspdlnotowa wyktadnia prawa
powinna mie¢ miejsce wytacznie wéwczas, gdy wykladnia jezykowa nie prowadzi
do odpowiedzi w przedmiocie tresci przepiséw prawa krajowego. Wyktadnia prow-
spolnotowa nie powinna mie¢ miejsca, gdy bedzie prowadzita do rezultatéw sprzecz-
nych z efektami wyktadni jezykowej, mogloby to bowiem doprowadzi¢ do niedo-
puszczalnej wyktadni contra legem; por. wyroki NSA o sygn. akt I FSK 600/07 i1 FSK
743/07 oraz powotana tam literatura, a takze wyrok ETS z 14 lipca 1994 r. w sprawie
Paola Faccini Doriv. Recreb Srl. (C-91/92), zgodnie z ktérym sad krajowy, wykonujac
obowigzek dokonywania wyktadni prawa wewnetrznego w swietle brzmienia i celu
dyrektywy, nie moze wykraczac poza wyrazne brzmienie przepisu prawa wewnetrz-
nego. Oznaczatoby to bowiem przyzwolenie na to, aby bez wtasciwej transpozycji
przez panstwo okreslonego przepisu dyrektywy do prawa krajowego, sad krajowy
mdgl — poprzez stosowang wykltadnie — naktada¢ na obywatela obowiazek wynika-
jacy z tej dyrektywy wbrew unormowaniu krajowemu. Tymczasem organy panstwa
cztonkowskiego w zadnym wypadku nie moga powotywac sie na bezposrednia
skutecznosé¢ dyrektywy wobec oséb fizycznych i prawnych i naktadac na nie — po-
przez stosowanie wyktadni zgodnej z celami dyrektywy — obowigzkow z niej wyni-
kajacych, ktére jednak nie zostaty lub zostaty niewtasciwie okreslone w przepisach
krajowych; p. orzeczenia ETS z 19 stycznia 1982 r. w sprawie Ursula Becker (8/81)
iz 8 pazdziernika 1987 r. w sprawie Kolpinguis Nijmegen (80/86). Prawo do bezpo-
$redniego stosowania dyrektywy z pominieciem przepiséw krajowych nie moze by¢
wykorzystywane przez organy panstwa w celu ograniczenia praw wynikajacych
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z przepiséw krajowych; jezeli podatnik stosuje niezgodne z dyrektywgq przepisy kra-
jowe, organy panstwowe nie moga tego kwestionowa¢ na podstawie dyrektywy —
por. komentarz J. Martiniego i L. Karpiesiuka (VAT w orgecznictwie Europejskiego
Trybunatu Sprawiedliwosci, Warszawa 2005, s. 26) do powotanego orzeczenia ETS
w sprawie Kolpinguis Nijmegen. Oczywiste jest przy tym, ze przepisy prawa krajo-
wego nalezy wyktadaé, majac na uwadze stosowne regulacje prawa wspdlnotowego.
Jednak zasada ta nie ma charakteru bezwzglednie obowigzujacego, w szczegdlnosci
w sytuacji, gdy regulacja unijna ma charakter dyrektywy (ze swej istoty skierowanej
do panstw cztonkowskich, majacych obowiazek doprowadzenia prawa krajowego
do stanu, realizujacego zapisy zawarte w dyrektywach); nie moze by¢ stosowana
taka wyktadnia prawa krajowego, ktéra bedzie prowadzita do naktadania na podat-
nika obowiazkéw niewyrazonych wprost w prawie krajowym”.

Catkiem bezzasadny jest zarzut naruszenia art. 4 u.p.t.u. w zw. z art. 15 ust. 2
ustawy o szczegolnych rozwigzaniach stuzacych ochronie odbiorcow paliw ga-
zowych w zwiazku z sytuacjg na rynku gazu i wywodzenie z art. 4 u.p.t.u.,
ze ,kwestie zwigzane z opodatkowaniem tym podatkiem uregulowane
sq w ustawie o VAT i przepisach wykonawczych do tej ustawy, i powinny pozo-
staé przedmiotem wytacznie tychze regulacji”.

Po pierwsze, przepis art. 4 u.p.t.u. stanowi powtdrzenie normy art. 8 ustawy
z dnia 8 stycznia 1993 r. o podatku od towardw i ustug oraz podatku akcyzowym
(Dz.U.z 1993 1. Nr 11, poz. 50 ze zm.), z ktérego wynikato, ze dotychczasowe ulgi
i zwolnienia od podatku obrotowego lub ogélne zwolnienia podatkowe udzielane
na podstawie odrebnych ustaw nie maja zastosowania do podatku od towaréw
i ustug oraz do podatku akcyzowego. W zwiazku z powyzszym w szczegdlnosci
ustawa z dnia 9 maja 1991 r. o zatrudnieniu i rehabilitacji zawodowej oséb nie-
petnosprawnych (Dz.U. Nr 46, poz. 201 ze zm.) nie miata zastosowania do po-
datku od towaréw i ustug oraz do podatku akcyzowego. Na tle obecnej ustawy
o podatku od towardw i ustug norma ta nie spetnia juz celu, jaki jej przyswiecat
w momencie zastgpienia podatku obrotowego podatkiem od towaréw i ustug.

W tej sytuacji nie ma jakiejkolwiek podstawy, aby na podstawie art. 4 u.p.t.u.
uznawad, ze jego tres¢ wytacza z obrotu prawnego normatywna tres¢ ustawowej
regulacji art. 15 ust. 2 ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych ochronie
odbiorcéw paliw gazowych w zwigzku z sytuacjg na rynku gazu, jednoznacznie
stanowigcego, ze przedmiotowa rekompensata nie stanowi dotacji, subwencji
iinnych doptat o podobnym charakterze, o ktérych mowa w art. 29a ust. 1 u.p.t.u.

W swietle powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze sformulowane w skardze kasa-
cyjnej zarzuty nie daja podstaw do jej uwzglednienia.

Konkludujac:

1) zaréwno zaskarzona interpretacja podatkowa, jak réwniez skarga kasa-
cyjna, nie zawierajg przekonywujacej argumentacji, ze sporna rekompensata
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z tytulu zamrozenia cen okreslonych w taryfie zatwierdzonej przez Prezesa
URE stanowi dotacje, subwencje czy inng doplate o podobnym charakterze,
o ktérych mowa w art. 29a ust. 1 u.p.t.u.;

2) nawet w przypadku gdyby organ przedstawil przekonywujacq argumen-
tacje, ze rekompensata ta spetnia przestanki uznania jej za dotacje, subwencje czy
inna doptate o podobnym charakterze, o ktérych mowa w art. 29a ust. 1 u.p.t.u.,
do czasu wyeliminowania z obrotu prawnego art. 15 ust. 2 ustawy o szczegol-
nych rozwiazaniach stuzacych ochronie odbiorcéow paliw gazowych w zwigzku
z sytuacjq na rynku gazu norma wyrazona w ramach tego przepisu ma charakter
obowiazujgcy w krajowym obrocie prawnym w stosunku do wszystkich uczest-
nikow tego obrotu; w szczegolnosci nie mozna wbrew tej normie, powotujac sie
na wyktadnie wynikajaca z dyrektywy 2006/112/WE, uznad, ze przedmiotowa
rekompensata stanowi podlegajacq opodatkowaniu dotacje, subwencje czy inng
doptate o podobnym charakterze, o ktérych mowa w art. 29a ust. 1 u.p.t.u., gdyz
prowadzitoby to do niedopuszczalnej wyktadni contra legem i w konsekwencji
nakladania na podatnikéw obowigzkéw podatkowych pozostajacych w sprzecz-
nosci z jednoznaczng norma ustawowa.

Majac powyzsze na uwadze, skarge kasacyjna organu oddalono na podstawie
art. 184 p.p.s.a.

78

Wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego

z dnia 19 marca 2025 r.
(1 FSK 1475/24)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Matgorzata Niezgodka — Medek
Sedziowie NSA: Ryszard Pek, Janusz Zubrzycki (sprawozdawca)

Przepis art. 28f ust. 1 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od to-
waréw i ustug (Dz.U. z 2018 r. poz. 2174 ze zm.) nalezy rozumie¢ w ten sposéb,
ze odnosi sie on do ustug przewozu oséb (transportu pasazeréw) obejmuja-
cych dzialalnosé, ktdrej celem jest przemieszczanie osob (pasazerow), niesta-
nowiacych cztonkow zalogi srodka transportu, z punktu wyjazdu do punktu
przyjazdu.
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Naczelny Sad Administracyjny odd alil na podstawie art. 184 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administra-
cyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.) skarge kasacyjng C. spotka z ogra-
niczong odpowiedzialnos$cia spétka komandytowa z siedziba w M. od wyroku
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 27 lutego 2024 r.
w sprawie ze skargi C. spétka z ograniczona odpowiedzialnoscig spétka ko-
mandytowa z siedziba w M. na interpretacje indywidualng Dyrektora Krajowej
Informacji Skarbowej z dnia 5 marca 2019 r., nr (...) w przedmiocie podatku
od towardw i ustug, a takze — zgodnie z art. 204 pkt 1 powyzszej ustawy —z a -
sadzil odC. spélka z ograniczong odpowiedzialnoscia spétka komandy-
towa z siedzibg w M. na rzecz Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej czte-
rysta osiemdziesiat ztotych tytutem zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego.

Z uzasadnienia

Zaskarzonym wyrokiem z 27 lutego 2024 r., I SA/Wr 602/23, Wojewodzki
Sad Administracyjny we Wroclawiu (dalej: WSA, Sad pierwszej instancji) od-
dalit skarge C. sp. z o. o. sp. k. z siedzibg w M. (dalej: skarzaca, wnioskodawca)
na interpretacje indywidualna Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej (dalej:
Dyrektor KIS, organ interpretacyjny) z 5 marca 2019 r. w przedmiocie podatku
od towardw i ustug (opisany wyrok i powotane w uzasadnieniu orzeczenia
sadéw administracyjnych dostepne sa w internetowej bazie orzeczen CBOSA).

We wniosku o wydanie skarzonej interpretacji skarzaca przedstawita naste-
pujace zdarzenie przyszte.

Spoétka wskazata, ze jako podatnik VAT w rozumieniu art. 28a ustawy z dnia
11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz.U. z 2018 r. poz. 2174 ze zm.;
dalej: u.p.t.u.) bedzie wynajmowata od O. sp. z o0.0. jacht zaglowy czternasto-
osobowy, z dwuosobowg zaloga, zarejestrowany jako jacht komercyjny i bedzie
wykonywata rejsy jachtem wylacznie poza granicami Unii Europejskiej. Osoby
uczestniczace w rejsach bedg okretowane jako cztonkowie zatogi i bedq wykony-
waly obowiazki zatogi (np. wachty nawigacyjne, pomoc przy zaglach, praca przy
cumowaniu, czy w kuchni), a takze bedg podporzadkowane poleceniom kapitana.
Uczestnicy rejsu nie beda podatnikami podatku od towaréw i ustug w rozumieniu
art. 28a u.p.t.u. Z kazdym z uczestnikéw rejsu bedzie podpisywana umowa uczest-
nictwa w rejsie, a kazdy rejs bedzie rejsem stazowym lub szkoleniowo-stazowym
w formie ekspedycji. Ustuga zwiazana z obstuga jachtu bedzie polegata na tym,
ze spétka bedzie odpowiadaé za organizowanie rejsu do portu (z tym, ze kazdy
uczestnik na wlasny koszt bedzie musiat dotrze¢ do portu zaokretowania jachtu
oraz ponie$¢ koszt powrotu z portu wyokretowania) i nie bedzie odpowiadac
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za program turystyczny (zwiedzanie miast portowych, czy tez to, co uczestnicy
rejséw beda robi¢ w czasie wolnym). W sktad rejsu wchodzié¢ bedzie zakwaterowanie
na jachcie (uczestnicy rejsu beda mieszkaé i nocowaé na jachcie przez kilkanascie
lub kilkadziesigt dni) i zegluga po okreslonej trasie oraz ustugi kapitana jachtu.

Rejsy odbywac sie beda wylacznie pomiedzy portami krajéw spoza Unii Europej-
skiej, a wiec calo$¢ ustug bedzie wykonywana poza terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Spotka bedzie réwniez ponosi¢ koszty zwigzane z ewentualnymi naprawami
jachtu, w tym zakup niezbednych czesci i wyposazenia do jachtu (w zaleznosci
od warunkéw cenowych zakupy beda dokonywane w Polsce lub poza terytorium
Unii Europejskiej, spétka nie bedzie jednak w zwigzku z tym podatnikiem na tery-
torium Polski w rozumieniu art. 17 ust. 1 pkt 11i 5 u.p.t.u., jak tez nie bedzie dokony-
wala importu ustug oraz koszty zwigzane z zakupem paliwa — zakupy dokonywane
wytacznie poza terytorium Polski, w zwigzku z czym spétka nie bedzie podatnikiem
VAT w Polsce w rozumieniu art. 17 ust 1 pkt 5 u.p.t.u.). W kwestii wyzywienia spétka
przewiduje, ze z zakupionych poza granicami Unii Europejskiej — w miejscu cumo-
wania jachtu — produktéw wszyscy wspdlnie beda sobie przygotowywali jedzenie.
Spétka bedzie przekazywata jedzenie zatodze jachtu celem przygotowania przez nig
positkéw i zastosowania prawidtowej stawki podatku dla tej czynnosci.

Spotka bedzie posiadata dokumenty potwierdzajace swiadczenie ustugi zwia-
zanej z obstuga jachtu komercyjnego, polegajacej na organizowaniu rejsu morskiego
poza terytorium Unii Europejskiej (listy zatogi, wyjscia z portéw, wejscia do portéw,
odprawy graniczne w Chile, Argentynie i innych krajach Ameryki Potudniowej
oraz w krajach, do ktdrych jacht bedzie zawijal). Jednoczesnie spotka zaznaczyta,
ze w Polsce bedzie miata swojq siedzibe, a cala jej dziatalnosé polegajaca na organizo-
waniu rejséw bedzie miata swoj poczatek i koniec poza terytorium Unii Europejskie;.

W zwiazku z tak opisanym zdarzeniem przyszlym spétka zadala pytanie, czy
$wiadczone przez nig ustugi zwiazane z obstuga jachtu komercyjnego oddanego jej
w najem, polegajace na organizowaniu rejsu morskiego rozpoczynajacego i koncza-
cego sie poza Polska i Unig Europejska, nie podlegaja opodatkowaniu VAT w Polsce,
bowiem ich miejsce swiadczenia ma miejsce poza terytorium kraju. Spétka wniosta
o ustalenie mozliwosci zastosowania stawki podatku w wysokosci 0% oraz okre-
Slenie miejsca swiadczenia ustugi zwiazanej z obstuga jachtu komercyjnego.

Przedstawiajac wlasne stanowisko w sprawie, spotka wskazata, ze swiadczone
przez nig ustugi opisane we wniosku o wydanie interpretacji stanowiq ustugi
transportu morskiego osob, realizowane w catosci poza terytorium kraju i poza
terytorium Unii Europejskiej. W zwiazku z tym miejsce ich swiadczenia nalezy
ustala¢ zgodnie z art. 28f u.p.t.u,, tj. uznad, ze sg swiadczone w miejscu, gdzie od-
bywa sie transport, z uwzglednieniem pokonanych odlegtosci. Z tego wzgledu opi-
sane ustugi, zdaniem spdtki, nie bedg podlegaty opodatkowaniu podatkiem od to-
wardéw i ustug w Polsce.
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W interpretacji indywidualnej z 5 marca 2019 r. Dyrektor KIS uznat stano-
wisko spélki za nieprawidtowe.

W uzasadnieniu wyjasnil, ze z opisanej we wniosku o wydanie interpretacji
indywidualnej ustugi wynika, ze jej gtéwnym celem nie bedzie transport oséb
z jednego portu do drugiego. Zaprezentowana we wniosku o interpretacje
ustuga nie jest wiec ta, o ktérej mowa w art. 28f ust. 1 u.p.t.u. Tym samym
miejscem swiadczenia przedmiotowej ustugi na rzecz uczestnikow rejsu bedzie
zgodnie z przepisem art. 28c ust. 1 u.p.t.u. miejsce, w ktéorym spdlka posiada
siedzibe dziatalno$ci gospodarczej, tj. terytorium Polski, i ustuga ta bedzie
podlegac opodatkowaniu podatkiem od towardw i ustug na terytorium Polski.
Ponadto organ wskazal, ze dla ustugi zwigzanej z obstuga jachtu, polegajacej
na organizowaniu rejsu morskiego, nie zostata przewidziana stawka preferen-
cyjna podatku od towardw i ustug lub tez zwolnienie od podatku, w zwigzku
z czym powinna by¢ ona opodatkowana stawka podstawowa 23%.

W skardze do WSA we Wroctawiu skarzaca spétka zarzucita naruszenie
art. 28f ust. 1 oraz art. 28c ust. 1 u.p.t.u. poprzez:

— niewlasciwg ocene co do ich zastosowania (zastosowanie art. 28c
ust. 1 u.p.t.u. w sytuacji, w ktérej prawidtowo zastosowany powinien zostac
art. 28f ust. 1 u.p.t.u.) i przyjecie przez Dyrektora KIS, ze miejscem swiadczenia
ustugi polegajacej na organizacji rejsow jachtem petnomorskim pomiedzy por-
tami lezacymi poza panstwami cztonkowskimi Unii Europejskiej jest miejsce,
w ktérym ustugodawca posiada siedzibe dziatalnosci gospodarczej (art. 28¢
ust. 1 w.p.t.u), tj. terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, podczas gdy przed-
miotowa ustuga polega w istocie na transporcie pasazeréw, w zwigzku z czym
za miejsce jej Swiadczenia powinno by¢ uznane miejsce, gdzie odbywa sie
transport, z uwzglednieniem pokonanych odlegtosci (art. 28f ust. 1 u.p.t.u.);

— niewlasciwg ocene przedstawionego zdarzenia przysztego, tj. bledna
ocene istoty opisanej przez wnioskodawce ustugi polegajacej na organizacji
rejsow jachtem pelnomorskim pomiedzy portami lezacymi poza panstwami
cztonkowskimi Unii Europejskiej i przyjecie, ze nie jest to ustuga transportu
pasazerow, co doprowadzito do niewlasciwego zastosowania przepiséw prawa
materialnego w sposdb juz opisany.

Wyrokiem z 8 stycznia 2020 r., I SA/Wr 513/19, WSA we Wroctawiu, dzia-
tajac na podstawie art. 146 § 1 w zw. z art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi
(Dz.U. z 2022 r. poz. 329 ze zm.; dalej: p.p.s.a.), uwzglednit skarge i uchylit
zaskarzong interpretacje indywidualna.

Na skutek skargi kasacyjnej Dyrektora KIS Naczelny Sad Administracyjny
wyrokiem z 5 maja 2023 r., I FSK 596/20, uchylit powyzszy wyrok w catosci
i przekazat sprawe do ponownego rozpoznania WSA we Wroctawiu.
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Naczelny Sad Administracyjny podzielil ocene Dyrektora KIS, ze uzasad-
nienie wyroku jest wzajemnie sprzeczne i zarazem w znaczacy sposéb utrudnia
odczytanie intencji i argumentacji Sadu pierwszej instancji.

W ocenie NSA, trafny okazat sie zarzut naruszenia przez Sad pierwszej
instancji art. 134 § 1 oraz art. 141 § 4 p.p.s.a. w zw. z art. 14b § 1-3 oraz
art. 14c § 11 § 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa
(Dz.U. z 2019 1. poz. 900 ze zm.; dalej: 0.p.).

Naczelny Sad Administracyjny nie podzielit pogladu Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego, ze stanowisko organu przedstawione w zaskarzonej interpre-
tacji indywidualnej nie znajduje w peini odzwierciedlenia w stanie faktycznym
wniosku o udzielenie indywidualnej interpretacji. W ocenie Sadu drugiej instancji
pomimo braku uzycia okreslenia §wiadczenia kompleksowego w istocie przyjeto,
ze $wiadczenie wnioskodawcy sktada sie z kilku ustug. Uznano, ze ,charakter
opisanej przez spotke ustugi zwigzanej z obstuga jachtu, polegajacej na organizo-
waniu rejsu morskiego, wskazuje, ze transport oséb z jednego portu do drugiego
nie bedzie rzeczywistym i glédwnym celem tej ustugi, gdyz takim celem bedzie
zorganizowanie szkolenia/stazu dla uczestnikéw rejsu”. W istocie organ interpre-
tacyjny uznat, ze $wiadczeniem dominujacym nie bedzie ustuga transportu oséb,
lecz ustuga zorganizowania szkolenia/stazu dla uczestnikdw rejsu.

Powyzsze stanowisko, wbrew twierdzeniom Sadu pierwszej instancji, znaj-
duje odzwierciedlenie w stanie faktycznym wniosku. Rola Sadu, rozpoznaja-
cego skarge na interpretacje indywidualng, byta ocena prawna prawidtowosci
takiego stanowiska, czego Sad pierwszej instancji nie uczynit.

WSA we Wroctawiu w wyroku z 27 lutego 2024 r., III SA/Wa 602/23, po-
nownie rozpoznajac niniejszg sprawe oraz dziatajac w granicach zwigzania
wyrokiem NSA z 5 maja 2023 r., I FSK 596,20, uznal, ze skarga nie zastugi-
wata na uwzglednienie i orzek? o jej oddaleniu.

Spor w niniejszej sprawie sprowadza sie do oceny, czy organ interpretacyjny
prawidlowo ustalil miejsce swiadczenia ustug zwigzanych z obstugg jachtu ko-
mercyjnego opisanych przez skarzacq we wniosku z 12 pazdziernika 2018 r.
rozpoznajac je na podstawie art. 28c ust. 1 u.p.t.u., czy tez racje nalezato przy-
znac spotce, ktora swiadczone przez siebie ustugi kwalifikuje jako ustugi trans-
portu morskiego, a z uwagi na to, ze miejsce ich §wiadczenia jest poza teryto-
rium kraju twierdzi, ze nie podlegajg opodatkowaniu w Polsce.

W ocenie Sadu pierwszej instancji racje w tym sporze nalezato przyznac or-
ganowi interpretujacemu.

Z punktu widzenia zaistnialego w sprawie sporu i stawianych w skardze za-
rzutdéw istotne znaczenie ma przepis art. 28f ust. 1 u.p.t.u., wedle ktérego miej-
scem $wiadczenia ustug transportu pasazerdw jest miejsce, gdzie odbywa sie
transport, z uwzglednieniem pokonanych odlegtosci.
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Skarzaca spétka, przedstawiajac wlasne stanowisko w sprawie, zaréwno
we wniosku, jak i nastepnie w skardze, argumentowata, ze swiadczone przez
nig ustugi zwiazane z obstuga jachtu komercyjnego stanowia w istocie ustugi
transportu pasazerow, a tym samym nie podlegaja opodatkowaniu w Polsce,
bowiem miejsce ich swiadczenia jest poza terytorium kraju.

Z takim stanowiskiem Sad pierwszej instancji sie nie zgodzit i przyznat racje
organowi interpretacyjnemu.

Kluczowym dla sprawy jest zatem kwalifikacja swiadczonych przez spétke
ustug, ktére w pytaniu sformutowanym we wniosku o wydanie interpretacji in-
dywidualnej okreslone zostaty jako ,ustugi zwigzane z obstuga jachtu komer-
cyjnego”, a nastepnie szczegétowo opisane w tresci wniosku. Wedle informacji
zawartych we wniosku do istotnych elementéw ustugi nalezy transport uczest-
nikéw rejsu, ich zakwaterowanie, zegluga po okreslonej trasie oraz ustugi kapi-
tana jachtu. Kazdy rejs bedzie rejsem o charakterze stazowym lub szkoleniowo—
stazowym w formie ekspedycji, zas osoby uczestniczace w rejsie beda tworzyty
zatoge jachtu i wykonywaly obowiazki zalogi. Spétka podkreslita, ze swiad-
czona ustuga nie obejmuje zorganizowania uczestnikom planu zwiedzania miast
portowych, skarzaca nie jest odpowiedzialna za program turystyczny.

Scharakteryzowane w powyzszy sposéb ustugi skarzaca spdtka kwalifikuje
jako ustuge transportu.

Tymczasem przez transport zgodnie ze znaczeniem powszechnym, jezy-
kowym nalezy rozumie¢ przewdz os6b lub tadunkéw réznymi srodkami loko-
mocji, jak i ogot dziatan oraz srodkéw zwiazanych z takim przewozem. Celem
ustugi transportu jest zatem przemieszczanie ludzi lub fadunkéw.

Biorac pod uwage powyzsze, w ocenie Sadu transport pasazeréw niewat-
pliwie jest czescig Swiadczonej przez skarzaca ustugi kompleksowej zwigzanej
obstuga jachtu komercyjnego, ktéra jednak poza samym transportem obej-
muje ponadto takie swiadczenia jak zakwaterowanie, zaokretowanie w roli
cztonkow zatogi i zwigzane z tym obowiazki, opieke kapitana jachtu oraz
elementy stazu czy tez szkolenia. Wszystkie wymienione elementy ksztaltujq
w ocenie Sadu charakter ustugi ztozonej z wielu swiadczen, ktére w réwnym
albo zblizonym stopniu sg atrakcyjne dla uczestnikéw rejsu. W ocenie Sadu
bowiem celem rejsu jachtem morskim nie jest ustuga transportowa sama
w sobie — choé niewatpliwie jest to jej istotny element — lecz ogét doznan zwia-
zanych z ta forma wypoczynku (rekreacji), poczawszy od uczestnictwa w zyciu
zalogi jachtu, a skoniczywszy na wrazeniach estetycznych zwiazanych z prze-
bywaniem na morzu. Osoba zainteresowana jedynie transportem do okreslo-
nego miejsca przeznaczenia z duzym prawdopodobienistwem wybierze inng
forme przemieszczania sie niz osoba, ktéra poza transportem zamierza poznac
elementy obstugi jachtu oraz podstawy zeglowania.
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Z tych tez powoddéw opisana we wniosku o wydanie interpretacji indywi-
dualnej ustuga jest swiadczeniem zlozonym, ktérej charakter jest znacznie
szerszy, niz wskazywany przez spétke transport morski, co prawidtowo do-
strzegl organ interpretacyjny w zaskarzonej interpretacji.

O tym, ze w sprawie wystepuje kilka réwnorzednych ustug sktadajgcych sie
na $wiadczenie kompleksowe swiadczy ponadto sformutowane przez spotke
pytanie, ktére samo w sobie wskazuje na ztozony charakter ustugi (,,ustugi
zwigzane z obstuga jachtu komercyjnego”). W ocenie Sadu za$ zaden z ele-
mentdéw tej ustugi nie ma na tyle wiodacej roli w calym $wiadczeniu, aby zde-
terminowat jego charakter.

Z uwagi na opis zdarzenia przysztego oraz brak zarzutéw w tym zakresie
sporna ustuga nie moze by¢ oceniana w kontekscie ewentualnej ustugi tury-
styki, o ktérej mowa w art. 119 u.p.t.u. i tym samym w sprawie nie znajdzie
zastosowania przepis art. 28n u.p.t.u. dotyczacy okreslenia miejsca swiad-
czenia dla ustug turystyki, stad tez organ prawidtowo uznal, ze jest to ustuga
zwigzana z obstuga jachtu komercyjnego, a miejscem swiadczenia, a tym
samym opodatkowania ustug przedstawionych w opisie sprawy swiadczonych
na rzecz podmiotéw (uczestnikdw rejséw) niebedacych podatnikami, zgodnie
z zasada ogolng wyrazona w art. 28c ust. 1 u.p.t.u. bedzie miejsce, w ktérym
skarzgca posiada siedzibe dzialalnosci gospodarczej, tj. Polska.

Jednoczesnie, w okoliczno$ciach niniejszej sprawy zdeterminowanych tre-
$cig wniosku o wydanie interpretacji indywidualnej, ustugi zwigzane z ob-
stuga jachtu komercyjnego nie bedq stanowic ustug transportu pasazeréw, dla
ktérych miejsce $wiadczenia ustala sie na podstawie art. 28f ust. 1 u.p.t.u.

Spotka skarga kasacyjng zaskarzyta wyrok Sadu pierwszej instancji w ca-
tosci, zarzucajac naruszenie przepisow:

1) postepowania w sposéb majacy istotny wptyw na wynik sprawy, tj.:

a) art. 134 § 1 w zw. z art. 57a p.p.s.a. w zw. z art. 14 b § 1-3 oraz 14c § 1
i 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa przez niewlasciwa
ocene przedstawionego stanu faktycznego (zdarzenia przysztego), tj. bledng
ocene istoty opisanej przez wnioskodawce ustugi polegajacej na organizacji rejséw
jachtem pelnomorskim pomiedzy portami lezacymi poza panstwami cztonkow-
skimi Unii Europejskiej i przyjecie, ze nie jest to ustuga transportu pasazeréw,
co doprowadzilo do niewtasciwego zastosowania przepiséw prawa material-
nego w sposob opisany w punkcie ponizszym, stanowisko organu przedstawione
w zaskarzonej interpretacji indywidualnej nie znajduje w petni odzwierciedlenia
w stanie faktycznym wniosku o udzielenie indywidualnej interpretacji;

2) prawa materialnego:

a) art. 28f ust. 1 u.p.t.u. przez jego niezastosowanie w sytuacji, w ktdrej po-
winien by¢ stosowany i przyjecie, zZe przedstawiona przez skarzacq we wniosku
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o wydanie interpretacji ustuga nie stanowi ustugi transportu pasazeréw, o ktdrej
mowa przepisie, podczas gdy za miejsce $wiadczenia ustug nalezy uznaé miejsce,
gdzie odbywa sie transport, z uwzglednieniem pokonanych odlegtosci;

b) art. 28c ust. 1 u.p.t.u. przez jego zastosowanie w niniejszej sprawie
na skutek btednego przyjecia, ze miejscem swiadczenia ustugi polegajacej
na organizacji rejséw jachtem pelnomorskim pomiedzy portami lezacymi
poza panstwami czlonkowskimi Unii Europejskiej jest miejsce, w ktérym ustu-
godawca posiada siedzibe dzialalnosci gospodarczej, podczas gdy przedmio-
towa ustuga polega w istocie na transporcie pasazeréw, w zwigzku z czym
za miejsce jej swiadczenia powinno by¢é uznane miejsce, gdzie odbywa sie
transport, z uwzglednieniem pokonanych odlegtosci (art. 28f ust. 1 u.p.t.u.).

Skarzaca wniosta ponadto o dopuszczenie i przeprowadzenie dowodu z do-
kumentéw zalaczonych do niniejszej skargi w postaci:

a) oferty wstepnej O. sp. z 0.0. zlozonej w odpowiedzi na ogloszenie o udzie-
lenie zamdéwienia publicznego na ,Transport towaréw oraz osob (Polska Wy-
prawa...) do/z (...) w sezonie 2019/20”;

b) zatacznika nr 4, o znaku: (...), stanowigcego opis przedmiotu zamo-
wienia, termin wykonania zamdéwienia i informacje ogélne zamdwienia pu-
blicznego na ,Transport towaréw oraz osob (Polska Wyprawa...) do/z (...)
w sezonie 2019/207;

¢) zawiadomienia o wyborze najkorzystniejszej oferty dokonane w dniu 16
wrzesnia 2019 r., dot.: Transport towaréw oraz oséb (Polska Wyprawa ...)
do/z (...) w sezonie 2019/20 na okoliczno$¢ ich tresci oraz faktu, ze Swiad-
czone za pomoca jachtu ustugi sa ustugami transportowymi oséb i rzeczy, jak
rowniez na okoliczno$¢ dotychczasowego wykorzystywania jednostki ptywa-
jacej we wskazany przez skarzaca w niniejszej sprawie sposéb.

Majac powyzsze na uwadze, skarzaca wniosta o uchylenie zaskarzonego wy-
roku w catosci i uwzglednienie skargi oraz wydanie orzeczenia reformatoryj-
nego i uchylenie zaskarzonej interpretacji indywidualnej, ewentualnie uchylenie
zaskarzonego wyroku w calodci i przekazanie sprawy do ponownego rozpo-
znania Wojewddzkiemu Sadowi Administracyjnemu. Ponadto skarzaca doma-
gala sie zasadzenia kosztéw postepowania wedtug norm przepisanych.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng Dyrektor KIS wnidst o jej oddalenie oraz
o zasadzenie kosztow postepowania, w tym kosztdw zastepstwa procesowego
wedlug norm przepisanych.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga kasacyjna nie zastuguje na uwzglednienie.

Jak stwierdzit Sad pierwszej instancji, spdr w niniejszej sprawie sprowadza sie
do oceny, czy organ interpretacyjny prawidtowo ustalit miejsce swiadczenia
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ustug zwiazanych z obstugg jachtu komercyjnego opisanych przez skarzaca
we wniosku z 12 pazdziernika 2018 r., rozpoznajac je na podstawie art. 28¢
ust. 1 u.p.t.u., a nie jak uwaza strona skarzaca na podstawie art. 28f ust. 1 u.p.t.u.
jako ustugi transportu morskiego swiadczone poza terytorium kraju.

Nie sg zasadne zarzuty naruszenia art. 134 § 1 w zw. z art. 57a p.p.s.a. w zw.
zart. 14b§ 1-3 oraz 14c§ 1i2 o.p. oraz art. 28f ust. 1 u.p.t.u. iart. 28c ust. 1 u.p.t.u.
przez przyjecie, Ze opisane przez wnioskodawce ustugi polegajacej na organizacji
rejséw jachtem pelnomorskim pomiedzy portami lezacymi poza panstwami
cztonkowskimi Unii Europejskiej nie jest ustuga transportu pasazeréw, a miej-
scem $wiadczenia tej ustugi jest miejsce, w ktérym ustugodawca posiada siedzibe
dziatalnosci gospodarczej (art. 28c ust. 1 u.p.t.u.), a nie miejsce, gdzie odbywa sie
transport, z uwzglednieniem pokonanych odlegtosci (art. 28f ust. 1 u.p.t.u.).

Nalezy przypomniec, ze we wniosku o interpretacje strona podata, ze rejsy
beda odbywaty sie na jachcie zaglowym 14-osobowym, uzywanym do zeglugi
na pelnym morzu, na ktédrym ,0soby uczestniczace w rejsach beda okreto-
wane jako cztonkowie zatogi”. ,Z kazdym z uczestnikéw bedzie podpisywana
umowa uczestnictwa w rejsie, a kazdy rejs bedzie rejsem stazowym lub szkole-
niowo-stazowym w formie ekspedycji. Osoby uczestniczace w rejsie bedg two-
rzyty zatoge jachtu i wykonywaty obowigzki zatogi (np. wachty nawigacyjne,
pomoc przy zaglach, praca przy cumowaniu, czy w kuchni), a takze beda pod-
porzadkowane poleceniom kapitana”.

Natomiast w skardze kasacyjnej strona podnosi, Ze ,organizacja rejsu be-
dzie wigzala sie z przeprowadzeniem szkolenia dla pasazeréw jako zalogi,
natomiast zasadno$é jego przeprowadzenia podyktowana jest szczegoélnymi
okolicznosciami podrézy, tj. poruszaniem sie jednostka ptywajaca. Szkolenie
ma znaczenie choc¢by ze wzgledu na bezpieczenstwo zalogi. Brak jest podstaw
do stwierdzenia, ze istota rejsu ma by¢ szkolenie pasazeréw. Wskaza¢ nalezy
jednoznacznie, ze «szkolenie» dotyczy wylacznie kwestii bezpieczenstwa
i podstawowej obstugi jachtu w zakresie koniecznym do zapewnienia bezpie-
czenstwa, w tym umiejetnosci koniecznych dla jego zachowania”.

Z powyzszego wynika, ze ,,0soby uczestniczace w rejsach beda okretowane
jako cztonkowie zatogi” i tworzac zatoge rejsu bedacego rejsem stazowym lub
szkoleniowo-stazowym w formie ekspedycji beda ,wykonywaty obowiazki za-
togi (np. wachty nawigacyjne, pomoc przy zaglach, praca przy cumowaniu, czy
w kuchni)” (tak we wniosku o interpretacje), przy czym jednoczes$nie ,,organi-
zacja rejsu bedzie wiazala sie z przeprowadzeniem szkolenia dla pasazeréw
jako zatogi” (tak w skardze kasacyjnej). Z tego strona wywodzi, ze spétka
na rzecz uczestnikéw rejsu bedzie Swiadczyta ustuge transportu pasazerdw.

Strona pomija jednak, ze w przypadku bezpieczenistwa morskiego istnieje
Sciste rozréznienie pomiedzy zalogg statku a pasazerami. Zgodne z ustawa z dnia
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18 sierpnia 2011 r. o bezpieczenstwie morskim (Dz.U. z 2024 r. poz. 1068) pasa-
zerem jest kazda osoba ,,z wyjatkiem kapitana i cztonkéw zatogi lub innych oséb
zatrudnionych na statku lub wykonujacych zadania na statku dla jego potrzeb”
(art. 5 pkt 10c).

Natomiast zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Gospodarki Morskiej i Zeglugi
Srédladowej z dnia 29 stycznia 2018 r. w sprawie kwalifikacji i przeszko-
lenia cztonkéw zatdg jachtéw komercyjnych oraz warunkéw ich uzyskiwania
(Dz.U. z 2018 1. poz. 490) osobe odbywajacq rejs stazowo-szkoleniowy w celu
uzyskania lub podniesienia kwalifikacji zeglarskich, wykonujaca zadania pod
nadzorem czlonka zatogi statej, uznaje sie za cztonka zatogi szkolne;j.

W tej sytuacji jezeli przedmiotowy rejs zaglowym jachtem komercyjnym
bedzie rejsem stazowym lub szkoleniowo-stazowym, a ,,0soby uczestniczace
w rejsach beda ,okretowane jako czlonkowie zalogi” i beda ,wykonywaty
obowiazki zalogi (np. wachty nawigacyjne, pomoc przy zaglach, praca przy
cumowaniu, czy w kuchni)”, nie ma podstaw do twierdzenia, ze bedac czton-
kami zalogi jachtu beda jednoczesnie jego pasazerami w zegludze morskiej.
Tym samym nie moze w takim przypadku do zeglugi oséb zaokretowanych
na jachcie jako cztonkowie zalogi mie¢ zastosowania art. 28f ust. 1 u.p.t.u.
normujacy miejsce $wiadczenia ,,ustug transportu pasazeréw”.

Nalezy przy tym wskazaé, ze art. 28f ust. 1 u.p.t.u. stanowi implemen-
tacje art. 48 dyrektywy 2006/112/WE, zgodnie z ktérym , Miejscem $wiad-
czenia ustug przewozu osdéb jest miejsce, w ktérym odbywa sie przewoz,
biorac pod uwage pokonywane odlegltosci”. Przepis ten wprawdzie jest ina-
czej sformutowany niz art. 28f ust. 1 u.p.t.u., ktéry odnosi sie do ustug trans-
portu pasazeréw, a nie ustug przewozu oséb, lecz niewatpliwe mimo réznego
sformutowania ustuga, do ktérej odnosza sie obydwie normy obejmuje dzia-
talnos¢, ktérej celem jest przemieszczanie oséb z punktu wyjazdu do punktu
przyjazdu.

Tymczasem - jak trafnie wskazal Sad pierwszej instancji — celem opisanego
we wniosku o interpretacje rejsu jachtem morskim nie jest ustuga przewozu
(transportu) oséb sama w sobie polegajaca na przemieszczeniu sie z jednego
miejsca do drugiego, skoro uczestnicy tego rejsu zostaja w ramach stazu czy
tez szkolenia zaokretowani w roli czlonkéw zatogi jachtu. W konsekwencji
tak opisana ustuga swoim charakterem stanowczo wykracza poza ramy samej
ustugi przewozu 0s6b (transportu pasazerow) w powyzszym rozumieniu prze-
mieszczenia oséb (pasazerdw) z punktu wyjazdu do punktu przyjazdu.

Reasumujac, przepis art. 28f ust. 1 u.p.t.u. nalezy rozumie¢ w ten sposdb,
ze odnosi sie on do ustug przewozu oséb (transportu pasazeréw) obejmujacych
dziatalnosé, ktérej celem jest przemieszczanie oséb (pasazerdw), niestanowia-
cych cztonkdéw zatogi srodka transportu, z punktu wyjazdu do punktu przyjazdu.
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W swietle powyzszego nie ma zadnych podstaw do uwzglednienia sformuto-
wanych w skardze kasacyjnej zarzutéw naruszenia art. 134 § 1 w zw. z art. 57a
P.p.s.a., wzw. z art. 14 b § 1-3 oraz 14c § 11 2 o.p. oraz art. 28f ust. 1 u.p.t.u.
i art. 28c ust. 1 u.p.t.u., gdyz Sad pierwszej instancja trafnie uznat, ze organ
podatkowy nie naruszyl przepiséw prawa, uznajac, ze miejscem $wiadczenia
opisanej we wniosku o interpretacje ustugi jest miejsce wynikajace z zastoso-
wania at. 28c ust. 1 u.p.t.u., zgodne z ktérym ,Miejscem $wiadczenia ustug
na rzecz podmiotéw niebedacych podatnikami jest miejsce, w ktérym ustugo-
dawca posiada siedzibe dziatalno$ci gospodarczej, z zastrzezeniem ust. 2 i 3
oraz art. 28d, art. 28e, art. 28f ust. 1, 21 3, art. 28g ust. 2 i art. 28h-28n".

W konsekwencji skarge kasacyjna strony na podstawie art. 184 p.p.s.a. na-
lezato oddali¢.

O kosztach postepowania kasacyjnego orzeczono na podstawie art. 204
pkt 1 p.p.s.a.

79

Postanowienie
Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gdansku

z dnia 19 marca 2025 r.
(I SA/Gd 392/21)

Sedzia WSA: Irena Wesotowska.

W ramach wyktadni prokonstytucyjnej nalezy pominac¢ regulacje roz-
porzadzenia z dnia 16 sierpnia 2018 r. w sprawie ponoszenia przez Skarb
Panstwa kosztow nieoplaconej pomocy prawnej udzielonej przez doradce
podatkowego ustanowionego z urzedu (Dz.U. z 2018 r. poz. 1688) w tej
czesci, ktdra odnosi sie do ustalenia stawek wynagrodzenia doradcy po-
datkowego za $wiadczona pomoc prawna z urzedu, i zastapi¢ te stawki
stawkami wynagrodzenia (oplat), jakie prawodawca przewidzial za ta-
kiego samego rodzaju prace (pomoc prawna) wyswiadczona przez do-
radce prawnego ustanowionego z wyboru tj. w oparciu o przepisy rozpo-
rzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 16 sierpnia 2018 r. w sprawie
wynagrodzenia za czynnosci doradcy podatkowego w postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2018 r. poz. 1687).
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Wojewddzki Sad Administracyjny w Gdansku uz n at wniosek doradcy
podatkowego M.B. o przyznanie kosztéw nieoptaconej pomocy prawnej
udzielonej z urzedu w sprawie ze skargi M.N. na decyzje Dyrektora Izby Ad-
ministracji Skarbowej w Gdansku z dnia 12 stycznia 2021 r. nr (...) w przed-
miocie okreslenia zobowigzania w podatku dochodowym od oséb fizycz-
nych za 2012 r. i na podstawie art. 250 § 1 i art. 258 § 4 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz.U. z 2024 1. poz. 935) oraz § 2 ust. 2 pkt 1 w zw. z § 2 ust. 1 pkt 1 lit. g/
rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 16 sierpnia 2018 r. w sprawie
wynagrodzenia za czynnosci doradcy podatkowego w postepowaniu przed sa-
dami administracyjnymi (Dz.U. z 2018 1. poz. 1687) przy zn atl doradcy
podatkowemu M.B. od Skarbu Panstwa — Wojewddzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Gdansku osiem tysiecy sto ztotych, w tym VAT, tytutem wynagro-
dzenia za zastepstwo prawne wykonane na zasadzie prawa pomocy, obejmu-
jace udzial w postepowaniu przed Naczelnym Sagdem Administracyjnym.

Z uzasadnienia

Prawomocnym postanowieniem starszego referendarza sadowego z 16
czerwca 2021 r., (...) przyznano skarzacemu M.N. prawo pomocy obejmujace
zwolnienie od kosztoéw sadowych oraz ustanowienie doradcy podatkowego.

Krajowa Rada Doradcow Podatkowych wyznaczyta na pelnomocnika skar-
zacego z urzedu doradce podatkowego M.B.

Wyrokiem z 19 pazdziernika 2021 r. Wojewddzki Sad Administracyjny
w Gdansku oddalit skarge strony.

Postanowieniem z 21 stycznia 2022 r. starszy referendarz sadowy przyznat
M.B. wynagrodzenie za zastepstwo prawne wykonane na zasadzie prawa po-
mocy w postepowaniu przed sadem pierwszej instancji.

Od wyroku Sadu pierwszej instancji doradca podatkowy sporzadzita
i wniosta skarge kasacyjna. W dniu 5 listopada 2024 r. pelnomocniczka wzieta
udziat w rozprawie przed Naczelnym Sadem Administracyjnym. W pismie z 21
lutego 2025 r. pelnomocniczka zlozyta wniosek o zwrot kosztéw nieoptaconej
pomocy udzielonej z urzedu w postepowaniu przed sadem drugiej instancji
i oswiadczyta, ze koszty te nie zostaty zaptacone ani w czes$ci, ani w catosci.

Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Gdansku zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 250 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepo-
waniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935; dalej: p.p.s.a.),
wyznaczony adwokat, radca prawny, doradca podatkowy albo rzecznik pa-
tentowy otrzymuje wynagrodzenie wedtug zasad okreslonych w przepisach
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o optatach za czynnosci adwokatéw, radcéw prawnych, doradcéw podatkowych
albo rzecznikéw patentowych w zakresie ponoszenia kosztéw nieoptaconej po-
mocy prawnej oraz zwrotu niezbednych i udokumentowanych wydatkdéw.

W odniesieniu do doradcéw podatkowych powyzsze zasady reguluje rozpo-
rzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 16 sierpnia 2018 r. w sprawie pono-
szenia przez Skarb Panstwa kosztéw nieoptaconej pomocy prawnej udzielonej
przez doradce podatkowego ustanowionego z urzedu (Dz.U. z 2018 r. poz. 1688).

Z tresci § 6 ust. 2 pkt 1 rozporzadzenia wynika, ze wynagrodzenie w poste-
powaniu przed sadem administracyjnym wynosi w drugiej instancji za sporza-
dzenie i wniesienie skargi kasacyjnej oraz udzial w rozprawie przed Naczelnym
Sadem Administracyjnym 75% kwoty wynagrodzenia okreslonego w ust. 1, a je-
zeli w drugiej instancji nie prowadzil sprawy ten sam doradca podatkowy — 100%
tej kwoty, w obu przypadkach nie mniej niz 120 z}. Biorac pod uwage, ze w ni-
niejszej sprawie wartos¢ przedmiotu sporu wynosita 201 278 z1, to zgodnie z § 6
ust. 1 pkt 1 lit. g/ wysoko$¢é wynagrodzenia pelnomocnika za udzial w poste-
powaniu przed sadem pierwszej instancji wynosi 7200 zt. W zwiazku z powyz-
szym nalezne pelnomocnikowi wynagrodzenie — wedlug § 6 ust. 2 pkt 1 rozpo-
rzadzenia — to kwota 5400 zt.

Nalezy w tym miejscu wskazac, ze Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach
o sygn. SK 66/19, SK 78/21, SK 53/22, SK 85/22 oraz SK 83/19 orzekat o nie-
zgodnosci z Konstytucja przepisow zawartych w rozporzadzeniach Ministra
Sprawiedliwosci z dnia 3 pazdziernika 2016 r. w sprawie ponoszenia przez Skarb
Panstwa kosztéw nieoptaconej pomocy prawnej udzielonej przez adwokata
z urzedu i w sprawie ponoszenia przez Skarb Panstwa kosztéw nieoptaconej po-
mocy prawnej udzielonej przez radce prawnego z urzedu. W orzeczeniach tych
Trybunal kwestionowatl nieuzasadnione réznicowanie stawek i mechanizméw
wynagradzania dla adwokatéw i radcédw prawnych ustanowionych z urzedu
wzgledem adwokatéw i radcéw prawnych ustanowionych z wyboru. W zwigzku
z powyzszym Trybunat dostrzegl koniecznos¢ zasadzania na rzecz pelnomoc-
nikéw z urzedu optat nie nizszych niz przewidziane w rozporzadzeniach re-
gulujacych stawki dla adwokatéw i radeéw prawnych z wyboru, a wiec przy
uwzglednieniu rozporzadzen Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 pazdziernika
2015 r. w sprawie optat za czynnosci adwokackie (Dz.U. z 2015 r. poz. 1800)
oraz w sprawie optat za czynnosci radcéw prawnych (Dz.U. z 2018 r. poz. 265).

Naczelny Sad Administracyjny ma na uwadze, ze Trybunal nie zakwestio-
nowal zgodnosci z Konstytucja regulacji zawartych w rozporzadzeniu Ministra
Sprawiedliwosci z dnia 16 sierpnia 2018 r. w sprawie ponoszenia przez Skarb
Panstwa kosztéw nieoplaconej pomocy prawnej udzielonej przez doradce po-
datkowego ustanowionego z urzedu. Niemniej jednak nalezy mie¢ na wzgle-
dzie, ze przepisy wskazanego rozporzadzenia okreslaja podobne stawki i zasady
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przyznawania wynagrodzenia ustanowionemu pelnomocnikowi bedacemu
doradcg podatkowym, jak te, ktére zostaly zawarte w przepisach dotyczacych
radcéw prawnych i adwokatéw, a ktére to normy zostaty przez Trybunat Konsty-
tucyjny uznane za niezgodne z ustawa zasadnicza.

Majac na wzgledzie, ze nie ma zadnego uzasadnienia, aby réznicowac sytuacje
pelnomocnikéw, ktérym przyznawane jest wynagrodzenie za pomoc prawng
udzielong z urzedu tylko z uwagi na ich status zawodowy, Sad uznat, ze pomimo
niezakwestionowania zgodnosci z Konstytucja przepiséw rozporzadzenia z dnia
16 sierpnia 2018 r., przyznanie wynagrodzenia doradcy podatkowemu powinno
nastapi¢ z pominieciem regulacji zawartych w tym akcie prawnym. Za takim
stanowiskiem Sadu przemawia nie tylko brak podstaw do odmiennego trakto-
wania pelnomocnikéw, ale takze wskazywane juz podobienistwo uregulowan do-
tyczacych przyznawania wynagrodzenia za pomoc prawng udzielong z urzedu.
Nie ma bowiem uzasadnionych podstaw do tego, aby o przyznaniu doradcy po-
datkowemu wynagrodzenia orzekaé na podstawie przepiséw, ktérych tozsame
brzmienie, cho¢ na gruncie innego aktu prawnego, zostato uznane za sprzeczne
z Konstytucja.

W zwigzku z powyzszym, w ramach wyktadni prokonstytucyjnej nalezy po-
ming¢ regulacje rozporzadzenia z dnia 16 sierpnia 2018 r. w tej czesci, ktéra od-
nosi sie do ustalenia stawek wynagrodzenia doradcy podatkowego za $wiadczong
pomoc prawna z urzedu i zastapié te stawki stawkami wynagrodzenia (optat),
jakie prawodawca przewidziat za takiego samego rodzaju prace (pomoc prawna)
wyswiadczona przez doradce prawnego ustanowionego z wyboru, tj. w oparciu
o przepisy rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 16 sierpnia 2018 r.
w sprawie wynagrodzenia za czynnos$ci doradcy podatkowego w postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2018 r. poz. 1687). W tym zakresie
beda mialy zatem zastosowanie przepisy § 2 ust. 2 pkt 1 oraz § 2 ust. 1 pkt 1
lit. g/ powyzszego rozporzadzenia. Z przywotanych przepiséw wynika, ze petl-
nomocnikowi bedacemu doradcg podatkowym za udzial w postepowaniu przed
sadem pierwszej instancji nalezne jest wynagrodzenie w wysokosci 10 800 zt
(§ 2 ust. 1 pkt 1 lit. g/). Z kolei za udzial w postepowaniu przed sadem drugiej
instancji wynagrodzenie wynosi 75% wskazanej wyzej sumy (§ 2 ust. 2 pkt 1),
co stanowi kwote w wysokos$ci 8100 zt. W zwiazku z tym doradcy podatkowemu
ustanowionemu w niniejszej sprawie nalezato przyzna¢ wynagrodzenie w wy-
mienionej wysokosci.

Z tych wzgledéw, na podstawie art. 250 § 1 p.p.s.a. i art. 258 § 4 p.p.s.a.
oraz § 2 ust. 2 pkt 1 w zw. z § 2 ust. 1 pkt 1 lit. g/ rozporzadzenia Ministra
Sprawiedliwosci z dnia 16 sierpnia 2018 r. w sprawie wynagrodzenia za czyn-
nosci doradcy podatkowego w postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz.U. z 2018 r. poz. 1687) orzeczono jak w sentencji postanowienia.
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