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Wykaz wazniejszych skrétéw

Konstytucja RP — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.)
dyrektywa VAT — dyrektywa 2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada

2006 r. w sprawie wspdlnego systemu podatku
od warto$ci dodanej (Dz. Urz. UE L nr 347 z dnia
11 grudnia 2006 ., s. 1 ze zm.)

EKPC — Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawo-
wych wolnosci (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.)
k.c. —ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cy-

wilny (Dz.U. Nr 16, poz. 93; Dz.U. z 2018 r.
poz. 1025 ze zm.; Dz.U. z 2023 r. poz. 1610 ze zm.;
obecnie: Dz.U. z 2026 r. poz. 795)

k.k.s. —ustawa z dnia 10 wrzesnia 1999 r. — Kodeks karny
skarbowy (Dz.U. Nr 83, poz. 930; Dz.U. z 2018 r.
poz. 1958 ze zm.; obecnie: Dz.U. z 2025 1. poz. 633 ze zm.)

Konwencja — Konwencja miedzy Rzeczapospolita Polska a Kro-
lestwem Norwegii w sprawie unikania podwdj-
nego opodatkowania i zapobiegania uchylaniu sie
od opodatkowania w zakresie podatkéw od dochodu,
podpisana w Warszawie dnia 9 wrzesnia 2009 r.
(Dz.U. z 2010 r. Nr 134, poz. 899) zmieniona Proto-
kotem z dnia 5 lipca 2012 r. (Dz.U. z 2013 r. poz. 680)

k.p.a. —ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks poste-
powania administracyjnego (Dz.U. Nr 30, poz. 168;
Dz.U. z 2021 r. poz. 735 ze zm.; Dz.U. z 2024 r.
poz. 572 ze zm.; obecnie: Dz.U. z 2025 r. poz. 1691)

k.p.c. —ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks poste-
powania cywilnego (Dz.U. Nr 43, poz. 296; Dz.U.
z 2021 r. poz. 1805 ze zm.; obecnie: Dz.U. z 2026 r.
poz. 468 ze zm.)

k.p.k. —ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks poste-
powania karnego (Dz.U. Nr 89, poz. 555; obecnie:
Dz.U. z 2026 r. poz. 490 ze zm.)

KPP — Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz. Urz.
UE C nr 202 z dnia 7 czerwca 2016 r., str. 389)
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KWPT

0.p.

p.-p-s.a.

Prawo bankowe

Prawo przewozowe

p.-u.s.a.

RODO

rozporzadzenie
nr 2021/23

— Konwencja Wiedeniska o Prawie Traktatéw sporza-
dzona w Wiedniu dnia 23 maja 1969 r. (Dz.U. z 1990 r.
Nr 74, poz. 439)

—ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja po-
datkowa (Dz.U. Nr 137, poz. 926; Dz.U. z 2018 r.
poz. 800 ze zm.; Dz.U. z 2020 r. poz. 1325 ze zm.;
Dz.U. z 2021 r. poz. 1540 ze zm.; Dz.U. z 2023 r.
poz. 2383 ze zm.; Dz.U. z 2025 r. poz. 111 ze zm,;
obecnie: Dz.U. z 2026 1. poz. 622 ze zm.)

— ustawa z dnia 14 grudnia 2016 r. - Prawo o$wiatowe
(Dz.U.z20171.p0z.59;Dz.U.z20241.poz.737 ze zm.;
obecnie: Dz.U. z 2026 r. poz. 820 ze zm.)

— ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepo-
waniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153,
poz. 1270; Dz.U. z 2017 r. poz. 1369 ze zm,;
Dz.U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm.; Dz.U. z 2023 r.
poz. 1634 ze zm.; Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm,;
obecnie: Dz.U. z 2026 1. poz. 143 ze zm.)

— ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe
(Dz.U. Nr 140, poz. 939; Dz.U. z 2022 r. poz. 2324;
obecnie: Dz.U. z 2026 r. poz. 38 ze zm.)

—ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. — Prawo przewozowe
(Dz.U.Nr 53, poz. 272; Dz.U. z 2015 1. poz. 915 ze zm.;
Dz.U. z 2020 1. poz. 8; obecnie: Dz.U. z 2024 r. poz. 1262)

—ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju
sgdoéw administracyjnych (Dz.U. Nr 153, poz. 1269;
Dz.U. z 2021 r. poz. 137; obecnie: Dz.U. z 2024 r.
poz. 1267)

- rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony
0sob fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych
osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich
danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogolne
rozporzadzenie o ochronie danych) (Dz. Urz. UE L
nr 119 z dnia 4 maja 2016 1., str. 1 ze zm.)

- rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2021/23 zdnia 16 grudnia 2020 r. w sprawie ram na po-
trzeby prowadzenia dziatan naprawczych oraz restruk-
turyzacji i uporzadkowanej likwidacji w odniesieniu
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do kontrahentéw centralnych oraz zmieniajace rozpo-
rzadzenia (UE) nr 1095/2010, (UE) nr 648/2012, (UE)
nr 600/2014, (UE) nr 806/2014 i (UE) 2015/2365 oraz
dyrektywy 2002/47/WE, 2004/25/WE, 2007/36/WE,
2014/59/UE i (UE) 2017/1132 (Dz. Urz. UE L nr 22
z dnia 22 stycznia 2021 1., s. 1)

TFUE — Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.U.
z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2 ze zm.)
u.f.p. — ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach pu-

blicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1240; Dz.U. z 2023 r.
poz. 1270; obecnie: Dz.U. z 2025 1. poz. 1483 ze zm.)

u.g.n. —ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz.U. Nr 115, poz. 741; Dz.U.
z 2023 r. poz. 344 ze zm.; obecnie: Dz.U. z 2026 r.
poz. 399)

w.k.p. —ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. o kierujacych
pojazdami (Dz.U. Nr 30, poz. 151; Dz.U. z 2020 r.
poz. 1268 ze zm.; obecnie: Dz.U. z 2025 r.
poz. 1226 ze zm.)

u.o.d.o. —ustawa z dnia 10 maja 2018 r. o ochronie danych
osobowych (Dz.U. z 2018 r. poz. 1000; obecnie:
Dz.U. z 2019 r. poz. 1781 ze zm.)

u.p.d.o.f. — ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodo-
wym od oséb fizycznych (Dz.U. Nr 80, poz. 350;
Dz.U. z 2012 r. poz. 361 ze zm.; Dz.U. z 2016 r.
poz. 2032; Dz.U. z 2021 r. poz. 1128 ze zm.; obec-
nie: Dz.U. z 2026 r. poz. 592 ze zm.)

u.p.o.l. — ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opta-
tach lokalnych (Dz.U. Nr 9, poz. 31; Dz.U. z 2017 r.
poz. 1785 ze zm.; Dz.U. z 2019 r. poz. 1170 ze zm.;
obecnie: Dz.U. z 2025 r. poz. 707 ze zm.)

u.p.p-w.d. —ustawa z dnia 11 lutego 2016 r. o pomocy panstwa
w wychowywaniu dzieci (Dz.U. z 2016 r. poz. 195;
Dz.U. z 2024 r. poz. 1576 ze zm.; obecnie: Dz.U.
z 2026 r. poz. 508)

u.p.t.u. — ustawazdnia 1l marca2004r.opodatkuod towaréw
iustug (Dz.U. Nr 54, poz. 535; Dz.U.z2011 1. Nr 177,
poz. 1054 ze zm.; Dz.U. z 2016 r. poz. 710 ze zm.;
obecnie: Dz.U. z 2025 r. poz. 775)



Wykaz wazniejszych skrétow

w.p.z.p. —ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. Nr 80,
poz. 717; Dz.U. z 2022 r. poz. 503 ze zm.; obecnie:
Dz.U. z 2026 r. poz. 538)

u.s.g. —ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz.U. Nr 16, poz. 95; Dz.U. z 2020 r.
poz. 713 ze zm.; Dz.U. z 2024 r. poz. 609; obecnie:
Dz.U. z 2026 1. poz. 662)

ustawa o BFG —ustawa z dnia 10 czerwca 2016 r. o Bankowym
Funduszu Gwarancyjnym, systemie gwarantowa-
nia depozytdéw oraz przymusowej restrukturyzacji
(Dz.U. z 2016 r. poz. 996; Dz.U. z 2022 r. poz. 793
ze zm.; obecnie: Dz.U. z 2026 r. poz. 620 ze zm.)

ustawa o cudzoziemcach— ustawa z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach
(Dz.U. z 2013 1. poz. 1650; obecnie: Dz.U. z 2025 r.
poz. 1079)

ustawa o obligacjach ~ —ustawa z dnia 15 stycznia 2015 r. o obligacjach
(Dz.U. z 2015 r. poz. 238; Dz.U. z 2020 r. poz. 1208;
obecnie: Dz.U. z 2025 r. poz. 1667)

ustawa o ochronie zwie- — ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwie-

rzat rzat (Dz.U. Nr 111, poz. 724; obecnie: Dz.U. z 2023 .
poz. 1580 ze zm.)
ustawa o Policji —ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji

(Dz.U. Nr 30, poz. 179; Dz.U. z 2021 r. poz. 1882;
obecnie: Dz.U. z 2025 1. poz. 636 ze zm.)

ustawa o rehabilitacji —ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabili-
tacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnia-
niu oséb niepetnosprawnych (Dz.U. Nr 123,
poz. 776; Dz.U. z 2023 r. poz. 100 ze. zm.; obecnie:
Dz.U. z 2026 r. poz. 884)

u.s.r. —ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach
rodzinnych (Dz.U. Nr 228, poz. 2255; Dz.U. z 2024 r.
poz. 323 ze zm.; obecnie: Dz.U. z 2025 1. poz. 1208 ze zm.)

u.tk. — ustawa z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym
(Dz.U.Nr 86, poz. 789; Dz.U.z2019r. poz. 710 ze zm.;
obecnie: Dz.U. z 2025 1. poz. 1234 ze zm.)

u.w.m.p.s. — ustawa z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu man-
datu posta i senatora (Dz.U. Nr 73, poz. 350; obec-
nie: Dz.U. z 2024 r. poz. 907 ze zm.)
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u.z.p.d.f. —ustawa z dnia 20 listopada 1998 r. o zryczaltowa-
nym podatku dochodowym od niektérych przycho-
déw osiaganych przez osoby fizyczne (Dz.U. Nr 144,
poz. 930; Dz.U. z 2021 r. poz. 1993 ze zm.; obecnie:
Dz.U. z 2025 1. poz. 843 ze zm.)

CBOSA — Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyj-
nych, www.orzeczenia.nsa.gov.pl
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Uchwaly sktadu siedmiu sedziow
Naczelnego Sadu Administracyjnego

Sygnatura akt Pozycja
(data) zbioru
IOPS 2/25 41

(2511 2026 1.)

Prgedmiot i podstawa prawna

Kryteria przyznawania $wiadczenia rodzin-
nego na rzecz dziecka posiadajacego obywa-
telstwo polskie

art. 1 ust. 2 pkt 2 u.s.r.

Orzeczenia sktadu siedmiu sedziéw
Naczelnego Sadu Administracyjnego

Sygnatura akt Pozycja
(data) zbioru

II FSK 785/22 42
(15 XI12025 1)

Przedmiot i podstawa prawna

Zasady unikania podwdéjnego opodatkowa-
nia dochodéw marynarzy osiggajacych do-
chdd lub zyski majatkowe, ktére moga by¢
opodatkowane w Norwegii

art. 22 ust. 1, art. 14 ust. 3 Konwencji mie-
dzy RP a Krdlestwem Norwegii w sprawie
unikania podwdjnego opodatkowania

Orzeczenia zwyklego skladu sadu

Sygnatura akt Pozycja
(data) zbioru
I GSK 999/21 43

(19112025r.)

III SA/Gd 171/25 44
(18 vI20251)

Przedmiot i podstawa prawna

Podejmowanie uchwat w sprawie emisji ob-
ligacji jako kompetencja rady gminy

art. 18 ust. 2 pkt 9b u.s.g. i art. 25 ust. 2
ustawy o obligacjach

Zasady zwrotu rodzicom przez gmine kosz-
téw przewozu niepelnosprawnego dziecka
do szkoty

art. 39 ust. 4 pkt 1 p.o.

9

Str.

13

Str.

24

Str.

50

60



Wykaz orzeczen

ITI FSK 656/25
(13 VIII 2025 1)

I FSK 373/25
(91X 2025r1)

I FSK 1306/22
(301X20251)

IIT FSK 977/24
(5X1202571)

IT GSK 1998/24
(6 X1202571.)

I GZ 702/25
(20 X120251)

IT GSK 938/22
(25 X1 2025)

IT OSK 1288/23
(26 X12025 1)

ITT OSK 1109/25
(2XI120251)

45

46

47

48

49

50

51

52

53

Odpowiedzialnos¢é podatkowa bylego cztonka
zarzadu spétki za zobowigzanie podatkowe
okreslone spdtce

art. 116 o.p.

Instrumentalne wykorzystanie wszczecia
postepowania karnego skarbowego w celu
zawieszenia biegu terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego

art. 70 § 6 pkt 1 o.p.

Reguly kompensowania nadptat z zalegto-
$ciami podatkowymi

art. 76 § 1iart. 76a§11i2 o.p.

Warunki zwolnienia od podatku od nierucho-
mosci gruntéw, budynkéw i budowli wcho-
dzacych w skiad infrastruktury kolejowej
udostepnianej przewoznikom kolejowym

art. 7 ust. 1 pkt 1 lit. a/ u.p.o.l.

Organy upowaznione ustawowo do okresla-
nia przepiséw porzadkowych dotyczacych
gminnego regularnego przewozu oséb

art. 15 ust. 5 Prawa przewozowego, art. 40 u.s.g.
Mozliwo$¢ udzialu w charakterze uczest-
nika na prawach strony oséb, ktérych inte-
res prawny zostal naruszony decyzja o przy-
musowej restrukturyzacji

art. 33 § 2 p.p.s.a., art. 11 ust. 6 ustawy o BFG
Decyzja o cofnieciu uprawnien do kierowa-
nia pojazdami na podstawie ostatecznego
orzeczenia lekarskiego

art. 79 ust. 4,6 i 7 w zw. z art. 103 ust. 1
pkt 1 lit. a/ u.k.p.

Zasady ustalania optaty planistycznej w przy-
padku zmiany miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego

art. 37 ust. 1 u.p.z.p., art. 156 ust. 3i4 u.g.n.
Granice przetwarzania danych osobowych in-
nych niz objete tajemnica bankowa, niezwigza-
nych z wykonywaniem czynnos$ci bankowych
art. 105 ust. 4 i art. 105a ust. 4 Prawa
bankowego, art. 6 ust. 1 lit. f/ RODO

10

68

80

91

103

113

130

138

146

154
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IIT OSK 1744/25
(10 XI1 2025 1.)

ITI OSK 2261/25
(16120261,

IT FSK 559/23
(2612026.)

54

55

56

Zwolnienie policjanta ze stuzby w Policji
w nastepstwie ztozenia przez niego pisem-
nego raportu o wystapieniu ze stuzby

art. 41 ust. 3 ustawy o Policji

Wtiasciwosé sadéw administracyjnych w spra-
wach kontroli uchwat Prezydium Sejmu RP
art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.

Koszty medidéw zwigzane z eksploatacjq przed-
miotu najmu a przychéd podatkowy z najmu
art. 6 ust. 1 u.z.p.d.f.

11

172

181

194
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41

UCHWALA ]
SKLADU SIEDMIU SEDZIOW
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 25 marca 2026 r.
(I OPS 2/25)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Jerzy Siegien

Sedziowie NSA: Iwona Bogucka (sprawozdawca), Aleksandra Easkarzewska, Monika
Nowicka, Jolanta Rudnicka, Marek Stojanowski (sprawozdawca),
Marian Wolanin

Naczelny Sad Administracyjny po rozpoznaniu w dniu 25 marca 2026 r.
na posiedzeniu jawnym w Izbie Ogélnoadministracyjnej wniosku Rzecznika
Praw Dziecka z dnia (...) pazdziernika 2025 r., nr (...), o podjecie przez sktad
siedmiu sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego na podstawie art. 264
§ 2w zwigzku z art. 15 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o po-
stepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.)
uchwatly majacej na celu wyjasnienie: ,Czy obywatelstwo i status pobytowy
osoby wnioskujacej o przyznanie swiadczenia rodzinnego na rzecz dziecka po-
siadajacego obywatelstwo polskie, ktéra to osoba nie miesci sie w kregu pod-
miotéw uprawnionych do otrzymania tego $wiadczenia, wskazanych w art. 1
ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych
(Dz.U. z 2024 r. poz. 323 ze zm.), powinno przesadzac¢ o wydaniu decyzji od-
mownej dotyczacej przyznania tego swiadczenia?”

postanawia odméwic¢ podjecia uchwaty.

Z uzasadnienia

Whnioskiem z (...) pazdziernika 2025 r., nr (...), na podstawie art. 10a ust. 1
ustawy z dnia 6 stycznia 2000 r. o Rzeczniku Praw Dziecka (Dz.U. z 2023 r.
poz. 292) oraz art. 264 § 2 w zwiazku z art. 15 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz.U. z 2024 1. poz. 935 ze zm.; dalej: p.p.s.a.), Rzecznik Praw Dziecka (dale;:

13
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Rzecznik, RPD) wystapil o podjecie uchwaly majacej na celu rozstrzygniecie
istniejacej w orzecznictwie sadéw administracyjnych rozbieznosci w wyktadni
przepiséw prawa przez udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy obywatelstwo
i status pobytowy osoby wnioskujacej o przyznanie $wiadczenia rodzinnego
na rzecz dziecka posiadajacego obywatelstwo polskie, ktéra to osoba nie
miesci sie w kregu podmiotéw uprawnionych do otrzymania tego swiadczenia,
wskazanych w art. 1 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadcze-
niach rodzinnych (Dz.U. z 2024 r. poz. 323 ze zm.; dalej: u.s.r.), powinno prze-
sadzaé o wydaniu decyzji odmownej dotyczacej przyznania tego $wiadczenia?

W ocenie Rzecznika, na tle stosowania art. 1 ust. 2 pkt 2 u.$.r. ujawnit sie
problem, ktéry doprowadzit do rozbieznosci w orzecznictwie.

Wedtug pierwszego stanowiska, skoro ustawodawca nie przewidzial obywa-
telstwa dziecka jako przestanki przyznania swiadczenia na podstawie art. 1
ust. 2 pkt 2 u.S.r., to nie ma podstaw do rozszerzajacej wyktadni tego przepisu.
Poglad taki, w ocenie Rzecznika Praw Dziecka, zostatl wyrazony w wyrokach
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z: 8 czerwca 2021 r.,
I SA/Wa 334/21; 12 pazdziernika 2022 r., I SA/Wa 706/22; 1 lutego 2021 r.,
I SA/Wa 1018/20.

W wyrokach tych sktady orzekajace wskazaty, ze sSwiadczenia rodzinne przy-
stuguja bezwarunkowo rodzicom bedacym obywatelami polskimi, natomiast
cudzoziemcom jedynie w okreslonych przypadkach. Podkreslity, ze zgodnie
z obowigzujacymi przepisami, obywatelstwo dziecka nie jest warunkiem przy-
znania $wiadczenia, w zwigzku z czym pozostaje ono prawnie irrelewantne
i nie moze by¢ uwzgledniane przez organy administracji i sady. Przyznanie
takich swiadczen z uwzglednieniem obywatelstwa dziecka stanowitoby na-
ruszenie zasady réwnos$ci wynikajacej z art. 32 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.;
dalej: Konstytucja RP) w stosunku do oséb, do ktérych zastosowano literalne
brzmienie art. 1 ust. 2 pkt 2 u.$.r. Sady uznaly, ze katalog przestanek wynika-
jacy z art. 1 ust. 2 pkt 2 u.s.r. ma charakter enumeratywny, a sad nie ma kompe-
tencji, aby stosowac wyktadnie rozszerzajgcg lub odmdéwic stosowania niekto-
rych przepiséw ustawy. Argumentowaty, ze swiadczenie bedace przedmiotem
wniosku ma stuzy¢ dzieciom, ale z woli ustawodawcy nalezy sie tym dzieciom,
ktérych rodzice spetniaja ustawowe kryteria, przy czym kryterium obywatel-
stwa rodzica, jako konstytucyjnie dopuszczalny mechanizm réznicowania,
moze stanowi¢ podstawe dostepu do $swiadczenia. Przyjecie odmiennego sta-
nowiska prowadzitoby w ocenie saqdéw do naruszenia konstytucyjnej zasady
tréjpodziatu wtadzy i przejecia przez sady roli ustawodawcy.

W ramach drugiego stanowiska sady administracyjne przyjety, ze art. 1 ust. 2
pkt 2 u.$.r. nie moze by¢ interpretowany w oderwaniu od faktu, ze $wiadczenie
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stuzy dobru dziecka bedacego obywatelem Rzeczypospolitej Polskiej, a od-
mowa wylacznie w oparciu o kryterium obywatelstwa lub statusu pobytowego
rodzica naruszataby konstytucyjne zasady réwnosci i ochrony praw dziecka.

Poglad taki, w ocenie Rzecznika Praw Dziecka, zostal wyrazony w wy-
roku Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z 30 listopada
2004 r.,, II SA/Lu 564/04, Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wro-
ctawiu z 25 lutego 2009 r., IV SA/Wr 464/08, Wojewddzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Poznaniu z 2 pazdziernika 2014 r., IV SA/Po 227/14, Wojewddz-
kiego Sadu Administracyjnego w Opolu z 23 lipca 2015 r., IT SA/Op 211/15,
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 7 listopada 2017 r.,
I SA/Wa 938/17.

W wyrokach tych sktady orzekajace przyjety, ze skoro celem zasitku rodzin-
nego jest czesciowe pokrycie kosztéw zwigzanych z utrzymaniem dziecka,
to wyktadnia obowigzujacych przepisow powinna uwzgledniac fakt, ze bezpo-
$rednim beneficjentem $wiadczenia jest dziecko. Wobec tego, odmowa przy-
znania wsparcia dziecku — obywatelowi Rzeczypospolitej Polskiej — z uwagi
na fakt, ze skladajacy wniosek rodzic nie posiada obywatelstwa polskiego,
stanowi naruszenie art. 32 ust. 2, art. 71 ust. 1, a takze art. 2 Konstytucji RP.
Sady argumentowaty, ze sSwiadczenia rodzinne sg finansowane z budzetu pan-
stwa i nie mozna odmowic przyznania swiadczen przeznaczonych do wyko-
rzystania przez obywateli Rzeczypospolitej Polskiej tylko dlatego, ze wniosek
zlozyta osoba korzystajaca ze zgody na pobyt tolerowany.

W ocenie Rzecznika Praw Dziecka istniejgcq rozbieznos¢ nalezy rozstrzy-
gna¢ zgodnie z konstytucyjnym i ustawowym celem $wiadczenia. Rzecznik
opowiedziat sie tym samym za stanowiskiem wyrazonym przez sady admini-
stracyjne w ramach drugiej z przedstawionych linii orzeczniczych. Wytaczenie
calej rodziny z systemu zasitkowego tylko z uwagi na to, ze osoba wnioskujaca
o $wiadczenie jest cudzoziemiec, nie moze by¢ przyczyng odebrania stosow-
nych praw matoletnim obywatelom polskim, a odmienna interpretacja prze-
piséw ustawy o $wiadczeniach rodzinnych jest dyskryminujaca wobec pol-
skich dzieci.

Wyktadnia przepiséw ustawy o swiadczeniach rodzinnych prowadzaca
do odmowy przyznania tych $wiadczen z uwagi na fakt, ze osoba wnioskujaca
o przyznanie swiadczenia nie posiada obywatelstwa polskiego oraz okreslo-
nego statusu pobytowego, w szczegolnosci uprawniajacego do wykonywania
pracy, jest — zdaniem Rzecznika Praw Dziecka — niedopuszczalna, jako pro-
wadzaca do pozbawienia wsparcia finansowego dzieci bedacych obywatelami
Rzeczypospolitej Polskiej, zamieszkujacych w kraju i spetniajacych ustawowe
przestanki materialne do uzyskania swiadczenia. Wyktadnia taka oderwana
jest bowiem od celu tych przepiséw, tresci aksjologicznej oraz konstytucyjnych
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wartosci, ktére powinny stanowi¢ punkt odniesienia przy stosowaniu prawa.
Celem $wiadczen rodzinnych jest zapewnienie realnego wsparcia rodzinie
wychowujacej dziecko, zwlaszcza w sytuacji trudnosci materialnych. Zgodnie
z art. 4 ust. 1 u.s.r.,, podobnie jak ma to miejsce w przypadku ustawy z dnia
11 lutego 2016 r. o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1576 ze zm.; dalej: u.p.p.w.d.), celem tym jest czeSciowe pokrycie wy-
datkéw na utrzymanie dziecka. W ocenie Rzecznika Praw Dziecka oznacza
to, ze chociaz $wiadczenie formalnie przystuguje rodzicom albo opiekunom
prawnym, to jego bezposrednim beneficjentem jest dziecko — obywatel polski
objety konstytucyjna ochrona.

Literalne odczytanie art. 1 ust. 2 u.S.r., wylaczajace rodzica—cudzoziemca
z kregu uprawnionych, nie moze skutkowac¢ automatycznym pozbawieniem
prawa do $wiadczenia jego dzieci bedacych obywatelami Rzeczypospolitej
Polskiej. W przeciwnym przypadku dziecko takie byloby dyskryminowane
z uwagi na pochodzenie jednego z jego rodzicéw, co nie znajduje uzasadnienia
w tresci przepisow ani ich celowosci. Zréznicowanie takie narusza zasade row-
nego traktowania i zakaz dyskryminacji wyrazone w art. 32 ust. 1 i 2 Konsty-
tucji RP.

W ocenie Rzecznika, w tym kontekscie szczegdlnego znaczenia nabierajg
przepisy: art. 18 Konstytucji RP — chronigcego rodzine, art. 71 ust. 1 Konsty-
tucji RP — naktadajacego na panstwo obowiazek szczegdlnej pomocy rodzinom
znajdujgcym sie w trudnej sytuacji materialnej i spotecznej, czy art. 72 ust. 1
zdanie pierwsze Konstytucji RP, zgodnie z ktérym Rzeczpospolita Polska za-
pewnia ochrone praw dziecka.

Z uwagi na powyzsze, zdaniem Rzecznika Praw Dziecka, niedopuszczalne
jest przyjmowanie interpretacji przepisow, ktéra uzaleznia dostep dziecka
do pomocy socjalnej od sytuacji administracyjnej jego rodzicéw, z pominie-
ciem faktu, ze dziecko jest obywatelem Rzeczypospolitej Polskiej i zamieszkuje
na jej terytorium. Wykltadnia taka narusza nie tylko literalng i celowosciowq
tre$¢ przepiséw ustawowych, ale przede wszystkim prowadzi do ograniczenia
praw konstytucyjnych dziecka i godzi w fundamenty demokratycznego pan-
stwa prawa urzeczywistniajacego, zgodnie z art. 2 Konstytucji RP, zasady spra-
wiedliwosci spoteczne;j.

Prokurator Prokuratury Krajowej nie ustosunkowat sie do wniosku RPD.

Sktad siedmiu sedziéow Naczelnego Sadu Administracyjnego zwazyl,
co nastepuje:

Stosownie do art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a., Naczelny Sad Administracyjny po-
dejmuje uchwaty majace na celu wyjasnienie przepiséw prawnych, ktérych
stosowanie wywotato rozbieznosci w orzecznictwie sgdéw administracyjnych.
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Uchwaly tego rodzaju podejmowane sg na wniosek podmiotéw wymienionych
w art. 264 § 2 p.p.s.a., nalezg do nich: Prezes Naczelnego Saqdu Administracyj-
nego, Prokurator Generalny, Prokuratoria Generalna Rzeczypospolitej Polskiej,
Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Matych i Srednich Przedsiebiorcéw,
Rzecznik Praw Dziecka. Uchwaly, o ktérych mowa w art. 15 § 1 pkt 3 p.p.s.a.,
zapadaja zas na podstawie postanowienia sktadu orzekajacego.

Dziatalno$¢ uchwatodawcza Naczelnego Sadu Administracyjnego podej-
mowana jest wytacznie na wniosek, nigdy z urzedu. Tak uksztaltowane roz-
wiazanie prawne implikuje zwigzanie sktadu poszerzonego trescia zadanego
pytania. Wyjscie przez sktad poszerzony poza te granice wigzaloby sie z po-
minieciem wnioskowego trybu podejmowania uchwat i wydaniem takiego
orzeczenia z urzedu (por. postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 8 listopada 2021 r., I OPS 1/21).

Zakres przedstawionego do rozstrzygniecia zagadnienia prawnego powinien
by¢ wyczerpujaco odzwierciedlony w osnowie wniosku legitymowanego pod-
miotu o podjecie uchwaty abstrakcyjnej (z ktérym mamy do czynienia w ana-
lizowanym przypadku) badZ w sentencji postanowienia sktadu orzekajacego
(w odniesieniu do uchwat konkretnych — art. 15 § 1 pkt 3 p.p.s.a.). Wniosek
legitymowanego podmiotu (jak réwniez postanowienie sktadu orzekajacego)
wymaga uzasadnienia, ktére — zgodnie z art. 268 p.p.s.a. — jest jego obliga-
toryjnym elementem. W uzasadnieniu podmiot wnioskujacy zobowigzany jest
do wykazania wystapienia rozbieznosci w orzecznictwie, podajac konkretne
orzeczenia (zob. A. Skoczylas, Dziatalnos¢ uchwatodawcza Naczelnego Sqdu
Administracyjnego, Warszawa 2004, s. 152). Powinno ono zatem obejmowac
argumentacje uszczegotowiajaca tak istnienie przestanek koniecznych do wy-
stapienia z wnioskiem, jak i charakter oraz przyczyny powstania przedstawio-
nych watpliwosci prawnych (zob.: R. Hauser, A. Kabat, Uchwaty Naczelnego
Sqdu Administracyjnego w nowych regulacjach procesowych, ,Panstwo i Prawo”
2004, z. 2, s. 35; podobnie: J. P. Tarno /w:/ Prawo o postepowaniu przed sqdami
administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2011, s. 668). Cze$¢ perswazyjna
wniosku o podjecie uchwaty abstrakcyjnej ma konkretyzowac wszystkie ww.
okolicznosci. Podmiot legitymowany powinien zatem wskazac¢ konkretne prze-
pisy prawa wymagajace wyjasnienia przez sklad poszerzony, okreslié¢, w jaki
sposdb stosowanie tych regulacji wywotato rozbieznosci w orzecznictwie oraz
powolac poszczegolne, prawomocne juz orzeczenia sagdéw administracyjnych,
ktére — zdaniem wnioskujacego — uzasadniaja istnienie normatywnych prze-
stanek podjecia uchwaty.

Rozwazanie postawionego zagadnienia prawnego, a wiec ustalanie dopusz-
czalnego zakresu uchwaty, zwigzane jest nie tylko z analiza osnowy wniosku,
ale i z trescig jego uzasadnienia. Dopiero bowiem rozwazenie argumentacji
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uzasadnienia pozwala na identyfikacje postawionego problemu prawnego
(zob.: A. Kabat /w:/ B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgddka-Medek, Prawo o po-
stepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2016,
s. 1153-1154; podobnie: R. Hauser, A. Kabat, wyd. cyt., s. 35; a takze uchwata
sktadu siedmiu sedziéw NSA z 7 kwietnia 2008 r., II FPS 1/08).

Dopiero po dokonaniu pozytywnej weryfikacji formalnej wniosku NSA
moze dokonac¢ oceny prawnej tych orzeczen sadéw, ktére nie zostaty wskazane
we wniosku, a w ktérych doszto do rozbieznego stosowania przepiséw prawa
wskazanych przez wnioskodawce.

Stosownie do art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a., warunkiem koniecznym wniosku
uprawnionego podmiotu o podjecie uchwaly jest wystapienie sytuacji, gdy
stosowanie przepisu, ktéry ma podlega¢ wyjasnieniu, wywotato rozbieznosci
w orzecznictwie sadéw administracyjnych. Przejawem takiej rozbieznosci jest
zas sytuacja, w ktorej zagadnienie prawne, wynikajace z okreslonych prze-
piséw, nie byto w dotychczasowym orzecznictwie rozstrzygane w sposéb jed-
nolity, a w konsekwencji sady wydawaly rézne rozstrzygniecia na tej samej
podstawie prawnej i w analogicznym stanie faktycznym (zob.: uchwata sktadu
siedmiu sedziéw NSA z 23 czerwca 2003 r., FPS 2/03; podobnie: A. Skoczylas,
wyd. cyt., s. 122). Rozbieznos¢, uprawniajaca NSA do zastosowania art. 15 § 1
pkt 2 p.p.s.a., musi mie¢ przy tym charakter rzeczywisty, aktualny i trwaty.
Nie moze by¢ tym samym pozorna, incydentalna w perspektywie catosci ana-
lizowanego w jej granicach orzecznictwa, obejmowac jedynie (badz w prze-
wazajacej wiekszosci) przypadkéw orzeczen skorygowanych juz w ramach
zwyktej kontroli instancyjnej, czy opieraé sie na wyrokach (postanowieniach),
ktére na dzien przedstawienia wniosku nie uzyskaty waloru prawomocnosci.

Brak tak rozumianej rozbieznosci wyklucza podjecie uchwaty abstrakecyjnej,
przyjecie bowiem odmiennego stanowiska staloby w sprzecznosci z okreslong
w ustawie przestanka normatywna dziatalnosci uchwatodawczej Naczelnego
Sadu Administracyjnego (art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a.).

Przenoszac powyzsze uwagi na grunt niniejszego postepowania nalezy
stwierdzié, ze po pierwsze: wniosek o podjecie uchwaty abstrakcyjnej (art. 15
§ 1 pkt 2 p.p.s.a.) zostal ztozony przez podmiot uprawniony z mocy art. 264
§ 2 p.p.s.a. — Rzecznika Praw Dziecka; po drugie: Rzecznik zidentyfikowat
przepis majacy by¢ zrédtem rozbieznosci i zarazem okres$lajacy granice wali-
dacyjne wiazace Naczelny Sad Administracyjny — wskazat art. 1 ust. 2 pkt 2
u.$.r.; po trzecie: pytanie Rzecznika zawiera uzasadnienie, ktére jednak obej-
muje wyliczenie orzeczen sadéw administracyjnych wykraczajgce poza zakres
zadania (wskazano mianowicie na przyklady wyrokéw wydanych na pod-
stawie dwdéch ustaw: u.s.r. i u.p.p.w.d.). Powyzsze powoduje, ze NSA dokonujac
walidacji formalnej wniosku bierze pod rozwage jedynie jego czes¢ objetg
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osnowgq zadania (art. 1 ust. 2 pkt 2 u.s.r.) i w tej perspektywie ocenia zakres
zaistniatej — zdaniem RPD - rozbieznosci w orzecznictwie. Uwzglednienie
wyrokéw sadéw administracyjnych wydanych w sprawach opartych na ana-
logicznej regulacji u.p.p.w.d. prowadzitoby bowiem do rozstrzygniecia w za-
kresie pozostajacym poza granicami osnowy wniosku, a wiec do pominiecia
trybu wtasciwego dla dziatalnosci uchwalodawczej Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego — co jest oczywiscie niedopuszczalne.

Tres$¢ przedstawionego przez Rzecznika zagadnienia obejmuje bowiem pro-
blem ewentualnej rozbiezno$ci w orzecznictwie jedynie na podstawie wskaza-
nego w petitum wniosku przepisu ustawy. Zgodnie z art. 1 ust. 2 pkt 2 u.s.r.,
Swiadczenia rodzinne przystuguja cudzoziemcom: do ktdérych stosuje sie prze-
pisy o koordynacji systeméw zabezpieczenia spotecznego (lit. a/), jezeli wynika
to z wigzacych Rzeczpospolitg Polskg uméw dwustronnych o zabezpieczeniu
spotecznym (lit. b/), przebywajacym na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
na podstawie zezwolenia na pobyt staly, zezwolenia na pobyt rezydenta dtu-
goterminowego Unii Europejskiej, zezwolenia na pobyt czasowy udzielonego
w zwiazku z okolicznosciami, o ktérych mowa w art. 127, art. 137a lub art. 186
ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach (Dz.U. z 2025 r.
poz. 1079), lub w zwiazku z uzyskaniem w Rzeczypospolitej Polskiej statusu
uchodzcy lub ochrony uzupelniajacej, jezeli zamieszkujq z cztonkami rodzin
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (lit. ¢/), posiadajacym karte pobytu
z adnotacja ,,dostep do rynku pracy”, z wylaczeniem obywateli panstw trzecich,
ktorzy uzyskali zezwolenie na prace na terytorium panstwa czlonkowskiego
na okres nieprzekraczajacy 6 miesiecy, obywateli panstw trzecich przyjetych
w celu podjecia studiéw lub pracy sezonowej oraz obywateli panstw trzecich,
ktérzy maja prawo do wykonywania pracy na podstawie wizy (lit. d/), prze-
bywajacym na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej: na podstawie zezwolenia
na pobyt czasowy, o ktérym mowa w art. 139a ust. 1 lub art. 1390 ust. 1 ustawy
o cudzoziemcach, lub w zwigzku z korzystaniem z mobilnosci krétkotermi-
nowej pracownika kadry kierowniczej, specjalisty lub pracownika odbywaja-
cego staz w ramach przeniesienia wewnatrz przedsiebiorstwa na warunkach
okreslonych w art. 139n ust. 1 ustawy o cudzoziemcach, jezeli zamieszkuja
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej z cztonkami rodzin, z wylaczeniem
cudzoziemcow, ktédrym zezwolono na pobyt i prace na okres nieprzekracza-
jacy 9 miesiecy, chyba ze przepisy o koordynacji systemdw zabezpieczenia
spotecznego lub dwustronne umowy miedzynarodowe o zabezpieczeniu spo-
tecznym stanowia inaczej (lit. e/), przebywajacym na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej: na podstawie zezwolenia na pobyt czasowy, o ktérym mowa
w art. 151 lub art. 151b ustawy o cudzoziemcach, na podstawie wizy krajowej
w celu prowadzenia badan naukowych lub prac rozwojowych, w zwigzku
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z korzystaniem z mobilnosci krétkoterminowej naukowca na warunkach okre-
Slonych w art. 156b ust. 1 ustawy o cudzoziemcach — z wytaczeniem cudzo-
ziemcdéw, ktérym zezwolono na pobyt na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
na okres nieprzekraczajacy 6 miesiecy, chyba ze przepisy o koordynacji sys-
temow zabezpieczenia spotecznego lub dwustronne umowy miedzynarodowe
o zabezpieczeniu spotecznym stanowiag inaczej (lit. /).

Powyzsza regulacja u.$.r. wyznacza katalog podmiotéw nieposiadajgcych
obywatelstwa polskiego, a przebywajacych na terytorium RP, uprawnionych
do ubiegania sie o swiadczenia rodzinne. Okredla ona przy tym podstawowe
przestanki (,,pobytowe” i zwigzane z dostepem do rynku pracy), ktére na-
stepnie warunkujg przyjecie wniosku o ustalenie prawa do danego $wiad-
czenia na gruncie tej ustawy do rozpoznania w zakresie aktualizacji pozo-
statych kryteriéw niezbednych dla ustalenia danego prawa. Zagadnieniem
zidentyfikowanym przez RPD jako przedmiot rozbieznosci w orzecznictwie
saqdéw administracyjnych na gruncie tego przepisu jest odmienna — jego zda-
niem — wyktadnia art. 1 ust. 2 pkt 2 u.$.r. (celowosciowa badz alternatywnie
literalna), zwiazana z uwzglednianiem badz nieuwzglednianiem przez sktady
orzekajace obywatelstwa rzeczywistego beneficjenta wsparcia — matoletniego
dziecka, legitymujacego sie obywatelstwem polskim.

Jak juz wskazano powyzej, Rzecznik Praw Dziecka, uzasadniajagc wniosek
i wykazujac istnienie sygnalizowanej rozbieznosci w orzecznictwie sadéw ad-
ministracyjnych, przywotal zaréwno wyroki wydane na podstawie przepisu
z petitum wniosku: art. 1 ust. 2 pkt 2 w..r. (w sprawach: II SA/Lu 546/04, IV
SA/Wr 464/08, IV SA/Po 227/14 i I1 SA/Op 211/15), jak i wydane na pod-
stawie analogicznej regulacji: art. 1 ust. 2 pkt 2 u.p.p.w.d., ktéry pozostaje
poza przedstawionym do rozstrzygniecia zagadnieniem. W konsekwencji, po-
wotane przez Rzecznika wyroki oparte na podstawie z u.p.p.w.d., tj. w spra-
wach: I SA/Wa 344/21,1 SA/Wa 706/22, 1 SA/Wa 1018/20 i I SA/Wa 938/17,
nie moga byc¢ brane pod uwage przy rozpoznaniu zadania i stuzy¢ wykazaniu
istnienia rzeczywistej rozbieznos$ci orzeczniczej. Podkresli¢ tu ponownie na-
lezy moc wigzaca osnowy zadania ze wskazaniem na oczywiste (w tej sprawie)
oderwanie ww. orzecznictwa od granic zakreslonych trescig petitum wniosku,
ograniczonego jedynie do u.$.r.

Z przeprowadzonej przez Naczelny Sad Administracyjny analizy calo-
ksztaltu orzecznictwa na gruncie art. 1 ust. 2 pkt 2 u.é.r. wynika, Ze wnioski
o przyznanie $wiadczenia rodzinnego, rozpatrywane z uwzglednieniem
perspektywy obywatelstwa rzeczywistego beneficjenta $wiadczenia (mato-
letniego dziecka legitymujacego sie obywatelstwem polskim), nie zas wnio-
skodawrcy, zaprezentowaty sktady orzekajace w czterech ww. sprawach oraz
dodatkowo, jak ustalit NSA, w sprawach: I SA/Wa 1205/17, II SA/Bk 158/18,
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I SA/Wa 1889/19, I SA/Wa 2392/19, VIII SA/Wa 76,20, I SA/Gl 778/20 oraz
I SA/Wa 731/22.

Z kolei za $cista, literalng wyktadnia tego przepisu i kierowaniem sie wy-
tacznie obywatelstwem wnioskodawcy opowiedziaty sie sklady orzekajace
w sprawach: IIT SA/Kr 1038/15, I SA/Wa 1134/20 oraz I SA/Wa 1133/20.
Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze w dwdch pierwszych sprawach, wskutek roz-
poznania skarg kasacyjnych przez Naczelny Sad Administracyjny, uchy-
lono wydane wyroki zajmujac stanowisko zgodne z pogladem przyznajacym
prymat kryterium obywatelstwa matoletniego beneficjenta $wiadczenia (wy-
roki w sprawach: I OSK 1164/16 oraz I OSK 519/22). Oznacza to, ze w obrocie
prawnym funkcjonuje aktualnie wytacznie jeden wyrok wojewoddzkiego sadu
administracyjnego niezgodny z pozostatym orzecznictwem sadéw administra-
cyjnych w analizowanym zakresie. Prawomocny wyrok WSA w Warszawie,
I SA/Wa 1133/20, nie zostat przy tym zakwestionowany skarga kasacyjna
(a zatem nie podlegat kontroli instancyjnej).

Z uwagi na powyzsze stwierdzi¢ nalezy, ze w orzecznictwie sadéw admini-
stracyjnych nie tylko nie doszlo do powstania rozbieznosci na gruncie zagad-
nienia prawnego wskazanego przez Rzecznika (stosowania art. 1 ust. 2 pkt 2
u.s.r.), ktéra miataby charakter rzeczywisty, aktualny i trwaty. Przeciwnie — zda-
niem skladu orzekajacego, w sprawach obejmujacych analizowane zagadnienie
uksztattowata sie i utrwalita spdjna linia orzecznicza, zgodnie z ktéra wa-
runkiem koniecznym dla prawidtowego odkodowania normy prawnej z ww.
przepisu jest jego interpretacja w swietle celu danego swiadczenia rodzinnego
(okreslonego przez wlasciwe przepisy u.$.r.). Celem takim jest zaspokojenie po-
trzeb bytowych i ochrona rzeczywistego beneficjenta wsparcia — matoletniego
dziecka, posiadajacego obywatelstwo polskie. Sady administracyjne, uznajac
za niewystarczajaca literalng wykladnie art. 1 ust. 2 pkt 2 u.$.r. podkreslaja,
ze dla prawidlowego odkodowania normy prawnej z ww. regulacji konieczne
jest dokonanie wyktadni systemowej i celowosciowej. Powyzsza teza wywo-
dzona jest réwniez z koniecznosci uwzglednienia w procesie decyzyjnym sadu
aksjologii Konstytucji RP i Konwencji o prawach dziecka przyjetej przez Zgroma-
dzenie Ogolne Narodéw Zjednoczonych dnia 20 listopada 1989 r. (Dz.U. z 1991 .
Nr 120, poz. 526 ze zm.). Podkresla sie w tym kontekscie szczegdlne znaczenie
zasad wpisanych w: art. 2 Konstytucji RP (zasada demokratycznego panstwa
prawnego), art. 32 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji (zasada réwnosci i zakazu dyskry-
minacji), art. 71 ust. 1 Konstytucji (zasada prawa rodziny do pomocy ze strony
panstwa) i art. 72 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji (zasada dobra dziecka),
ktoérych realizacja wpisywacé sie powinna w stosowanie prawa przez sady.

Poglad opisany powyzej wyrazony zostal m.in. w wyrokach NSA: z 14 marca
2018 r., I OSK 1164/16, cyt.: ,Wykladni przepiséw u.S.r., w tym rowniez
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art. 1 ust. 2 pkt 2 i ust. 3, nalezy dokonywac¢ z uwzglednieniem celu regu-
lacji art. 4 ust. 1 u.s.r. (przypis NSA: przepis okres$lajacy cel Swiadczenia) oraz
zasad konstytucyjnych i przepiséw Konwencji o prawach dziecka przyjetej
przez Zgromadzenie Ogoélne Narodéw Zjednoczonych dnia 20 listopada 1989 r.
(Dz.U. z 1991 r. Nr 120, poz. 526). (...) strong postepowania administracyj-
nego jest opiekun (rodzic) dziecka, jednak logiczna i celowosciowa wyktadnia
art. 1 ust. 2 w zwigzku z art. 4 u.s.r. prowadzi do wniosku, ze faktycznie pod-
miotem uprawnionym do zasitku jest dziecko (...). Prawidlowa wyktadnia
art. 1 ust. 2 w zwiagzku z art. 4 ust. 1 i 2 u.s.r. prowadzi do konkluzji, ze celem
ustawodawcy jest zapewnienie nalezytej i najszerszej pomocy i ochrony dzie-
ciom w rodzinach, ktére znajdujq sie w trudnej sytuacji finansowej. Osobg fak-
tycznie uprawniong do uzyskania $wiadczenia w realiach niniejszej sprawy jest
wiec matoletnia (...), na rzecz ktdrej dziata skarzaca jako jej rodzic. (...) ustawa
o swiadczeniach rodzinnych, jako regulujaca zasady przyznawania $wiadczen
o charakterze socjalnym na rzecz rodzin znajdujacych sie w trudnej sytuacji
finansowej, winna by¢ interpretowana w $cistym zwigzku z powyzszymi prze-
pisami Konstytucji RP.”; czy z 24 stycznia 2023 r., I OSK 519/22, cyt.: ,,Swiad-
czenie to stanowi pomoc finansowa, ktérej udzielenie ustawodawca wyraznie
powigzatl z sytuacja dziecka, ktéremu rodzice czy opiekunowie nie sg w stanie
zapewni¢ utrzymania z uwagi na brak dostatecznych dochodéw. Przedmio-
towy zasitek jest przeznaczony na zaspokojenie potrzeb dziecka i ma stuzy¢
jego dobru, cho¢ formalnie z przyczyn praktycznych przystuguje rodzicowi lub
opiekunowi.”.

Analogiczne stanowisko prezentuje przewazajaca czes¢ orzecznictwa wo-
jewddzkich sadéw administracyjnych. Mozna tu przywotaé réwniez wyroki:
WSA w Lublinie z 30 listopada 2004 r., IT SA/Lu 546/04, cyt.: ,,Zasitek, mimo
iz formalnie rzecz biorac przystuguje rodzicom lub jednemu z nich, zaspokaja
potrzeby dziecka. (...) nie do przyjecia jest taka interpretacja przepiséw ustawy,
ktdéra pozbawiataby przewidzianej w ustawie pomocy finansowej dziecko, za-
mieszkale w Polsce i bedace obywatelem polskim. Ktécitoby sie to z konstytu-
cyjna zasadg réwnego traktowania wszystkich obywateli oraz poczuciem spra-
wiedliwos$ci.”; czy WSA we Wroctawiu z 25 lutego 2009 r., IV SA/Wr 464/08,
cyt.: ,Jesli w niniejszej sprawie odmawia sie zasitku rodzinnego i dodatkéw
do niego na utrzymanie dziecka bedacego obywatelem polskim tylko dlatego,
ze jego matka nie ma takiego obywatelstwa, to w oczywisty sposéb, nie wy-
magajacy szerokiego wywodu, nieréwno traktuje sie matoletniego wsroéd in-
nych podobnych mu oséb. Nie ulega watpliwosci Sadu, ze dochodzi wéwczas
do naruszenia art. 32 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji, ktére zapewniaja, ze wszyscy
sq wobec prawa réwni i wszyscy maja prawo do réwnego traktowania
przez wladze publiczne oraz ze nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu
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politycznym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny. (...)
Mozna tu odwotac sie przy tym do przepiséw art. 71 ust. 1 Konstytucji, we-
dtug ktérego panstwo w swojej polityce spotecznej i gospodarczej uwzglednia
dobro rodziny. Dochodzi jednoczesnie do naruszenia jeszcze jednej zasady
konstytucyjnej wyrazonej w art. 2, ze Rzeczpospolita Polska jest demokra-
tycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci
spolecznej.”; czy WSA w Warszawie z 21 maja 2020 r., VIII SA/Wa 76/20, cyt.:
»(...) strong postepowania administracyjnego jest opiekun (rodzic) dziecka,
jednak logiczna i celowo$ciowa wyktadnia art. 1 ust. 2 w zwiazku z art. 4 u.$.r.
prowadzi do wniosku, ze faktycznie podmiotem uprawnionym do zasitku jest
dziecko. (...) nie do przyjecia jest taka interpretacja przepiséw u.$.r., ktéra po-
zbawiataby przewidzianej w tej ustawie pomocy finansowej dziecko zamiesz-
kate w Polsce i bedace obywatelem polskim z uwagi na odmienng narodowos¢
jego rodzica.”.

Jak juz wskazano wyzej, rozbiezno$¢ pozorna czy marginalna (obejmujaca
kilkanascie spraw w tym przedmiocie na przestrzeni blisko dwudziestu jeden
lat), a przy tym jednolicie i na biezaco korygowana w ramach kontroli instan-
cyjnej, nie moze by¢ podstawa do przyjecia, ze podmiot wnioskujacy o pod-
jecie uchwaty wypetnit warunek formalny wykazania rozbieznosci w orzecz-
nictwie sadéw administracyjnych.

W zlozonym wniosku o podjecie uchwaty RPD przytoczyl w istocie jeden
przypadek odstepstwa od utrwalonej w orzecznictwie sadéw administra-
cyjnych interpretacji art. 1 ust. 2 pkt 2 u.s.r. i — co nalezy podkresli¢ — jest
to wyrok niezakwestionowany skarga kasacyjna, a wiec niepoddany kontroli
instancyjnej, co stanowi podstawowy i uprzedni sposéb korekty ewentualnie
wadliwego orzeczenia sagdu wojewodzkiego. Powyzsza ,,rozbieznos¢” ma zatem
charakter jedynie marginalny. W konsekwencji uzna¢ nalezato, ze w rozpo-
znawanej sprawie nie zaszla normatywna przestanka uzasadniajaca podjecie
uchwaty.

Majac powyzsze na uwadze, sktad siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego stwierdza, ze w odniesieniu do art. 1 ust. 2 pkt 2 u.$.r,, tj. w za-
kresie objetym wnioskiem Rzecznika Praw Dziecka o wydanie uchwaty, nie
wystepuje rozbieznos¢ w orzecznictwie sadéw administracyjnych, ktéra da-
wataby podstawe do podjecia uchwaty abstrakecyjnej, ujednolicajacej orzecz-
nictwo. W konsekwencji, w rozpoznawanej sprawie nie zaszla normatywna
przestanka uzasadniajaca wydanie uchwaty.

W sSwietle powyzszych ustalen i analizy formalnej wniosku Rzecznika
Praw Dziecka sklad siedmiu sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego
stwierdza, ze w sprawie zachodza podstawy do odmowy podjecia uchwaty
(art. 267 p.p.s.a.).
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WYROK ,
SKLADU SIEDMIU SEDZIOW
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 15 grudnia 2025 r.
(II FSK 785/22)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Jan Rudowski
Sedziowie NSA: Beata Cieloch, Anna Dumas, Tomasz Kolanowski (sprawozdawca),
Jerzy Plusa, Hieronim Sek, Tomasz Zborzyriski

Metoda unikania podwdjnego opodatkowania, o ktorej mowa w art. 22
ust. 1 Konwencji miedzy Rzeczapospolita Polska a Krdlestwem Norwegii
w sprawie unikania podwdjnego opodatkowania i zapobiegania uchy-
laniu sie od opodatkowania w zakresie podatkow od dochodu, podpisanej
w Warszawie dnia 9 wrzesnia 2009 r. (Dz.U. z 2010 r. Nr 134, poz. 899),
zmienionej Protokotem z dnia 5 lipca 2012 r. (Dz.U. z 2013 r. poz. 680),
znajduje zastosowanie do dochodéw marynarzy, o ktérych mowa w art. 14
ust. 3 tej umowy, bez wzgledu na sposéb rezygnacji przez panstwo-strone
umowy z opodatkowania tych dochodéw.

Naczelny Sad Administracyjny oddalil na podstawie art. 184 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.) skarge kasacyjng Dyrektora Izby
Administracji Skarbowej w Gdansku od wyroku Wojewddzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Gdansku z dnia 5 kwietnia 2022 r. w sprawie ze skargi
B.S. i K.S. na decyzje Dyrektora Izby Administracji Skarbowej w Gdansku
z dnia (...) wrzesnia 2021 r., nr (...), w przedmiocie podatku dochodowego
od oséb fizycznych za 2016 r., a takze — zgodnie z art. 204 pkt 2 w zwiazku
z art. 205 § 2 powyzszej ustawy, w zwiazku z § 14 ust. 1 pkt 2 lit. a/ oraz
pkt 1 lit. ¢/ rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 pazdzier-
nika 2015 r. w sprawie oplat za czynnosci radcéw prawnych (Dz.U. z 2023 r.
poz. 1935zezm.) —zasgdzilt od Dyrektora Izby Administracji Skarbowej
w Gdansku na rzecz B.S. i K.S. kwote cztery tysiace piecdziesiat ztotych ty-
tutem zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego.
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Z uzasadnienia

Przedmiotem skargi kasacyjnej jest wyrok Wojewddzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Gdansku (dalej: WSA w Gdansku, Sad pierwszej instancji) z 5
kwietnia 2022 r., I SA/Gd 1599/21, ktérym Sad pierwszej instancji uchylit de-
cyzje Dyrektora Izby Administracji Skarbowej w Gdanisku (dalej: organ) z (...)
wrzesnia 2021 r. wydana w sprawie B.S. i K.S. (dalej: skarzacy) w przedmiocie
podatku dochodowego od 0séb fizycznych za 2016 r.

Sad pierwszej instancji w pierwszej kolejnosci oméwit przepisy dotyczace
ulgi abolicyjnej, o ktérej mowa w art. 27g ustawy z dnia 26 lipca 1991 r.
o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych (Dz.U. z 2012 r. poz. 361 ze zm.;
dalej: u.p.d.o.f.), nastepnie przytoczyl postanowienie art. 14 ust. 3 Konwencji
miedzy Rzeczapospolita Polska a Krélestwem Norwegii w sprawie unikania
podwdjnego opodatkowania i zapobiegania uchylaniu sie od opodatkowania
w zakresie podatkéw od dochodu, podpisanej w Warszawie dnia 9 wrzesnia
2009 roku (Dz.U. z 2010 r. Nr 134, poz. 899; dalej: Konwencja), zmienionej
Protokotem z dnia 5 lipca 2012 r. (Dz.U. z 2013 1. poz. 680). Nastepnie przed-
stawil wykladnie, zgodnie z ktéra uzyty w tym artykule zwrot ,,moga by¢
opodatkowane” oznacza brak wylacznosci do opodatkowania tego dochodu
przez panstwo, w ktérym podatnik $wiadczy prace. Odwotujac sie do wy-
roku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 31 maja 2011 r., IT FSK 1759/10,
Sad stwierdzil, ze objecie obowigzkiem podatkowym wynagrodzen polskich
marynarzy w Norwegii, przy jednoczesnym zastosowaniu przez Norwegie
zwolnienia podatkowego do wynagrodzen marynarzy (bez wzgledu na ich
rezydencje) nie wylacza, co do zasady, mozliwosci opodatkowania przed-
miotowych dochodéw w Polsce. Dochdd osoby majacej miejsce zamieszkania
w Polsce z tytutu, o ktérym mowa w art. 14 ust. 3 Konwencji, moze by¢ zatem
opodatkowany zaréwno w Norwegii, jak i w panstwie rezydencji, tzn. w Polsce
(por. wyrok NSA z 2 grudnia 2015 r., Il FSK 2406/15). Sad przytoczyl nastepnie
tre$¢ art. 22 ust. 1 lit. a/~d/ Konwencji, w ktérych uregulowano sposoby sto-
sowania metod unikania podwdjnego opodatkowania. Nie przeprowadzajac
szerszej analizy art. 14 ust. 3 Konwencji, Sad przyznat racje skarzacym w za-
kresie jej zastosowania w sprawie, a zatem takze uprawnienia do skorzystania
z ulgi abolicyjnej na podstawie krajowych przepiséw w zwigzku z art. 22 ust. 1
lit. d/ i w zwiazku z art. 14 ust. 3 Konwencji. Za kluczowe za$ dla rozstrzy-
gniecia sprawy uznal, czy w sprawie znajduje zastosowanie art. 14 ust. 3 Kon-
wencji z uwagi na sposéb rozumienia pojecia ,,statku morskiego eksploatowa-
nego w transporcie miedzynarodowym przez podmiot z miejscem faktycznego
zarzadu w Norwegii”, a konkretnie, czy podmiot T. mdgt zosta¢ uznany za eks-
ploatujacy statek, na ktérym skarzacy pracowat w 2016 r.
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Sad uchylil decyzje organu nakazujac zbadanie powyzszej kwestii.

W skardze kasacyjnej organ zarzucit:

L. naruszenie przepiséw postepowania, ktére miato istotny wptyw na jego wynik:

a) art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ i ¢/, art. 134 § 1 i art. 151 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.; dalej: p.p.s.a.) poprzez uwzglednienie skargi
i uchylenie przez Sad decyzji organu odwotawczego, podczas gdy rozstrzy-
gniecie organu nie byto dotkniete zadna z wad wskazanych przez Sad, w szcze-
gblnosci nie naruszato wskazanych w uzasadnieniu wyroku przepiséw prawa
materialnego i procesowego;

b) art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a. w zwiazku z art. 121, art. 122,
art. 191, art. 187 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa
(Dz.U. z 2021 1. poz. 1540 ze zm.; dalej: 0.p.) poprzez niewtasciwg ocene prze-
prowadzonego przez organ postepowania dowodowego oraz bledna ocene
prawna ustalonego przez organy stanu faktycznego i przyjecie, Ze organy na-
ruszyty art. 122, art. 187, art. 191 oraz art. 121 § 1 o.p. dokonujac wybior-
czej i dowolnej oceny dowodéw oraz nie dokonujac tacznej oceny zebranych
w sprawie dowoddéw, co stanowilo takze naruszenie zasady prowadzenia
postepowania w sposéb budzacy zaufanie do organéw, podczas gdy organy
prawidtowo ocenily zebrany w sprawie material dowodowy i dokonaly pra-
widlowej jego oceny prawnej poprzez przyjecie, ze Konwencja nie mogta mieé
w sprawie zastosowania z uwagi na brak opodatkowania przychodéw podat-
nika z pracy najemnej na statku w Norwegii, co skutkuje bezcelowoscia szer-
szego dokonywania wyktadni w zakresie pojecia podmiotu eksploatujacego
statek niz dokonane w zaskarzonej decyzji przez organ;

c) art. 141 § 4 i art. 133 § 1 p.p.s.a. poprzez wadliwe uzasadnienie wyroku
wyrazajace sie pominieciem przez Sad argumentacji organu dotyczacej braku
podstaw do stosowania Konwencji oraz dokonanie niewtasciwej oceny mate-
rialu dowodowego, a w szczegolnosci catkowite pominiecie znajdujacego sie
w aktach sprawy dowodu w postaci wyjasnien norweskiej administracji podat-
kowej, ktéra wykluczyta opodatkowanie dochodéw osiagnietych przez podat-
nika z pracy najemnej na statku w Norwegii, ktére to wyjasnienia w ocenie or-
ganu posiadaja walor dokumentu urzedowego, a takze brak rozwazenia przez
Sad okolicznosci braku opodatkowania dochodéw osiggnietych przez podatnika
z pracy najemnej na statku w kontekscie zastosowania przepiséw Konwencji;

II. naruszenie prawa materialnego przez btedna wyktadnie i niewtasciwe
zastosowanie, a mianowicie:

a) art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ p.p.s.a. w zwiazku z art. 14 ust. 3 w zwigzku art. 3
ust. 1 lit. f/ w zwiazku z art. 22 ust. 1 lit. b/ i d/ Konwencji poprzez ich btedna
wyktadnie, a w konsekwencji niewtasciwe zastosowanie i przyjecie, ze:
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— organ uchylit sie od dokonania ich wyktadni w zakresie pojecia podmiotu
eksploatujacego statek i mimo to odmdéwit ich zastosowania w rozpoznawanej
sprawie;

— o zastosowaniu Konwencji wobec dochodéw marynarzy nie rozstrzyga
ani kwestia bandery, szerzej — wtasnosci statku, ani kwestia ,,obowigzku po-
datkowego” w Norwegii, ani miejsce rejestracji, tylko kwestia faktycznego za-
rzadu statku, jesli statek jest eksploatowany w transporcie morskim, podczas
gdy skoro dochody marynarzy wykonujacych prace na statkach niezarejestro-
wanych w rejestrach NIS lub NOR nie podlegajgq obowigzkowi podatkowemu
w Norwegii, to nie zostaje wypetniona hipoteza powotanego przepisu art. 22
ust. 1 Konwencji, ktéory ma wyltaczne zastosowanie do marynarzy wykonuja-
cych prace na statkach zarejestrowanych w NIS, bowiem tylko ich dochody
sg objete obowigzkiem podatkowym w Norwegii, a jednoczesnie podlegaja
zwolnieniu od podatku na podstawie prawa wewnetrznego Norwegii, tym bar-
dziej, ze art. 22 ust. 1 lit. d/ Konwencji odnosi sie bezposrednio do prawa we-
wnetrznego Norwegii regulujacego opodatkowanie podatkiem dochodowym;

b) art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ p.p.s.a. w zwigzku z art. 14 ust. 3 w zwiazku
z art. 22 ust. 1 lit. b/ i d/ Konwencji poprzez btedng wyktadnie, co w konse-
kwencji doprowadzilo do naruszenia art. 27g ust. 1 i ust. 2 w zwiazku z art. 27
ust. 91iust. 9au.p.d.o.f., poprzez przyjecie, ze o zastosowaniu Konwencji nie roz-
strzyga kwestia obowiazku podatkowego, tylko miejsca faktycznego zarzadu
statku, podczas gdy o podwdéjnym opodatkowaniu i zastosowaniu przepiséw
Konwencji mozemy méwié tylko w sytuacji, gdy dochody podatnika podlegaja
opodatkowaniu i w Polsce, i w Norwegii, a w rozpoznawanej sprawie z wy-
jasnien norweskiej administracji podatkowej wynika, ze w zwigzku z pracg
najemna podatnika na statku nie powstat obowiazek podatkowy w Norwegii.

Organ wni6st o uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci i oddalenie skargi,
ewentualnie o uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci i przekazanie sprawy
do ponownego rozpoznania Sadowi pierwszej instancji. Organ wnidst takze
o przeprowadzenie dowodu z informacji na okolicznos¢ braku obowiazku po-
datkowego skarzacego w Norwegii.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng pelnomocnik skarzacych wnidst o jej od-
dalenie oraz zasadzenie zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego.

Naczelny Sad Administracyjny postanowieniem z 19 lutego 2025 r., Il FSK 785/22,
dziatajac na podstawie art. 187 § 1 p.p.s.a., postanowit przedstawic¢ do rozpo-
znania sktadowi siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego naste-
pujace zagadnienie prawne budzace powazne watpliwosci:

,Czy na gruncie sformutowania uzytego w art. 14 ust. 3 Konwencji miedzy
Rzeczapospolita Polska a Krdlestwem Norwegii w sprawie unikania po-
dwdjnego opodatkowania i zapobiegania uchylaniu sie od opodatkowania
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w zakresie podatkéw od dochodu, podpisanej w Warszawie dnia 9 wrzesnia
2009 roku (Dz.U. z 2010 r. Nr 134, poz. 899), zmienionej Protokotem z dnia
5 lipca 2012 r. (Dz.U. z 2013 r. poz. 680), méwiacego o tym, ze »wynagro-
dzenie uzyskane w zwigzku z wykonywaniem pracy najemnej na poktadzie
statku morskiego eksploatowanego w transporcie miedzynarodowym przez
przedsiebiorstwo Umawiajacego sie Panistwa, moze by¢ opodatkowane w tym
Panstwie«, zastosowanie znajduje metoda unikania podwdjnego opodatko-
wania w Polsce, o ktorej stanowi art. 22 ust. 1 lit. a/-d/ tej Konwencji, w przy-
padku, gdy osoba majaca miejsce zamieszkania w Polsce i osiggajaca z tego
tytulu dochdd, nie podlega z tytulu jego uzyskania, zgodnie z prawem we-
wnetrznym Norwegii, obowigzkowi podatkowemu?”.

Naczelny Sad Administracyjny rozpoznajac skarge kasacyjna uznat, ze pod-
stawowe znaczenie dla rozstrzygniecia rozpatrywanej sprawy maja watpliwosci
interpretacyjne dotyczace tego, czy mechanizm unikania podwdjnego opodat-
kowania, okreslony w art. 22 ust. 1 lit. a/~d/ Konwencji, znajduje w ogdle za-
stosowanie do dochodéw z tytutu, o ktérym mowa w art. 14 ust. 3 Konwencji,
w przypadku, gdy osoba uzyskujaca dochody z tego tytutu w zwiazku z wy-
konywaniem pracy najemnej na poktadzie statku morskiego (marynarz) jest
polskim rezydentem podatkowym, a zgodnie z przepisami wewnetrznymi
Norwegii nie podlega w tym panstwie obowiazkowi podatkowemu w zakresie
tych dochoddéw. Jest to podstawowe zagadnienie prawne, od ktérego zalezy
mozliwo$¢ stosowania najpierw przepiséw Konwencji, a nastepnie krajowych
przepiséw dotyczacych tzw. ulgi abolicyjnej. Dopiero rozstrzygniecie tej kwe-
stii pozwala na rozpatrywanie zagadnienia zwigzanego ze statusem norwe-
skiego przedsiebiorstwa zatrudniajacego skarzacego jako eksploatujacego statek
morski. Sad pierwszej instancji uznat, ze wskazane przepisy Konwencji znajdujq
zastosowanie, gdyz skarzacy zgodnie z jej art. 22 ust. 1 lit. d/, jako osoba ma-
jaca miejsce zamieszkania w Polsce uzyskuje dochéd, ktéry zgodnie z postano-
wieniami Konwencji moze by¢ opodatkowany w Norwegii, jednakze zgodnie
z prawem wewnetrznym Norwegii dochdd ten jest zwolniony z podatku.
Na tle wyktadni i stosowania wskazanych w sentencji postanowienia przepiséw
w orzecznictwie sgdéw administracyjnych, w tym takze Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego, zarysowaty sie jednak dwie rozbiezne linie orzecznicze.

W reprezentatywnym dla pierwszej linii orzeczniczej (zgodnie z ktéra Kon-
wencja nie ma zastosowania w stosunku do marynarzy swiadczacych prace
na statku, ktéry nie figuruje w rejestrach norweskich) wyroku Naczelnego
Sadu Administracyjnego z 22 marca 2022 r., II FSK 689/21, stwierdzono,
ze z tresci informacji udzielonych przez norweska administracje podatkowa
w zestawieniu z analiza przepiséw norweskiego prawa podatkowego wynika,
ze ograniczonemu obowigzkowi podatkowemu w Norwegii nie podlegaty
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dochody skarzacego w tej sprawie marynarza osiagane w 2014 r. z tytutu pracy
najemnej Swiadczonej na statku, ktéry nie figurowat w norweskich rejestrach
(NIS, NOR). Skoro sporne dochody nie podlegaty ograniczonemu obowigz-
kowi podatkowemu w Norwegii, to w konsekwencji zastosowania w sprawie
nie miaty postanowienia umowy polsko-norweskiej co do unikania podwoj-
nego opodatkowania, skoro dochody te nie podlegaly norweskim przepisom
prawa podatkowego. Inaczej méwiac, w sytuacji, gdy dochody podatnika pod-
legaja opodatkowaniu tylko w jednym kraju (w Polsce), to brak jest jakichkol-
wiek podstaw do stawiania zarzutéw dotyczacych ich ewentualnego podwdj-
nego opodatkowania. Jesli skarzacy marynarz wykonywat swoja prace poza
Norwegia i nie byt rezydentem Norwegii, to zgodnie z informacja norweskiej
administracji podatkowej nie byto wymagane zastosowanie do jego wynagro-
dzenia norweskich podatkéw i ich nie zastosowano. Nie podlegat on ograni-
czonemu obowigzkowi podatkowemu w Norwegii z tytutu jego dochodéw
za prace $wiadczona na statku ptywajacym pod bandera Wysp Bahama. Oko-
licznos¢ ta wykluczata mozliwosé opodatkowania w Norwegii dochodéw osoby
fizycznej (marynarza) z tytutu pracy na tym statku. Do dochodow skarzacego
marynarza nie znajdowaly zatem zastosowania przepisy art. 14 ust. 3 i art. 22
ust. 1 lit. b/ oraz lit. d/ Konwencji.

Z kolei w reprezentatywnym dla drugiej linii orzeczniczej (zgodnie z ktora
Konwencja ma zastosowanie w stosunku do marynarzy swiadczacych prace
na statku, ktéry nie figuruje w rejestrach norweskich) wyroku Naczelnego
Sadu Administracyjnego z 16 listopada 2022 r., II FSK 419/22, stwierdzono,
ze nalezy uwzglednié regulacje skierowana do marynarzy zawartg w art. 14
ust. 3 Konwencji. Wskazano, ze w rozpatrywanej sprawie skarzacy marynarz
nie byt rezydentem Norwegii i podlegal nieograniczonemu obowigzkowi po-
datkowemu w Polsce. Strony umowy (Polska i Norwegia) na mocy Protokotu
podpisanego w Oslo w dniu 5 lipca 2012 r. dokonaty zmian w Konwencji.
Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze kluczowa jest interpretacja za-
piséw art. 14 ust. 3 oraz art. 22 ust. 1 lit. d/ Konwencji, w brzmieniu po zmia-
nach dokonanych w 2012 r. Wskazal, ze zmiana w art. 14 ust. 3 Konwencji
umozliwia opodatkowanie wynagrodzen polskich marynarzy uzyskanych
w zwiazku z wykonywaniem pracy najemnej na pokltadzie statku morskiego
eksploatowanego w transporcie miedzynarodowym przez przedsiebiorstwo
norweskie. Przepis ten nie zawiera wymogu, aby statek ten byt zarejestrowany
w norweskim rejestrze. Z prawa wewnetrznego wynika, ze z takiej mozliwosci
Norwegia nie skorzystata. Zgodnie z zapisem art. 14 ust. 3 Konwencji moze
to jednak uczyni¢ w kazdym momencie. Konsekwencja wprowadzenia zmian
w art. 14 ust. 3 Konwencji jest dodanie lit. d/ w art. 22 ust. 1 Konwencji, odno-
szacym sie do polskiego rezydenta, ktéry zgodnie z postanowieniami niniejszej
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Konwencji moze by¢ opodatkowany w Norwegii, jednakze zgodnie z prawem
wewnetrznym Norwegii dochdd ten jest zwolniony z podatku.

Prokurator Prokuratury Krajowej w pi$mie z dnia 30 wrzesnia 2025 r. wnidst
o podjecie uchwaty o tresci:

»,Na gruncie sformutowania uzytego w art. 14 ust. 3 Konwencji miedzy
Rzeczapospolita Polska a Krélestwem Norwegii w sprawie unikania po-
dwodjnego opodatkowania i zapobiegania uchylaniu sie od opodatkowania
w zakresie podatkéw od dochodu, podpisanej w Warszawie dnia 9 wrzesnia
2009 r. (Dz.U. z 2010 r. Nr 134, poz. 899), zmienionej Protokotem z dnia
5 lipca 2012 r. (Dz.U. z 2013 r. poz. 680), méwiacego o tym, ze »wynagro-
dzenie uzyskane w zwiazku z wykonywaniem pracy najemnej na pokladzie
statku morskiego eksploatowanego w transporcie miedzynarodowym przez
przedsiebiorstwo Umawiajacego sie Panistwa, moze by¢ opodatkowane w tym
Panstwie«, w przypadku, gdy osoba majaca miejsce zamieszkania w Polsce
i osiggajaca z tego tytutu dochdd, nie podlega z tytutu jego uzyskania, zgodnie
z prawem wewnetrznym Norwegii, obowigzkowi podatkowemu, nie znajduje
zastosowania metoda unikania podwdjnego opodatkowania w Polsce, o ktdrej
stanowi art. 22 ust. 1 lit. a/-d/ tej Konwencji.”.

W przestanym stanowisku z 2 wrzesnia 2025 r. organ dokonal krytycznej
oceny stosowania przepiséw umoéw o unikaniu podwoéjnego opodatkowania
(dalej: umowy UPO). Stwierdzil, ze nie maja one pierwszenstwa w stosowaniu
przed ustawami. W zakresie objetym pytaniem dokonat wlasnej interpretacji
prawa norweskiego i wywiddl, ze hipotezg przepisu konwencyjnego objeci
sq jedynie ci marynarze, ktérzy §wiadcza prace na statkach wpisanych do nor-
weskiego rejestru statkéw (NIS).

Ponadto organ w pi$mie z 27 wrze$nia 2025 r. wskazat m.in., ze zadna
umowa UPO nie stanowi ,,samoistnej podstawy do opodatkowania dochodéw,
w ktérymkolwiek z panstw bedgcym strong tej umowy, ani nie moze narzucic
obowiazku podatkowego, czyli opodatkowania dochodu w tym panstwie, jesli
nie wynika to z regulacji prawa podatkowego tego panstwa”. Odwotat si¢
do tresci art. 4a u.p.d.o.f., ktéry méwi o tym, ze zakres nieograniczonego obo-
wiazku podatkowego obowigzujacego polskich rezydentéw moze by¢ ,kory-
gowany” umowami UPO (a nie odwrotnie). ,,Aby opodatkowaé doch6d w tym
panstwie, musi istnie¢ ku temu podstawa prawna w przepisach wewnetrznych
prawa podatkowego (ustawowy przepis naktadajacy obowiazek podatkowy).
Dlatego jedynie istnienie w przepisach podatkowych danego panstwa obo-
wigzku podatkowego w stosunku do okreslonego dochodu (ktéry co do zasady
stanowi podstawe do opodatkowania tego dochodu w tym panstwie), stanowi
podstawe stosowania postanowiert umowy UPO w tym zakresie (jesli umowa
zostala podpisana).”
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Organ stwierdzil ponadto, ze to, czy panstwo zrddta korzysta z przystugu-
jacego mu prawa opodatkowania dochodéw (tu: z pracy na statku morskim),
rozstrzygajq regulacje prawa podatkowego obowiazujacego w Norwegii. Te
za$ nie obejmujq obowigzkiem podatkowym dochodéw polskich marynarzy,
za wyjatkiem dochodéw marynarzy pracujacych na statkach zarejestrowanych
w rejestrze norweskim NIS.

Skarzacy odniesli sie do pisma organu wskazujac, ze twierdzenia organu
wypaczaja podstawe zawarcia UPO, a prezentowane przez nie ,teorie obalaja
sens zastosowania postanowien tych uméw”.

Jednoczesnie pelnomocnik skarzacych wniést o dopuszczenie i przeprowa-
dzenie dowodu z dokumentéw zataczonych do pisma. Jest to korespondencja
miedzyresortowa pomiedzy Ministerstwem Finanséw i Ministerstwem Infra-
struktury oraz pomiedzy Ministerstwem Finanséw i Norweskim Stowarzysze-
niem Armatoréw.

Korespondencja ta wskazuje na motywy, jakimi kierowato sie Ministerstwo
Finanséw w porozumieniu ze strong norweska przy dokonywaniu zmiany Kon-
wencji. Wynika z niej, ze celem tym bylto zréwnanie sytuacji wszystkich mary-
narzy zatrudnionych przez norweskich armatoréw poprzez wprowadzenie me-
tody proporcjonalnego odliczenia i dania mozliwosci skorzystania z tzw. ulgi
abolicyjne;j.

Wyjasni¢ nalezy podstawy, dla ktédrych Naczelny Sad Administracyjny
w skltadzie siedmiu sedziéw, dziatajac na podstawie art. 187 § 3 p.p.s.a., posta-
nowieniem wydanym na rozprawie dnia 9 czerwca 2025 r. nie podjat uchwaty,
lecz przejal sprawe niniejsza do rozpoznania.

Stwierdzil mianowicie, ze wskazywana w postanowieniu z 19 lutego 2025 r.
rozbieznos¢ orzecznicza nie wynika z podejmowania przez sady administra-
cyjne odmiennej wyktadni przedmiotowej regulacji, lecz stanowi przejaw od-
miennych okolicznosci faktycznych, determinujacych ostateczny skutek stoso-
wanej regulacji w toku jej subsumpcji z réznymi, odmiennymi wzgledem siebie
okolicznosciami faktycznymi poszczegdlnych spraw, co szerzej wyjasnione
zostaje w dalszej czesci niniejszego uzasadnienia. Jednoczesnie jednak, majac
na wzgledzie doniostos¢ prawng przedmiotowego zagadnienia dla praktyki
stosowania prawa, trafnie w tym wzgledzie zidentyfikowana w postanowieniu
o jego przedstawieniu sktadowi siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego, konieczne dla zachowania jednolitosci i spéjnosci orzecznictwa pol-
skich sadéw administracyjnych w zakresie objetym przedmiotowym zagadnie-
niem, zasadne stato sie przejecie niniejszej sprawy do rozpoznania na zasadzie
art. 187 § 3 p.p.s.a.

W opinii Ministra Finanséw i Gospodarki z 19 listopada 2025 r., stanowisko
uzalezniajace zastosowanie umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania
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zawartej miedzy Polska a Norwegia od tego, czy podatnik, bedacy polskim rezy-
dentem podatkowym, zostal objety ograniczonym obowigzkiem podatkowym
w Norwegii, nie znajduje poparcia w obowiazujacych przepisach prawa, jak
rowniez w miedzynarodowej praktyce stosowania oraz interpretacji postano-
wien uméw o unikaniu podwdjnego opodatkowania. W przypadku marynarzy
osiagajacych dochody z pracy na poktadzie statku morskiego eksploatowanego
w transporcie miedzynarodowym przez przedsiebiorstwo majace faktyczny za-
rzad w Norwegii — w stanie prawnym bedacym przedmiotem rozstrzygniecia
w brzmieniu majacym zastosowanie do dochodéw osiaganych do 31 grudnia
2020 r. — wlasciwg norme podatkowa stanowi art. 14 ust. 3 w zwigzku z art. 22
ust. 1 lit. a/ i d/ polsko-norweskiej Konwencji.

Artykut 14 ust. 3 Konwencji znajduje zastosowanie, jezeli zostaty spetnione
w stanie faktycznym nastepujace przestanki:

— dochody sa uzyskiwane w zwigzku z wykonywaniem pracy najemnej
na poktadzie statku morskiego;

— statek ten jest eksploatowany w transporcie miedzynarodowym (zgodnie
z definicjg transportu miedzynarodowego zawarta w art. 3 ust. 1 lit. g/ Kon-
wencji);

— statek ten jest eksploatowany przez przedsiebiorstwo norweskie.

Jezeli zgodnie z art. 14 ust. 3 Konwencji dochéd marynarza moze by¢ opo-
datkowany w Norwegii, w Polsce unika sie podwdjnego opodatkowania za po-
mocg podstawowej metody, ktéra jest metoda wylaczenia z progresja, o ktdrej
mowa w art. 22 ust. 1lit. a/ i ¢/ Konwencji. Jednakze stosownie do art. 22 ust. 1
lit. d/ Konwencji, bez wzgledu na postanowienia lit. a/, unikanie podwdjnego
opodatkowania nastepuje poprzez zastosowanie odliczenia, o ktérym mowa
w lit. b/ niniejszego ustepu, jezeli osoba majaca miejsce zamieszkania lub sie-
dzibe w Polsce uzyskuje dochdd, ktéry zgodnie z postanowieniami niniejszej
konwencji moze by¢ opodatkowany w Norwegii, jednakze zgodnie z prawem
wewnetrznym Norwegii dochdd ten jest zwolniony z podatku.

Powyzsze oznacza, ze w sytuacji, gdy Norwegia — pomimo przystugujacego
jej prawa — nie naktada podatku na dochéd polskiego rezydenta podatkowego
(dochdd jest zwolniony z podatku zgodnie z prawem wewnetrznym Norwegii),
to Polska jest zobowigzana do zmiany metody unikania podwdjnego opodatko-
wania na metode proporcjonalnego odliczenia.

Na zadnym etapie ustalenia zasad opodatkowania polskich rezydentéw po-
datkowych osiggajacych dochody w Norwegii polsko-norweska Konwencja nie
przewiduje koniecznosci ustalenia, czy podatnik objety zostat za granicq ogra-
niczonym obowiazkiem podatkowym.

Minister Finanséw i Gospodarki zwrécil uwage, ze sytuacja wystepo-
wania konkurujacych obowiazkéw podatkowych w dwdch panstwach zostata
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opisana z punktu widzenia zasadnosci zastosowania metod unikania podwdj-
nego opodatkowania przewidzianych w umowach, takze w pkt 37 Komen-
tarza do art. 23A i 23B Modelowej Konwencji OECD (dalej: MK). Komentarz
do MK nie wskazuje jednak, aby wystapienie takiej sytuacji byto warunkiem
zastosowania umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania. W doktrynie
nie wystepuje argument podlegania przez podatnika ograniczonemu obowiaz-
kowi podatkowemu w drugim panstwie jako warunku koniecznego dla zasto-
sowania umowy o unikaniu podwoéjnego opodatkowania. Minister przytoczyt
tezy zawierajace konkluzje przeciwne, niewigzace stosowania metod unikania
podwdjnego opodatkowania z koniecznos$cig skorzystania przez drugie pan-
stwo z przewidzianej w umowie mozliwosci opodatkowania dochodu.

W opinii Ministra Finanséw i Gospodarki, interpretacji pojecia ,,dochdd
zwolniony z podatku”, o ktérym mowa w art. 22 ust. 1 lit. d/ Konwencji, nalezy
dokonaé majac na uwadze przede wszystkim cel przepisu oraz jego kontekst.
Jest nim unikniecie na gruncie umowy podwdjnego nieopodatkowania do-
choddéw. Zakresem tego przepisu powinny by¢ objete wszelkie sytuacje braku
opodatkowania dochodéw w Norwegii. Pojecie ,,zwolniony z podatku” uzyte
w art. 22 ust. 1 lit. d/ Konwencji, w brzmieniu majacym zastosowanie do do-
chodow uzyskiwanych do 31 grudnia 2020 r. nalezy interpretowac¢ w $wietle
celu tego przepisu oraz w kontekscie wynikajacym z Konwencji, tj. z uwzgled-
nieniem réznych form braku opodatkowania przewidzianych przez prawo
norweskie, a nie jedynie odpowiadajgce waskiemu rozumieniu pojecia ,,zwol-
nienia z podatku”, ktére moze by¢ przyjete w polskim prawie podatkowym.

Minister stwierdzit takze, ze aktualne pozostaje stanowisko wyrazone w In-
terpretacji Ogolnej Ministra Rozwoju i Finanséw z 31 pazdziernika 2016 r.
w sprawie stosowania ulgi, o ktérej mowa w art. 27g u.p.d.o.f., w stosunku
do marynarzy majacych miejsce zamieszkania w Polsce, uzyskujacych do-
chody z tytutu pracy najemnej na poktadach statkéw morskich eksploatowa-
nych w transporcie miedzynarodowym, w rozumieniu uméw o unikaniu po-
dwdjnego opodatkowania.

Zgodnie z tg interpretacjq, zaptata podatku za granicq nie jest warunkiem
koniecznym dla zastosowania metody eliminacji podwdéjnego opodatkowania,
a tym samym dla zastosowania umowy o unikaniu podwdéjnego opodatko-
wania, z ktérej metoda ta wynika. Niezaptacenie podatku za granica nie moze
zatem samo w sobie stanowi¢ argumentu dla odmowy zastosowania umowy
o unikaniu podwdjnego opodatkowania.

Konwencja Wiedenska o Prawie Traktatéw sporzadzona w Wiedniu dnia
23 maja 1969 r. (Dz.U. z 1990 r. Nr 74, poz. 439; dalej: KWPT) przewiduje
w art. 31 i 32 mozliwos¢ odwotania sie do uzupetniajacych srodkéw interpre-
tacji, tacznie z pracami przygotowawczymi do traktatu oraz okolicznosciami
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jego zawarcia, aby potwierdzi¢ znaczenie wynikajace z zastosowania powyzej
opisanej regutly ogodlnej lub aby ustali¢ znaczenie, gdy interpretacja ta pozo-
stawia znaczenie dwuznacznym lub niejasnym, albo prowadzi do rezultatu
wyraznie absurdalnego lub nierozsadnego.

Powyzsze dodatkowo potwierdza koniecznosé rozumienia pojecia ,.zwol-
niony z podatku” w kontekscie miedzynarodowego prawa podatkowego,
a zatem szerszym niz prawo wewnetrzne danego panstwa.

Minister Finanséw i Gospodarki wskazat koncowo, ze rozstrzygniecie w ni-
niejszej sprawie bedzie posiada¢ walor fundamentalny dla istoty stosowania
wszystkich uméw o unikaniu podwodjnego opodatkowania, ktérych strona
jest Polska. W kazdym bowiem przypadku, gdy Polska posiada obowigzujacy
umowe z innym panstwem, moze powsta¢ watpliwos¢, czy jej stosowanie
zalezne jest od objecia podatnika ograniczonym obowigzkiem podatkowym
w drugim panstwie. Taka sytuacje, w ocenie Ministra Finanséw i Gospodarki,
nalezy uznaé za wysoce niepozadana, gdyz bedzie powodowaé niepewnosc
zaréwno dla podatnikow, jak i dla organéw podatkowych w zakresie obowig-
zujacego w Polsce prawa.

Organ w pi$mie z 3 grudnia 2025 r. odnoszac sie do rozstrzyganej sprawy
stwierdzil, ze kwestionowany przez WSA w Gdansku materiat dowodowy
jednoznacznie dowodzi, ze nie wystapita kolizja obowigzku podatkowego
nieograniczonego (w Polsce) i obowiazku podatkowego ograniczonego lub
nieograniczonego (w Norwegii), a tym samym w sprawie tej w ogole nie
ma zastosowania Konwencja. Skoro Norwegia wyklucza mozliwos¢ opodatko-
wania dochoddw osiggnietych przez skarzacego na statku, ktéry zarzadzany
byt przez podmiot norweski (management personalny), to ani polska admini-
stracja podatkowa, ani zadne inne organy lub osoby nie moga narzuci¢ temu
panstwu zmiany stanowiska w tym zakresie.

Mozliwos$¢ (prawo) opodatkowania dochodéw musi bowiem wynikaé
z przepiséw prawa, ktore obowigzuje w danym panstwie. Préby jakiejkol-
wiek ingerencji w norweskie ustawodawstwo podatkowe sa nie tylko niedo-
puszczalne, ale przede wszystkim niewykonalne. WSA w Gdansku catkowicie
pominat zatem fakt, ze ani Konwencja, ani zadna inna umowa UPO, nie sta-
nowi samoistnej podstawy do opodatkowania dochodéw w panstwie bedacym
strong tej umowy. Aby opodatkowac¢ dochéd w danym panstwie, musi istniec¢
ku temu podstawa prawna w przepisach podatkowych tego panstwa — usta-
wowy przepis naktadajacy obowiazek podatkowy.

W uzasadnieniu decyzji Dyrektora Izby Administracji Skarbowej w Gdansku
z (...) wrzesnia 2021 r. wykazano, ze norweskie przepisy podatkowe uniemoz-
liwiajgq opodatkowanie polskiego marynarza, ktéry swiadczy prace na statku,
ktéry nie nosi norweskiej bandery (statek nie jest zarejestrowany w rejestrze
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NIS lub NOR). Statek N. nosil bandere Bahamoéw, dlatego — zgodnie z wyja-
$nieniami administracji norweskiej — dochodéw skarzacego z pracy na tym
statku nie mozna byto opodatkowaé w Norwegii, a tym samym nie ma do nich
zastosowania art. 14 ust. 3 Konwengcji, ani zaden inny przepis tej Konwencji.

Nie znajduje zatem uzasadnienia poglad zaprezentowany w kwestiono-
wanym wyroku nakazujacy poszukiwanie przedsiebiorstwa, o ktérym mowa
W tym przepisie.

Przedmiotowy art. 14 ust. 3 Konwencji okresla bowiem jedynie ogdlna za-
sade kolizyjna, tzn. wskazuje, ktére panstwo — Polska czy Norwegia — ma pierw-
szenstwo w opodatkowaniu dochodu z pracy na statku morskim, jesli w obu
tych panstwach wystapi obowigzek podatkowy od tego dochodu. Dlatego nie
mozna nadawa¢ dodatkowego znaczenia zawartemu w tym przepisie sformu-
lowaniu odwotujacemu sie do miejsca faktycznego zarzadu przedsiebiorstwa.
Jest ono jedynie swoistym ,,kluczem” do wyznaczenia panstwa, ktére ma prawo
do opodatkowania dochodéw, co jednak wcale nie oznacza, ze panstwo zrédta
z tego prawa skorzysta. Swiadczy o tym choéby zawarty w art. 14 ust. 3 Kon-
wencji zwrot: ,,moze by¢ opodatkowane”. O tym, czy panstwo zrddla korzysta
z przystugujacego mu prawa opodatkowania dochodéw (tu — z pracy na statku
morskim), rozstrzygaja regulacje prawa podatkowego obowigzujacego w Nor-
wegii. To, czy T. jest podmiotem eksploatujacym statek w transporcie miedzy-
narodowym w rozumieniu art. 14 ust. 3 Konwencji, czy tez podmiotem tym
jest jakie$ inne przedsiebiorstwo — niezidentyfikowane w toku postepowania,
jest obojetne, nieistotne dla rozstrzygniecia sprawy. Gdyby skarzacy swiadczyt
prace najemna na statku zarejestrowanym w norweskim rejestrze, to wéwczas,
pomimo brak zaptaty podatku, bylby uprawniony do skorzystania z ulgi aboli-
cyjnej, gdyz zwolnienie przedmiotowe takiego dochodu w Norwegii co prawda
wytacza obowiazek zaptaty podatku, ale nie znosi obowigzku podatkowego
w tym panstwie. Ten wtasnie fakt ma kluczowe znaczenie dla mozliwosci sko-
rzystania z ulgi abolicyjnej w Polsce.

Skarzacy w pi$mie z 8 grudnia 2025 r. wskazali, ze Konwencja ma na celu
unikanie podwdjnego opodatkowania, ale nie wptywa na obowiazek opodat-
kowania dochodu przez dane panstwo.

Z uwagi na drobiazgowe i rozmijajace sie z celem Protokotu zmieniajacego
Konwencje interpretacje, polskie organy podatkowe musza jednoznacznie do-
precyzowac rozumienie pojec:

1) powstania w Norwegii obowigzku podatkowego,

2) zwolnienia pewnej grupy oséb z opodatkowania dochodéw.

Nalezy wyjasni¢ rozumienie pojecia zwolnienia z opodatkowania w Nor-
wegii oraz sposob interpretowania tego pojecia w zgodzie z celem Proto-
kotu. Norwegia wyrazita zgode na zmiane metody unikania podwdjnego
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opodatkowania w Polsce pod warunkiem zastosowania w Polsce ulgi w po-
datku, ktdéra skutkuje faktycznym brakiem opodatkowania tych dochodéw
w Polsce dla statkéw zarzadzanych przez norweskie przedsiebiorstwo.

Naczelny Sad Administracyjny w skladzie siedmiu sedziow zwazyl,
co nastepuje:

Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0séb fizycznych
(Dz.U. z 2016 1. poz. 2032):

Art. 3.

ust. 1. Osoby fizyczne, jezeli maja miejsce zamieszkania na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, podlegaja obowigzkowi podatkowemu od catosci
swoich dochodéw (przychodéw) bez wzgledu na miejsce potozenia zrddet
przychodéw (nieograniczony obowiagzek podatkowy).

ust. la. Za osobe majaca miejsce zamieszkania na terytorium Rzeczypospo-
litej Polskiej uwaza sie osobe fizyczna, ktéra:

1) posiada na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej centrum intereséw oso-
bistych lub gospodarczych (o$rodek intereséw zyciowych) lub

2) przebywa na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej dtuzej niz 183 dni
w roku podatkowym.

Art. 27.

ust. 1. Podatek dochodowy, z zastrzezeniem art. 29-30f, pobiera sie od pod-
stawy jego obliczenia wedlug nastepujacej skali podatkowej: (...);

ust. 8. Jezeli podatnik, o ktérym mowa w art. 3 ust. 1, oprocz dochodéw
podlegajacych opodatkowaniu, zgodnie z ust. 1, osiagal réwniez dochody
z tytutu dziatalnosci wykonywanej poza terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
lub ze zrédet przychodéw znajdujacych sie poza terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej, zwolnione od podatku na podstawie uméw o unikaniu podwdjnego
opodatkowania lub innych uméw miedzynarodowych — podatek okresla sie
W nastepujacy sposob:

1) do dochodéw podlegajacych opodatkowaniu podatkiem dochodowym
dodaje sie dochody zwolnione od tego podatku i od sumy tych dochodéw ob-
licza sie podatek wedtug skali okreslonej w ust. 1;

2) ustala sie stope procentowa tego podatku do tak obliczonej sumy do-
chodéw;

3) ustalona zgodnie z pkt 2 stope procentowa stosuje sie do dochodu podle-
gajacego opodatkowaniu podatkiem dochodowym.

ust. 9. Jezeli podatnik, o ktérym mowa w art. 3 ust. 1, osiaga réwniez do-
chody z tytutu dziatalnosci wykonywanej poza terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej lub ze zZrédet przychodéw znajdujacych sie poza terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej, a umowa o unikaniu podwdjnego opodatkowania nie stanowi
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o zastosowaniu metody okreslonej w ust. 8, lub z panstwem, w ktérym do-
chody sa osiggane, Rzeczpospolita Polska nie zawarla umowy o unikaniu
podwdjnego opodatkowania, dochody te taczy sie z dochodami ze zrdédet
przychoddéw potozonych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. W tym przy-
padku od podatku obliczonego od lacznej sumy dochodéw odlicza sie kwote
réwna podatkowi dochodowemu zaptaconemu w obcym panstwie. Odliczenie
to nie moze jednak przekroczy¢ tej czesci podatku obliczonego przed dokona-
niem odliczenia, ktéra proporcjonalnie przypada na dochéd uzyskany w pan-
stwie obcym.

ust. 9a. W przypadku podatnika, o ktérym mowa w art. 3 ust. 1, uzysku-
jacego wylacznie dochody z tytulu dziatalnosci wykonywanej poza teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej lub ze zrddet przychodéw znajdujacych sie
poza terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, ktdre nie sq zwolnione od podatku
na podstawie uméw o unikaniu podwdjnego opodatkowania lub z panstwem,
w ktérym dochody sa osiagane, Rzeczpospolita Polska nie zawarta umowy
o unikaniu podwdjnego opodatkowania, zasady okreslone w ust. 9 stosuje sie
odpowiednio.

Art. 27g. [Ulga abolicyjnal]

ust. 1. Podatnik podlegajacy obowigzkowi podatkowemu okreslonemu
w art. 3 ust. 1, rozliczajacy na zasadach okreslonych w art. 27 ust. 9 albo 9a
uzyskane w roku podatkowym poza terytorium Rzeczypospolitej Polskiej do-
chody:

1) ze zrédel, o ktérych mowa w art. 12 ust. 1, art. 13, art. 14, lub

2) z praw majatkowych w zakresie praw autorskich i praw pokrewnych
w rozumieniu odrebnych przepiséw, z wykonywanej poza terytorium Rzeczy-
pospolitej Polskiej dziatalnosci artystycznej, literackiej, naukowej, oswiatowej
i publicystycznej, z wyjatkiem dochodéw (przychodéw) uzyskanych z tytutu
korzystania z tych praw lub rozporzadzania nimi

— ma prawo odliczy¢ od podatku dochodowego, obliczonego zgodnie
z art. 27, pomniejszonego o kwote sktadki, o ktérej mowa w art. 27b, kwote
obliczong zgodnie z ust. 2.

ust. 2. Odliczeniu podlega kwota stanowiaca réznice miedzy podatkiem ob-
liczonym zgodnie z art. 27 ust. 9 albo 9a a kwotg podatku obliczonego od do-
choddéw ze zrédet, o ktérych mowa w ust. 1, przy zastosowaniu do tych do-
choddéw zasad okreslonych w art. 27 ust. 8.

ust. 3. Odliczenia nie stosuje sie, gdy dochody ze zrddet, o ktérych mowa
w ust. 1, uzyskane zostaly w krajach i na terytoriach wymienionych w rozpo-
rzadzeniu wydanym na podstawie art. 25a ust. 6.

ust. 4. Przepisy ust. 1-3 stosuje sie odpowiednio do podatku obliczanego
zgodnie z art. 30c.
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Konwencja miedzy Rzeczapospolita Polska a Krélestwem Norwegii
w sprawie unikania podwojnego opodatkowania i zapobiegania uchylaniu sie
od opodatkowania w zakresie podatkéw od dochodu oraz Protokét do tej
Konwencji, podpisane w Warszawie dnia 9 wrzesnia 2009 r. (Dz.U. z 2010 r.
Nr 134, poz. 899 — wersja obowigzujaca od 2 kwietnia 2013 r.):

Art. 3.

ust. 1. W rozumieniu niniejszej Konwencji, jezeli z kontekstu nie wynika
inaczej: (...)

lit. g/ okreslenie ,transport miedzynarodowy” oznacza wszelki transport
statkiem morskim lub statkiem powietrznym, za wyjatkiem przypadku, gdy
statek morski lub statek powietrzny jest eksploatowany wyltacznie miedzy
miejscami potozonymi w Umawiajacym sie Panstwie;

Art. 3.

ust. 2. Przy stosowaniu niniejszej Konwencji w dowolnym czasie przez
Umawiajace sie Panistwo, jezeli z kontekstu nie wynika inaczej, kazde po-
jecie w niej niezdefiniowane ma takie znaczenie, jakie w tym czasie ma ono
w prawie tego Umawiajacego sie Panstwa dla celéw podatkéw, do ktérych
ma zastosowanie niniejsza Konwencja, przy czym znaczenie pojecia wy-
nikajace z ustawodawstwa podatkowego tego Panstwa ma pierwszenstwo
przed znaczeniem nadanym temu pojeciu przez inne przepisy prawne tego
Panstwa.

Art. 14.

ust. 3. Bez wzgledu na poprzednie postanowienia niniejszego artykutu,
wynagrodzenie uzyskane w zwigzku z wykonywaniem pracy najemnej na po-
ktadzie statku morskiego eksploatowanego w transporcie miedzynarodowym
przez przedsiebiorstwo Umawiajacego sie Panstwa, moze by¢ opodatkowane
w tym Panstwie.

Art. 22.
ust. 1. W przypadku Polski, podwéjnego opodatkowania unika sie w naste-
pujacy sposob:

lit. a/ Jezeli osoba majaca miejsce zamieszkania lub siedzibe w Polsce osiaga
dochdd, ktéry zgodnie z postanowieniami niniejszej Konwencji moze by¢ opo-
datkowany w Norwegii, Polska zwolni taki dochéd z opodatkowania, z za-
strzezeniem postanowien punktu b/ niniejszego ustepu;

lit. b/ Jezeli osoba majaca miejsce zamieszkania lub siedzibe w Polsce osiaga
dochdd lub zyski majatkowe, ktére zgodnie z postanowieniami artykutéw 10,
11, 12, 13 lub ustepu 7 artykutu 20 niniejszej Konwencji moga by¢ opodatko-
wane w Norwegii, Polska zezwoli na odliczenie od podatku od dochodu lub
zyskow majatkowych tej osoby kwoty réwnej podatkowi zaptaconemu w Nor-
wegii. Jednakze, takie odliczenie nie moze przekroczyc tej czesci podatku,

38



Poz. 42

obliczonego przed dokonaniem odliczenia, ktéra przypada na dochéd lub zyski
majatkowe uzyskane w Norwegii;

lit. ¢/ Jezeli zgodnie z jakimkolwiek postanowieniem niniejszej Konwencji
dochdd uzyskany przez osobe majacq miejsce zamieszkania lub siedzibe
w Polsce jest zwolniony z opodatkowania w Polsce, Polska moze, przy obli-
czaniu kwoty podatku od pozostatego dochodu lub zyskéw majatkowych ta-
kiej osoby, uwzgledni¢ zwolniony dochéd;

lit. d/ Bez wzgledu na postanowienia litery a/, unikanie podwdjnego opo-
datkowania nastepuje poprzez zastosowanie odliczenia, o ktérym mowa w li-
terze b/ niniejszego ustepu, jezeli osoba majaca miejsce zamieszkania lub sie-
dzibe w Polsce uzyskuje dochdd, ktéry zgodnie z postanowieniami niniejszej
Konwencji moze by¢ opodatkowany w Norwegii, jednakze zgodnie z prawem
wewnetrznym Norwegii dochéd ten jest zwolniony z podatku.

Wobec przekazania sprawy do rozpatrzenia w sktadzie siedmiu sedziow
NSA, koniecznym stalo sie ustosunkowanie do zarzutéw skargi kasacyjnej or-
ganu. To one bowiem wyznaczajq zakres rozpoznania sprawy w postepowaniu
kasacyjnym.

Skarga kasacyjna zawiera zarzuty zaréwno naruszenia prawa procesowego,
jak i prawa materialnego. W takiej sytuacji, co do zasady, jako pierwsze podle-
gajq rozpatrzeniu zarzuty procesowe. Zwykle odnoszg sie one do wad w ustale-
niach stanu faktycznego, co powoduje, ze celowym jest rozpoznanie ich przed
zarzutami naruszenia prawa materialnego. Jednak specyfika niniejszej sprawy
wymaga omdwienia i ustosunkowania sie w pierwszej kolejnosci do zarzutéw
naruszenia prawa materialnego. To od wyktadni przepiséw Konwencji i pol-
skiej ustawy podatkowej uzalezniony jest bowiem ewentualny zakres poste-
powania dowodowego i to, czy dochody skarzacego podlegaja opodatkowaniu
w Polsce.

Przed ocena zarzutéw skargi kasacyjnej zwrécic¢ nalezy uwage, ze w sprawie
swoje stanowisko przedlozyl organ nie bedacy strona postepowania, czyli
Minister Finanséw i Gospodarki. Naczelny Sad Administracyjny zauwaza,
ze wprawdzie nowo wprowadzony art. 106 § 3a p.p.s.a. uprawnia sad admi-
nistracyjny jedynie do zgdania od organu (niebedacego strong postepowania)
stanowiska w sprawie, jednak nalezy uzna¢, ze w kompetencji tej kryje sie takze
uwzglednienie takiego stanowiska, ktére wptynie do sadu z inicjatywy tego
organu. Tego rodzaju sytuacja miata miejsce w niniejszej sprawie. Naczelny
Sad Administracyjny na tej podstawie, przy rozstrzyganiu spornych zagadnien
wystepujacych w sprawie, uwzglednil argumentacje zaprezentowang przez
Ministra Finanséw i Gospodarki, ktéry zgodnie z art. 11 ust. 1 pkt 1 ustawy
z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. z 2025 1.
poz. 1131 ze zm.) jest organem KAS. Zgodnie z powotang ustawa, minister
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wtasciwy do spraw finanséw publicznych koordynuje i wspétdziata w ksztatto-
waniu polityki panstwa w zakresie zadan KAS (art. 12 tej ustawy). W celu za-
pewnienia sprawnego i efektywnego wykonywania zadan KAS, minister wia-
$ciwy do spraw finanséw publicznych koordynuje ich realizacje oraz sprawuje
nadzor nad jednostkami organizacyjnymi KAS, w szczegoélno$ci moze: zadac
informacji i materialéw, wyjasnien i dokumentéw z realizacji zadan przez jed-
nostki organizacyjne KAS; zleci¢ przeprowadzenie analiz w okreslonym za-
kresie (art. 12c ust. 1 pkt 1 i 2 powyzszej ustawy).

Stanowisko Ministra jest szczegdlnie pozadane w sprawach, w ktérych
wystepuja powazne watpliwosci prawne w zwigzku ze stosowaniem prawa
podatkowego w zastrzezonym do jego kompetencji wspotdziataniu przy re-
dagowaniu zawieranych przez Polske umdéw o unikaniu podwdjnego opodat-
kowania, o czym ponizej. W tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage, ze poglad
zaprezentowany przez Ministra w niniejszej sprawie pozostaje w zasadniczym
zakresie w sprzeczno$ci ze stanowiskiem organu podatkowego.

W punkcie wyjscia koniecznym bylo przesadzenie, czy w stosunku do pol-
skiego marynarza osiaggajgcego dochody z tytutlu zatrudnienia na statku mor-
skim eksploatowanym w transporcie miedzynarodowym przez przedsie-
biorstwo norweskie, jednak niezarejestrowanym w rejestrze norweskim,
zastosowanie znajduje Konwencja, a w szczegolnosci jej art. 14 ust. 3.

Organ w swoim stanowisku wyraznie zaakcentowatl, ze w sprawie nie
ma potrzeby ustalania podmiotu eksploatujacego statek w transporcie mie-
dzynarodowym. Podatnik nie zaptacil bowiem podatku w Norwegii i nie
podlegal tam ograniczonemu obowigzkowi podatkowemu. Z kolei zdaniem
skarzacego oraz Ministra Finanséw i Gospodarki, ktére Naczelny Sad Ad-
ministracyjny podziela, ani podleganie ograniczonemu obowigzkowi po-
datkowemu w Norwegii, ani tez sam fakt zaptaty podatku w Norwegii, nie
jest warunkiem koniecznym do zastosowania przepiséw Konwencji. Nalezy
przypomnie¢, ze w roku 2012 dokonano zmiany Konwencji poprzez nowe-
lizacje jej art. 14 i art. 22 ust. 1. Zmiana ta miata charakter istotny w tym
znaczeniu, ze zmienita zasady opodatkowania marynarzy pracujacych
na statkach w Norwegii. Do zmiany przepisow umowa ta miata zastoso-
wanie w stosunku do dochodéw uzyskiwanych przez marynarzy na stat-
kach zarejestrowanych w rejestrach NIS i NOR. Jednakze, jak to wynika
z uzasadnienia projektu ustawy wprowadzajacej zmiany do Konwencji,
wobec rejestrowania statkéw przez armatoréw do nisko kosztowych bander,
pojawit sie problem opodatkowania marynarzy osiggajacych dochody
na statkach niezarejestrowanych w rejestrach norweskich (druk sejmowy
nr 818 Sejmu VII kadencji, dostepny: https://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/
druk.xsp?nr=_818).
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W zwiazku z tym zmieniono art. 14 ust. 3 Konwencji i objeto nia dochody
uzyskiwane przez marynarzy na statkach morskich eksploatowanych w trans-
porcie miedzynarodowym przez przedsiebiorstwa z siedziba w Norwegii. Nie
zmienito to sytuacji prawnej marynarzy osiagajacych dochody z pracy na stat-
kach zarejestrowanych w rejestrach norweskich z uwagi na to, ze prawo we-
wnetrzne Norwegii zwalnia tego rodzaju dochody z opodatkowania. Co do po-
zostalej grupy marynarzy spelniajacych warunek okreslony w art. 14 ust. 3
Konwencji i niepracujacych na statkach zarejestrowanych w rejestrach nor-
weskich, dla zwolnienia ich dochodéw z opodatkowania zmieniono réwniez
art. 22 Konwencji poprzez zmiane metody unikania podwojnego opodatko-
wania. Spowodowalo to sytuacje, w ktérej do ich dochodéw zastosowanie
znajduje tzw. ulga abolicyjna, uregulowana w u.p.d.o.f.

Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, ze racje ma Minister Finanséw
i Gospodarki wskazujac, ze dla stosowania umowy o unikaniu podwdjnego
opodatkowania nie jest konieczna faktyczna kolizja nieograniczonego i ogra-
niczonego obowigzku podatkowego (czyli faktyczne, jednoczesne opodat-
kowanie tego samego dochodu w obu krajach). Kluczowym warunkiem za-
stosowania umowy o unikaniu podwojnego opodatkowania jest potencjalna
mozliwo$¢ opodatkowania danej osoby w obu panstwach, wynikajaca z ich
wewnetrznych przepiséw podatkowych. Z taka sytuacja mamy do czynienia
w rozpoznawanej sprawie. Wystepuje tu powszechny konflikt pomiedzy opo-
datkowaniem w kraju, w ktérym znajduje sie zZrédto przychodéw (dochody
z pracy na statku eksploatowanym przez przedsiebiorstwo norweskie), a opo-
datkowaniem w kraju rezydencji podatkowej (Polska); czyli konflikt rezy-
dencja — zrédto przychodu.

Minister Finanséw i Gospodarki przedstawit poglady doktryny wskazujac,
ze nie wynika z nich, aby warunkiem koniecznym do stosowania umowy
o unikaniu podwdjnego opodatkowania byto podleganie ograniczonemu obo-
wigzkowi podatkowemu w innym panstwie. Wrecz przeciwnie, wskazuje sie,
ze warunkiem tym jest potencjalna mozliwosé podlegania opodatkowaniu
w panstwie zrédia (przywotano poglady prezentowane przez K. Vogla /w:/
E. Reimer, A. Rust, K. Vogel, On Double Taxation Conventions, 2015, s. 1587
i 1596; a takze H. Litwinczuk, Miedzynarodowe Prawo Podatkowe, Warszawa
2020, s. 367, 3681 372).

Trzeba tu poczynic zastrzezenie, ze w rozpoznawanej sprawie ten — wynika-
jacy z ograniczonego obowiazku podatkowego — podatek u zZrédta potencjalnie
moze wystapi¢, gdyz przepisy Konwencji umozliwiaja Norwegii opodatko-
wanie tych dochodéw. Konsekwencjq tego jest ustanowienie normy kolizyjnej,
ktéra znajdowad bedzie zastosowanie w przypadku, gdy Norwegia zdecy-
duje sie na opodatkowanie tych dochodéw, do czego ma prawo.
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Zasadnie Minister Finanséw i Gospodarki odwotat sie takze do Modelowej
Konwencji OECD. Naczelny Sad Administracyjny zwraca jedynie uwage, ze ar-
tykuty 23A i 23B majq zastosowanie w wielu opisanych w Komentarzu do nich
stanach faktycznych, odbiegajacych od ogdlnych zasad, do ktérych ogra-
nicza sie organ w swoim stanowisku.

W uzasadnieniu projektu ustawy ratyfikujacej Protokét zmieniajacy Kon-
wencje wskazano, ze: ,,Przedmiotem zmiany ma by¢ wykreslenie z Konwencji
zapisu art. 14 ust. 3 zdanie drugie. Norma ta funkcjonuje w Konwencji za-
wartej miedzy Polskg a Norwegiag dnia 9 wrzesnia 2009 r. i wprowadza opo-
datkowanie marynarzy, zatrudnionych na statkach morskich zarejestrowanych
w Norweskim Miedzynarodowym Rejestrze Statkow (NIS), wytacznie w kraju
ich rezydencji. Celem Protokotu jest wprowadzenie w Konwencji ogdlnych
zasad opodatkowania dla tej grupy podatnikéw (przewidzianej w art. 14 ust. 3
zdanie pierwsze), co w przypadku polskich rezydentéw, zatrudnionych na nor-
weskich statkach morskich, z uwagi na zwolnienia funkcjonujace w polskim
i norweskim prawie wewnetrznym, spowoduje wylaczenie z opodatkowania
tej grupy zawodowej.”.

Systematyzujac, w wyniku zmiany Konwencji:

— usunieto norme, ktéra odnosita sie do marynarzy pracujgcych na statkach
zarejestrowanych w norweskim rejestrze statkow;

— wprowadzono regute ogélna, wynikajaca ze zmienionego art. 14 ust. 3
zdanie pierwsze Konwencji, ze dochéd marynarzy uzyskany z tytutu wyna-
grodzenia w zwiazku z wykonywaniem pracy najemnej na poktadzie statku
morskiego eksploatowanego w transporcie miedzynarodowym przez przedsie-
biorstwo norweskie podlega opodatkowaniu w Norwegii — to jest przepis, ktéry
decyduje o tym, ze Konwencja ma zastosowanie;

— miejsce rejestracji statku pozostaje bez znaczenia dla stosowania Kon-
wencji.

Marynarze ze statkéw zarejestrowanych w Norwegii, po zmianie i sto-
sowaniu reguly ogdlnej z art. 14 ust. 3 Konwencji, nadal nie ptaca podatku,
bo ich dochody z omawianego tytutu korzystaja w Norwegii ze zwolnienia
z opodatkowania.

Z kolei marynarzom ze statkdw norweskich tam niezarejestrowanych Nor-
wegia nie opodatkowuje wynagrodzen (sa wylaczone — exempted — z opodat-
kowania). W konsekwencji wprowadzenia metody wylaczenia z progresja,
Polska nie bedzie moca Konwencji wytaczona z mozliwosci opodatkowania
dochodéw osiagnietych w Norwegii i niepodlegajacych efektywnemu opodat-
kowaniu w panstwie zrédta. Dotyczy to réwniez sytuacji, gdy polski rezydent
jednoczesnie nie uzyska innych dochodéw ze zrédet potozonych na terytorium
Polski.
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Podsumowujac te cze$¢ rozwazan mozna stwierdzic¢, ze przepisami Kon-
wencji objete sg dochody dwdch grup marynarzy polskich pracujacych
na statkach: zarejestrowanych w rejestrze norweskim oraz niezarejestrowa-
nych w rejestrze norweskim, przy czym wszyscy zatrudnieni sg na statkach
eksploatowanych przez podmioty norweskie w transporcie miedzynaro-
dowym.

Pierwsza grupa podlega opodatkowaniu w Norwegii, ale podatek u zrddta
wynosi ,,0”, gdyz korzystaja ze zwolnienia od osigganych dochodéw. Do dru-
giej grupy nie stosuje sie w ogdle norweskich przepiséw o opodatkowaniu ich
dochoddéw. Potencjalnie mogltyby by¢ zatem opodatkowane w Polsce, jednak
zastosowanie do nich znajduje ulga abolicyjna — bo w Konwencji zmieniono
metode unikania podwdjnego opodatkowania i w konsekwencji stosuje sie
do tych dochodéw ulge abolicyjna uregulowang w u.p.d.o.f.

Jak stusznie zauwazono w uzasadnieniu do projektu ustawy ratyfikujacej
Protokol, sama Konwencja nie prowadzi do podwdjnego nieopodatkowania
dochodéw marynarzy, wynika to z wewnetrznych przepiséw umawiajacych sie
panstw-stron umowy poprzez zwolnienie z podatku jednej grupy marynarzy
(Norwegia) i przyznaniu ulgi abolicyjnej dla drugiej grupy (Polska). Tym
samym sytuacja prawnopodatkowa marynarzy uzalezniona zostata od prawa
wewnetrznego krajéw—stron konwencji: w pierwszym przypadku — zwolnienia
w prawie norweskim, w drugim przypadku — zastosowania ulgi abolicyjnej we-
dtug ustawy polskiej. Zmiana i poddanie tych dochodéw opodatkowaniu nie
wymagaly zatem zmiany Konwencji i byty zalezne jedynie od ustawodawstwa
krajowego. Nalezy wyraznie podkresli¢, ze wbrew twierdzeniu organu, Kon-
wencja nie kreowata zadnego zwolnienia z opodatkowania, bo te wynikaty
z krajowych ustawodawstw stron umowy. O poprawnosci takiej interpretacji
przepiséw Konwencji $wiadcza jednoczesnie okolicznosci towarzyszace za-
warciu Protokotu zmieniajacego Konwencje.

Ze wzgledu na to, ze umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania na-
lezg do kategorii uméw prawa miedzynarodowego, podlegaja one regutom
wyktadni okreslonym w Konwencji Wiedenskiej o Prawie Traktatow (KWPT).

Ponadto, umowy oparte na Modelowej Konwencji OECD zawieraja zwykle
postanowienie (bazujace na art. 3 ust. 2 MK OECD) stanowiace, ze jezeli z kon-
tekstu nie wynika inaczej, kazde okre$lenie niezdefiniowane w Modelowej
Konwencji bedzie miato takie znaczenie, jakie ma ono wedlug prawa panstwa
stosujacego MK OECD w zakresie podatkéw, do ktérych Modelowa Konwencja
ma zastosowanie. Jednoczesnie znaczenie wynikajgce z ustawodawstwa po-
datkowego tego panstwa ma pierwszenstwo przed znaczeniem nadanym
danemu okre$leniu przez inne przepisy prawne tego panstwa. Oznacza to,
ze pierwszenstwo nalezy przypisa¢ tym znaczeniom pojec, ktére nadaje im
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umowa. Jesli dane pojecie nie jest zdefiniowane w konkretnej umowie o uni-
kaniu podwdéjnego opodatkowania, dopiero gdy kontekst nie wskazuje inaczej,
nalezy odwota¢d sie do znaczenia nadanego przez prawo podatkowe panstwa
bedacego strong umowy. Nie jest zatem pozadane, aby definiowac tego rodzaju
przepisy poprzez odwotywanie sie do znaczenia potocznego, korzystajac z de-
finicji stownikowych.

Jak stanowi ogolna regula interpretacji okreslona w art. 31 ust. 1 KWPT:
traktat nalezy interpretowac¢ w dobrej wierze, zgodnie ze zwyklym znacze-
niem, jakie nalezy przypisywaé uzytym w nim wyrazom w ich kontekscie, oraz
w $wietle jego przedmiotu i celu. KWPT wskazuje, ze do celéw interpretacji
traktatow kontekst obejmuje, oprécz tekstu, wstepu czy zatacznikéw, kazde
porozumienie dotyczace traktatu, osiggniete miedzy wszystkimi stronami
w zwiagzku z zawarciem traktatu oraz kazdy dokument sporzadzony przez
jedna lub wiecej stron w zwiazku z zawarciem traktatu, przyjety przez inne
strony jako dokument odnoszacy sie do traktatu. Lacznie z kontekstem nalezy
bra¢ pod uwage kazde poézniejsze porozumienie miedzy stronami, dotyczace
interpretacji traktatu lub stosowania jego postanowien, kazda poézniejszg
praktyke stosowania traktatu, ustanawiajaca porozumienie stron co do jego
interpretacji oraz wszelkie odpowiednie normy prawa miedzynarodowego
majace zastosowanie w stosunkach miedzy stronami. Specjalne znaczenie na-
lezy przypisywac wyrazowi woéwczas, gdy ustalono, ze taki byt zamiar stron.
Artykul 32 KWPT wskazuje natomiast na uzupelniajace srodki interpretacji.
Stanowi on, ze mozna odwotywac sie do uzupelniajacych srodkéw interpre-
tacji, tacznie z pracami przygotowawczymi do traktatu oraz okoliczno$ciami
jego zawarcia, aby potwierdzi¢ znaczenie wynikajace z zastosowania artykutu
31 lub aby ustali¢ znaczenie, gdy interpretacja oparta na artykule 31: a) pozo-
stawia znaczenie dwuznacznym lub niejasnym albo b) prowadzi do rezultatu
wyraznie absurdalnego lub nierozsadnego.

Zaakcentowac nalezy, ze omawiana zmiana normatywna Konwencji miata
charakter istotny. Przyjecie stanowiska organu oznaczaloby, ze nie doszto
do zadnej zmiany sytuacji prawnej marynarzy polskich, mimo ze tre$é prze-
pisow ulegta nowelizacji, ktéra zostata szeroko omdwiona zaréwno w uza-
sadnieniu ustawy ratyfikujacej, interpretacji ogélnej Ministra Finanséw, jak
i obecnym stanowisku Ministra Finanséw i Gospodarki.

Organ ten (minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych) uczestniczy
bowiem w zawieraniu uméw o unikaniu podwdjnego opodatkowania, zgodnie
z postanowieniami wydanego na podstawie przepisow ustawy z dnia 14
kwietnia 2000 r. o umowach miedzynarodowych (Dz.U. Nr 39, poz. 443) § 2
i nast. rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 28 sierpnia 2000 r. w sprawie
wykonania niektérych przepiséw ustawy o umowach miedzynarodowych
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(Dz.U. Nr 79, poz. 891); por. na ten temat: K. Dybiec, Negocjowanie uméw
o unikaniu podwdjnego opodatkowania, /w:/ Prawo finansowe po transformacji
ustrojowej. Miedzynarodowe i europejskie prawo podatkowe, pod red. I. Mirka,
T. Nowaka, 2013, s. 358-367.

Podobnie, dolaczone przez skarzacych materialy stanowigce korespon-
dencje miedzy armatorami norweskimi a Ministrem Finanséw potwierdzaja
prawidtowosé dokonanej powyzej wyktadni przepiséw Konwencji.

Na podstawie dostepnych materialéw zwigzanych ze zmiang Konwencji
mozna zatem wyprowadzi¢ wniosek, ze intencja zmiany bylo wykreowanie
stanu prawnego, w ktérym wynagrodzenie marynarza polskiego moze w ogdle
nie podlega¢ opodatkowaniu. Oczywiscie w sytuacji, gdy wynagrodzenie uzy-
skane zostato w zwiazku z wykonywaniem pracy najemnej na poktadzie statku
morskiego eksploatowanego w transporcie miedzynarodowym przez przedsie-
biorstwo norweskie.

Zagadnieniem wymagajacym przesadzenia jest takze warunek okreslony
w art. 22 ust. 1 lit. d/ Konwencji, zastosowania zmienionej metody pozwala-
jacej uniknaé podwdjnego opodatkowania, ktérym jest zwolnienie z podatku
dochoddéw z pracy marynarzy w Norwegii. Pozostajaq tu aktualne powyzsze
rozwazania zwigzane ze zmiang Konwencji. Dodatkowo mozna zauwazyc,
ze wobec braku definicji pojecia ,,zwolniony z podatku” na gruncie umowy
miedzynarodowej, istotny jest zamiar stron umowy, a jak wskazano powyzej —
bylo nim nieopodatkowywanie wynagrodzen marynarzy zatrudnionych
przez przedsiebiorstwo norweskie uzyskanych w zwigzku z wykonywaniem
pracy najemnej na pokladzie statku morskiego eksploatowanego w trans-
porcie miedzynarodowym. Pojecie ,,zwolniony” w tym przypadku odnosi sie
do dochoddw, od ktérych Norwegia rezygnuje z poboru podatku. Do takiego
wniosku prowadzi takze analiza rozstrzygajacego w tym przypadku, zgodnie
z postanowieniami samej Konwencji i art. 33 ust. 1i 2 KWPT, tekstu Konwencji
w jezyku angielskim. Postuguje sie on mianowicie w art. 22 ust. 1 lit. d/ Kon-
wengcji sformulowaniem exempt from tax. Pojeciu tax exemption przypisuje sie
w opracowaniach angielskojezycznych szerokie znaczenie. Tytutem przyktadu,
J.W. Martin wskazuje, ze moze ono by¢ rozumiane wasko — jako wyrazne, usta-
wowe wytaczenie od zakresu opodatkowania, jak i szeroko — w znaczeniu eko-
nomicznym, jako unikniecie poniesienia jakiego$ ciezaru finansowego (,,The
»tax exemption« may be used in the narrow sense of an explicit exclusion from
the scope of a tax or in the broad economic sense of omission from a levy”,
por. JW. Martin, The Social Aspects of Tax Exemption, ,The Annals of the Ame-
rican Academy of Political and Social Science” 1936, Vol. 183; Government Fi-
nance in the Modern Economy, s. 48 i n.). W systemie amerykanskim geneze
instytucji tax exemption wiaze sie z jednej strony z opodatkowaniem rdzennej
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ludnosci amerykanskiej (Indian), a z drugiej — z problematyka podziatu kom-
petencji wladz stanowych i federalnych w zakresie opodatkowania obywateli
amerykanskich (zob. na ten temat F.J. Goodnow, The Nature of Tax Exemptions,
,Columbia Law Review” 1913, Vol. 13, No. 2, s. 104-120; G.E. Putnam, Income
Tax Exemption, ,The Bulletin of the National Tax Association” 1920, Vol. 6, No.
3, 5. 751in.; na temat tej terminologii zob. tez M. Wolowiec, Discretionary Na-
ture od the Tax Authority’s Decision in the Matter of the Tax Write-Off’s, ,,Biu-
letyn Stowarzyszenia Absolwentow i Przyjaciélt Wydziatu Prawa Katolickiego
Uniwersytetu Lubelskiego” 2022, nr 19, s. 350).

Stanowisko w rozstrzyganej kwestii zajat réowniez Minister Finanséw w in-
terpretacji ogolnej z 31 pazdziernika 2016 r., ktéra wskazuje na mozliwos¢ sto-
sowania ulgi abolicyjnej, gdy marynarze osiagaja dochody z pracy najemne;j
na statku i nie zaptacili podatku za granica (Dz. Urz. MRiF z 2016 r. poz. 12
z dnia 4 listopada 2016 r.).

Minister wprost nie zgodzit sie z teza, ze zaptata podatku w drugim pan-
stwie jest nadrzedng przestanka zastosowania metody proporcjonalnego
zaliczenia. ,Zaden element konstrukcji tej metody nie przewiduje bowiem,
aby zaptata podatku byta warunkiem kwalifikujagcym do jej zastosowania.
Niezaptacenie podatku w panstwie zrédta oznacza jedynie, iz stosujac me-
tode proporcjonalnego zaliczenia podatnik nie ma mozliwosci odliczenia
zagranicznego podatku, gdyz nie ponidst z tego tytutu zadnego obcigzenia.
Aby przewidziana konwencja metoda unikania podwéjnego opodatkowania
znalazta zastosowanie wystarczy bowiem jedynie przewidziana w tej kon-
wencji mozliwo$¢ opodatkowania takiego dochodu przyznana panstwu
zrédta przez postanowienia konwencji.”. Poglad ten nalezy podzieli¢ i trak-
towaé jako zasade. Wielo$¢ zawartych umow i stanéw faktycznych, w tym
zwigzanych z przyjeciem Konwencji Wielostronnej implementujacej srodki
traktatowego prawa podatkowego majace na celu zapobieganie erozji pod-
stawy opodatkowania i przenoszeniu zysku, sporzadzonej w Paryzu dnia 24
listopada 2016 r. (Dz.U. z 2018 r. poz. 1369; dalej: Konwencja MLI) naka-
zuje jednak, aby doktadnie bada¢ kazdy stan faktyczny i prawny. Nalezy tez
mie¢ na uwadze, ze interpretacja odnosi sie do marynarzy, ktérzy sq polskimi
rezydentami.

W podsumowaniu Minister wskazal, ze ,prawo do ulgi, o ktérej mowa
w art. 27g ustawy przystugiwa¢ bedzie marynarzowi, ktéry wykonuje prace
najemna na poktadzie statku morskiego, ktéry jest eksploatowany w trans-
porcie miedzynarodowym przez przedsiebiorstwo Norwegii. Spetnienie
okreslonych w art. 14 ust. 3 konwencji przestanek spowoduje mozliwosc¢ za-
stosowania przepiséw tejze konwencji, a zatem réwniez ulgi, o ktérej mowa
w art. 27g ustawy.”.
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Odnoszac powyzsze do rozpoznawanej sprawy nalezy zauwazy¢, ze istotne
jest przesadzenie, czy z informacji od norweskiej administracji podatkowej
wynika, ze skarzacy wynagrodzenie uzyskal w zwigzku z wykonywaniem
pracy najemnej na poktadzie statku morskiego eksploatowanego w transporcie
miedzynarodowym przez przedsiebiorstwo norweskie. W takiej sytuacji po-
winno ono by¢ potencjalnie opodatkowane w Norwegii. Tymczasem witadze
norweskie informuja, ze skoro skarzacy prace wykonuje poza Norwegig i nie
jest norweskim rezydentem, to nie podlega on opodatkowaniu w Norwegii.
Oznacza to jedynie tyle, ze pomimo takiej mozliwosci Norwegia zrezygnowata
z opodatkowania tych dochoddw.

Naczelny Sad Administracyjny stwierdza, Ze to na podatniku cigzy obo-
wiazek wykazania, ze spelnia on warunki do uznania, ze jego dochody podle-
gaja zwolnieniu na podstawie Konwencji. W przypadku watpliwosci co do tego,
ze podatnik jest uprawniony do korzystania z metody proporcjonalnego od-
liczenia, organ moze te okolicznos¢ zbadaé¢ w postepowaniu podatkowym,
w toku ktérego uprawniony jest do wystgpienia do administracji podatkowej
Norwegii w celu zweryfikowania przedtozonej informacji.

W ponownie przeprowadzonym przez organy postepowaniu konieczne
zatem bedzie ustalenie, czy podatnik uzyskiwal dochody pracujac na statku
morskim eksploatowanym przez przedsiebiorstwo norweskie w transporcie
miedzynarodowym.

Naczelny Sad Administracyjny zauwaza, ze dla rozstrzyganego sporu ko-
niecznym jest ustalenie znaczenia poje¢: ,,podmiotu eksploatujacego statek”
oraz ,transportu miedzynarodowego”. Organy ponownie rozpoznajac sprawe
uwzglednia wyktadnie tych pojec zaprezentowana w niniejszym wyroku.

Jak zasadnie wyjasniono w wyroku WSA w Gdansku z 5 listopada 2025 r.,
I SA/Gd 631/25: ,miejsce faktycznego/rzeczywistego zarzadu przedsiebior-
stwa eksploatujacego statek to inaczej miejsce, z ktérego podejmowane sg klu-
czowe decyzje odnoszace sie do dziatalnosci danego podmiotu, np. w zakresie
zaopatrzenia statku zatoga. Przedsiebiorstwa eksploatujace statki z uwagi
na ilo$¢ statkéw oraz kompetencje personelu, dokonuja podziatu zarzadu stat-
kiem na: zarzad wtascicielski (siedziba zarzadu spo6tki) — general management;
zarzad techniczny statkiem — technical management; zarzad operacyjny stat-
kiem - operational management. Zarzad jest to operacyjna eksploatacja statku,
natomiast zarzad techniczny w tym zakresie nie ma wplywu na biezaca eks-
ploatacje statku.”. WSA w Gdansku dalej wskazal, ze ,W transporcie miedzy-
narodowym z uwagi na wielo§¢ podmiotéw eksploatujacych statek trzeba
dokonaé zawezenia znaczenia tego terminu. (...) abstrahujac od terminologii,
jaka mozna odnies¢ do podmiotu eksploatujacego statek niebedacy jego wta-
snoscia (shipping company, ship’s operator i inne) istotne jest, czy taki podmiot
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ma wtadztwo operacyjne nad statkiem, tj. czy decyduje o zasadniczych ele-
mentach eksploatacji statku, a tymi elementami jest decydowanie z pozycji
przewoznika o przyjeciu tadunku i akceptacji trasy przewozu. Natomiast (...)
kwestie, czy dany podmiot odpowiada za bezpieczenstwo statku, jego stan
techniczny, czy skompletowania zatogi oraz swiadczenia ustug dla zalogi,
ma drugorzedne znaczenie.”.

Zwrdci¢ takze nalezy uwage na problem czarteru na czas (art. 188 ustawy
z dnia 18 wrzesnia 2001 r. — Kodeks morski; Dz.U. z 2023 r. poz. 1309) i tresci
czarterpartii. Jak wskazuje WSA w Gdansku: ,,Czarterujacy okresla bowiem je-
dynie i az w jaki sposob statek ma by¢ zatrudniony. O ile wlasciciel czy armator
zachowuja posiadanie statku (realizuje je kapitan statku), o tyle kwestie prze-
wozu pozostajg czesto w wylgcznej gestii czarterujacego. O ile w przypadku
czarteru krétkoterminowego w czarterpartii okreslono wskazanie rodzaju
przewozonych tadunkow i rejonu eksploatacji (tras przewozu), o tyle czarteru-
jacy raczej nie moze by¢ uznany za podmiot eksploatujacy statek. Nie mozna
jednak wykluczyé w sytuacji dtugoterminowego czarteru (C. Luczywek, D. Py¢,
I. Zuzewicz-Wiewidrowska — autorzy komentarza do art. 188 Kodeksu mor-
skiego, 2022, lex.pl — wskazujq przyktad statku czarterowanego przez 25 lat),
ze klauzule w czarterpartii daja czarterujacemu swobode w dysponowaniu stat-
kiem. Wéwczas mozna go traktowac jako podmiot eksploatujgcy statek.”.

Jezeli kompetencje norweskiego podmiotu (T.) sa ograniczone do kwestii
technicznej eksploatacji i ustug zatogi, to nie mozna wykluczy¢, ze faktycznym
podmiotem eksploatujacym statek jest inny podmiot. Natomiast jezeli zakres
tych kompetencji odpowiada przedstawionej definicji eksploatacji statku, wow-
czas podmiot ten zaliczy¢ nalezy w poczet eksploatujgcych ten statek. Istotnym
jestjednak, aby statek ten eksploatowany byt w transporcie miedzynarodowym.

Z kolei odnoszac sie do poruszanego juz w niniejszym uzasadnieniu problemu
definiowania pojecia transportu miedzynarodowego, podzieli¢ nalezy poglad
Ministra Finanséw i Gospodarki, ze pojecie to powinno by¢ wyktadane zgodnie
z definicja zawarta w poszczegdlnych umowach o unikaniu podwdjnego opodat-
kowania, w tym w umowie z Norwegia. W rozpoznawanej sprawie nie wystepuje
jednak spor co do tego, ze skarzacy pracowatl na statku eksploatowanym w trans-
porcie miedzynarodowym, zatem brak jest podstaw do rozwazan w tym zakresie.

W zasadniczej czesSci uzasadnienia Naczelny Sad Administracyjny od-
niost sie do problematyki wyktadni przepiséw mogacych mieé zastosowanie
w sprawie opodatkowania dochodéw marynarzy na podstawie przepiséw
prawa materialnego, w tym w szczegolnosci przepiséw Konwencji (w stanie
prawnym, ktérego sprawa dotyczy).

Naczelny Sad Administracyjny dokonat wyktadni tych przepiséw, wskazat row-
niez kierunek postepowania organéw wyznaczony wiasnie dokonana interpretacja.
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W rozpoznawanej sprawie wyktadnia przepiséw determinuje bowiem zakres ko-
niecznego postepowania dowodowego, o ile istniejg podstawy do kwestionowania
rozliczenia rocznego podatku dokonanego przez skarzacych.

W tym kontekscie za niezasadne nalezy uznaé zarzuty skargi kasacyjnej od-
noszace sie do naruszenia prawa procesowego. Tres$¢ ich i sposéb sformuto-
wania wskazuja ponadto, ze réwniez Dyrektor Izby Administracji Skarbowej
w Gdansku uzalezniat ich skuteczno$¢ od zasadnos$ci zarzutéw naruszenia
przepisé6w prawa materialnego. Odwotuje sie bowiem w poszczegolnych za-
rzutach do prawidlowej oceny zebranego w sprawie materialu dowodowego
i dokonania przez organy ,,prawidtowej jego oceny prawnej poprzez przyjecie,
ze Konwencja nie mogta mie¢ w sprawie zastosowania z uwagi brak opodat-
kowania przychodéw podatnika z pracy najemnej na statku w Norwegii (...)".
Z kolei naruszenie art. 141 § 4 i art. 133 § 1 p.p.s.a. miatoby nastapic ,,poprzez
wadliwe uzasadnienie wyroku wyrazajace sie pominieciem przez Sad argu-
mentacji organu dotyczacej braku podstaw do stosowania Konwenciji (...).”. Na-
czelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze uzasadnienie zaskarzonego wyroku
zawiera wszystkie elementy przewidziane w art. 141 § 4 p.p.s.a. Nie stanowi
naruszenia tego przepisu brak odniesienia sie przez Sad do wszystkich argu-
mentéw podnoszonych w toku postepowania. Obowiagzek ten dotyczy tylko
tych, ktérych naruszenie mogloby wplywac na tresc¢ rozstrzygniecia. Woje-
wédzki Sad Administracyjny w Gdansku odnidst sie natomiast do wszystkich
istotnych zagadnien, w tym prawidtowosci stosowania przepiséw Konwencji.

W tej sytuacji, wobec niezasadno$ci zarzutéw naruszenia przepiséw prawa
materialnego, réwniez zarzuty naruszenia prawa procesowego okazaty sie nie-
zasadne.

Ponownie rozpoznajac sprawe organ zastosuje sie do wskazan zawartych
w uzasadnieniu wyroku. W szczegdlnosci ostatecznie ustali, w jakim przed-
siebiorstwie eksploatujacym statek w transporcie miedzynarodowym skar-
zacy byl zatrudniony. W zaleznosci od tego, albo zastosuje przepisy Konwencji
i ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych, albo uzna, ze zastoso-
wanie znajda przepisy innej umowy o unikaniu opodatkowania, albo tez uzna,
ze skarzacy osiagnal dochody w kraju, z ktéorym Polska nie podpisata takiej
umowy. Dla dokonania powyzszych ustalen organ wykorzysta tezy z niniej-
szego uzasadnienia.

Biorac powyzsze pod uwage Naczelny Sad Administracyjny na podstawie
art. 184 p.p.s.a. oddalit skarge kasacyjna. O kosztach postepowania kasacyj-
nego orzeczono zgodnie z art. 204 pkt 2 p.p.s.a. w zwigzku z art. 205 § 2 p.p.s.a.,
w zwiazku z § 14 ust. 1 pkt 2 lit. a/ oraz pkt 1 lit. ¢/ rozporzadzenia Ministra
Sprawiedliwo$ci z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie optat za czynnosci
radcéw prawnych (Dz.U. z 2023 r. poz. 1935 ze zm.).
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WYROK
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 19 lutego 2025 r.
(I GSK 999/21)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Piotr Pietrasz
Sedziowie: NSA Anna Apollo (sprawozdawca), del. WSA Jacek Boratyn

Zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 9b ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorza-
dzie gminnym (Dz.U. z 2020 r. poz. 713 ze zm.) do kompetencji rady gminy
nalezy podejmowanie uchwal w sprawie emisji obligacji. To zas oznacza,
ze do kompetencji rady gminy nalezy okreslenie sposobu obliczenia przy-
chodu, o ktérym mowa w art. 25 ust. 2 ustawy z dnia 15 stycznia 2015 r. o ob-
ligacjach (Dz.U. z 2020 r. poz. 1208). Natomiast organ wykonawczy ma obo-
wiazek zamieszczenia tej regulacji uchwaly w warunkach emisji obligacji.

Naczelny Sad Administracyjny uznat zasadnos¢ skargi kasacyjnej Kole-
gium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie od wyroku Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 11 marca 2021 r. w sprawie ze skargi
Gminy Miasta R. na uchwate Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w War-
szawie z dnia (...) grudnia 2020 r., nr (...), w przedmiocie stwierdzenia nie-
waznosci uchwaly w sprawie wyrazenia zgody na zaciagniecie zobowigzania
ina podstawie art. 188 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.) uchylit
zaskarzony wyrok oraz na podstawie art. 151 tej ustawy oddalit skarge,
a takze na mocy art. 203 pkt 2 i art. 205 § 2 powyzszej ustawy w zwiazku z § 14
ust. 1 pkt 2 lit. a/ w zwiazku z § 14 ust. 1 pkt 1 lit. ¢/ rozporzadzenia Ministra
Sprawiedliwosci z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie oplat za czynnosci
radcéw prawnych (Dz.U. z 2023 r. poz. 1935) zasadzit od Gminy Miasta
R. na rzecz Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie czterysta
osiemdziesiat ztotych tytutem zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego.

Z uzasadnienia

Wojewoddzki Sad Administracyjny w Warszawie (dalej: WSA, Sad pierw-
szej instancji) w sprawie ze skargi Gminy Miasta R. na rozstrzygniecie
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nadzorcze — uchwate Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie
z (...) grudnia 2020 r., nr (...), w sprawie wyrazenia zgody na zaciggniecie
zobowiazania, wyrokiem z 11 marca 2021 r., VIII SA/Wa 197/21, uchylit za-
skarzong uchwate oraz zasgdzit od Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej
w Warszawie na rzecz skarzacej Gminy Miasta R. kwote siedemset dziewiec-
dziesiat siedem ztotych tytulem zwrotu kosztéw postepowania sadowego.

Wyrok zapadt w nastepujacym stanie sprawy:

Uchwatanr (...) z (...) grudnia 2020 r. Kolegium Regionalnej Izby Obrachun-
kowej w Warszawie (dalej: Kolegium RIO, organ nadzoru), dziatajac na pod-
stawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U. z 2020 r. poz. 713 ze zm.; dalej: u.s.g.) oraz art. 11 ust. 1 pkt 3 i art. 18
ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach ob-
rachunkowych (Dz.U. z 2019 r. poz. 2137), stwierdzito niewaznos¢ uchwaty
nr (...) Rady Miejskiej w R. z (...) listopada 2020 r. w sprawie wyrazenia zgody
na zaciagniecie zobowiazania polegajacego na emisji obligacji przychodowych,
z powodu istotnego naruszenia art. 25 ust. 2 ustawy z dnia 15 stycznia 2015 r.
o obligacjach (Dz.U. z 2020 r. poz. 1208; dalej: ustawa o obligacjach).

W § 2 kwestionowanej uchwaty okreslono cel emisji (rodzaj i cel przedsie-
wziecia). Celem emisji miato by¢ pozyskanie srodkéw na sfinansowanie pla-
nowanego deficytu budzetu Gminy Miasta R., w zwigzku z wydatkami zwia-
zanymi z refinansowaniem kosztéw finansowania nabycia przez Emitenta
(tj. Gmine Miasta R.) akcji w P. S.A., gdzie srodki pieniezne uzyskane przez
P. S.A. z tytulu podwyzszonego kapitatu zaktadowego zostaly wykorzystane
na realizacje przedsiewziecia polegajacego na rozbudowie i modernizacji lot-
niska cywilnego uzytku publicznego w R. (dalej: lotnisko, przedsiewziecie).
Natomiast w § 3 tej uchwatly okreslono ,inne przedsiewziecie”, z ktérego ob-
ligatariusze maja prawo zaspokoi¢ swoje roszczenie z pierwszenstwem przed
innymi wierzycielami Miasta R.

Tym przedsiewzieciem byto oddanie Przedsiebiorstwu X. w dzierzawe nieru-
chomosci lotniskowych, na ktérych Przedsiebiorstwo X. dokonuje rozbudowy
i modernizacji lotniska. W § 3 badanej uchwaty wskazano réwniez, do jakiej
czesci przychodow z przedsiewziecia bedzie przystugiwad obligatariuszom
uprawnienie do zaspokojenia roszczen z pierwszenstwem przed innymi wie-
rzycielami Miasta R., tj. ,,(...) z 70% wplywdéw uzyskiwanych przez Emitenta
z innego przedsiewziecia (...). Przychody z innego przedsiewziecia uzyskiwane
przez Emitenta na podstawie umowy dzierzawy nr 1 zawartej w dniu 3 lipca
2018 r. (...) oraz umowy dzierzawy nr 2 zawartej w dniu 3 lipca 2018 r. (...)
pomiedzy Emitentem oraz Przedsiebiorstwem X.”.

W ocenie organu nadzoru, w uchwale Rady Miejskiej nie okreslono spo-
sobu obliczenia przychodéw ze wskazanego w uchwale przedsiewziecia, ktére
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ma by¢ nastepnie zZrédlem zaspokojenia obligatariuszy. Umieszczenie za$
tych uregulowan w uchwale byto niezbedne z uwagi na tres¢ art. 25 ust. 2
ustawy o obligacjach, ktéry okresla obligatoryjne elementy uchwaty o emisji
obligacji przychodowych. To za$ oznacza, ze elementy te powinny znalez¢ sie
w uchwale. Ponadto, okreslenie w uchwale sposobu obliczania przychodéw
jest réwniez konieczne dla weryfikacji, czy przychody z przedsiewziecia gwa-
rantuja sptate zobowigzan wobec obligatariuszy.

Autor skargi zarzucil naruszenie przepiséw prawa materialnego, ktore
miato wpltyw na wynik sprawy, tj.:

1) art. 25 ust. 2 ustawy o obligacjach poprzez jego btedna wyktadnie polega-
jaca na przyjeciu, ze w uchwale nr (...) Rady Miejskiej z (...) listopada 2020 r.
nie okreslono sposobu obliczania przychodéw ze wskazanego w uchwale przed-
siewziecia, ktére ma by¢ zrédlem zaspokojenia obligatariuszy, podczas gdy
w § 3 uchwatly jest wskazane, ze ,Roszczenia obligatariuszy wobec Emitenta
z tytulu obligacji zostang zaspokojone z pierwszenstwem przed innymi wie-
rzycielami Emitenta z 70% wplywéw uzyskiwanych przez Emitenta z innego
przedsiewziecia niz Przedsiewziecie polegajacego na oddaniu Przedsiebior-
stwu X. w dzierzawe nieruchomosci lotniskowych, na ktérych Przedsiebior-
stwo X. dokonuje rozbudowy i modernizacji Lotniska (,,Przychody z Innego
Przedsiewziecia”). ,,Przychody z innego Przedsiewziecia” uzyskiwane sa przez
Emitenta na podstawie umowy dzierzawy nr 1 zawartej w dniu 3 lipca 2018 r.
(z uwzglednieniem podzniejszych zmian i uzupelnien) pomiedzy Emitentem
oraz Przedsiebiorstwem X. oraz umowy dzierzawy nr 2 zawartej w dniu 3 lipca
2018 r. (z uwzglednieniem pdzniejszych zmian i uzupelnien)) pomiedzy Emi-
tentem oraz Przedsiebiorstwem X.”;

2) art. 24 ust. 2 i art. 25 ust. 2 ustawy o obligacjach poprzez btedng wy-
ktadnie, ze sposéb obliczenia przychodéw stanowi jedyne zrdédio sptaty ob-
ligacji, a nie, ze okresla prawo pierwszenstwa zaspokojenia obligatariuszy
z przychodéw. A o tym, czy obligacja zostanie wykupiona w catosci, decyduje
zakres odpowiedzialno$ci emitenta za zobowigzania z obligacji (art. 24 ust. 2
ustawy o obligacjach);

3) art. 226 i art. 230 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych (Dz.U. z 2023 r. poz. 1270; dalej: u.f.p.) w odniesieniu do niezapewnienia
rzetelnosci i realnosci zobowigzan skarzacej w Wieloletniej Prognozie Finan-
sowej (dalej: WPF) na lata od 2020 do 2045 poprzez stwierdzenie niewaznosci
uchwaty o emisji obligacji, ktéra jest jedna z trzech uchwat poddanych ocenie
przez RIO i scisle powigzang z uchwatg nr (...) w sprawie dokonania zmian
w uchwale budzetowej na rok 2020, poprzez zwiekszenie deficytu w 2020 r.
o kwote 51 mln z}, z zaznaczeniem, ze deficyt ten zostanie sfinansowany srod-
kami pochodzacymi z emisji obligacji przychodowych, o ktérych mowa
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w uchwale o emisji obligacji przychodowych, oraz uchwata w sprawie zmiany
WPF Gminy Miasta R. na lata 2020-2045, gdzie z objasnienia do uchwaty wy-
nika, ze wydatki ogétem w 2020 r. wzrastajg o kwote 51 mln zt i stanowiag
deficyt sfinansowany obligacjq przychodowa na kwote 51 mln z1, a w zwiazku
z planowang emisjg dokonano zwiekszenia rozchodéw z tytutu sptaty obli-
gacji przychodowych w latach 2021-2036, z ktérej wpltywy miaty by¢ prze-
znaczone na sptate wydatkéw majatkowych wskazanych pod pozycja 1.3.2.4.
WPF skarzacej sptacanych do 2029 r. Wskutek tego w WPF wydatki majat-
kowe przedsiewzigcia pod pozycjg 1.3.2.4. na lata od 2017 do 2029 zostalty
zamkniete na 2021 r., a to z tej przyczyny, ze w 2020 r. miata by¢ dokonana ich
splata wpltywami z emisji obligacji przychodowych (vide: objasnienia WPF).
Swoim dziataniem RIO spowodowata wiec, Ze uniewazniajac uchwate o emisji
obligacji i utrzymujac w mocy dwie pozostate uchwaty doprowadzita do po-
wstania nierzetelnosci i nierealno$ci obecnie obowiazujacej Wieloletniej Pro-
gnozy Finansowej Gminy Miasta R.

Wojewddzki Saqd Administracyjny w Warszawie uchylajac zaskarzone roz-
strzygniecie nadzorcze na wstepie wyjasnit, ze zgodnie z art. 91 ust. 1 u.s.g.
niewazna jest uchwata organu gminy sprzeczna z prawem. Wprowadzajac
sankcje niewaznosci jako nastepstwa naruszenia prawa, ustawodawca nie
okreslit rodzaju naruszenia prawa, ktére prowadzitoby do zastosowania tej
sankcji. Zasadnym jest zatem siegniecie do przepiséw u.s.g., gdzie przewi-
dziano dwa rodzaje naruszen prawa, ktére moga by¢ wywotane przez usta-
nowienie aktéw uchwalanych przez organy gminy. Moga to by¢ naruszenia
istotne lub nieistotne (art. 91 u.s.g.). Jednak i tu brak ustawowego zdefinio-
wania obu naruszen, co stwarza koniecznos¢ siegniecia do stanowiska wypra-
cowanego w tym zakresie w doktrynie i w orzecznictwie. Za ,istotne” naru-
szenie prawa uznaje sie uchybienie prowadzace do skutkéw, ktére nie moga
by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym. Do nich zalicza sie
miedzy innymi naruszenie przepiséw prawa ustrojowego oraz prawa material-
nego, a takze przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwat. W ju-
dykaturze za istotne naruszenie prawa uznaje sie takie naruszenia jak: pod-
jecie uchwaty przez organ niewtasciwy, brak podstawy prawnej do podjecia
uchwaty okreslonej tresci, niewtasciwe zastosowanie przepisu prawnego be-
dacego podstawg podjecia uchwaty, naruszenie procedury podjecia uchwaty.
Stwierdzenie niewazno$ci uchwaty moze nastapic¢ tylko wtedy, gdy uchwata
pozostaje w wyraznej sprzecznosci z okreslonym przepisem prawnym.

Dalej Sad zaznaczyl, ze zapis zawarty w art. 25 ust. 2 ustawy o obligacjach,
moéwiacy o ,,sposobie obliczenia przychodow z przedsiewziecia”, jest bardzo
ogolny i enigmatyczny. Przedmiotowa ustawa nie okresla kryteriéw pozwa-
lajacych na zakwalifikowanie okreslonych przychodéw jako przychodéw
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pochodzacych z przedsiewziecia, ani tez nie udziela wskazéwek co do spo-
sobu obliczenia. Kryteria te powinny by¢ zas ustalone w uchwale o emisji obli-
gacji przychodowych i uszczegétowione w warunkach emisji obligacji. Nalezg
one bowiem do danych umozliwiajacych potencjalnym nabywcom orientacje
w efektach przedsiewziecia.

W ocenie Sadu w przedmiotowej uchwale interesy obligatariuszy co do pierw-
szefistwa zaspokojenia sa nalezycie zabezpieczone. Skarzaca trafnie bowiem
zauwazylta, ze w przypadku obligacji przychodowych bez ograniczenia odpo-
wiedzialnosci, emitent odpowiada catym swoim majatkiem.

W odniesieniu do obligacji, o ktérych mowa w przedmiotowej uchwale Rady
Miejskiej, wyraznie zas stwierdzono, ze za zobowiazania z obligacji skarzaca
odpowiada calym majatkiem z pierwszenstwem zaspokojenia obligatariuszy
do 70% wplywoéw z umoéw dzierzawy. Organ ocenit wiec zdolnos¢ skarzacej
do sptaty obligacji jedynie w kategorii sposobu obliczenia przychodéw z przed-
siewziecia, a catkowicie pominat to, ze odpowiedzialno$é skarzacej jest nie-
ograniczona i odnosi sie do catego majatku, a nie tylko przychoddéw.

W konsekwencji uznat, ze Rada Miejska wyrazajac zgode na zaciggniecie zo-
bowiazania polegajacego na emisji obligacji przychodowych nie dopuscita sie
istotnego naruszenia prawa skutkujacego koniecznos$cia stwierdzenia niewaz-
nosci podjetej uchwaty. Brak bylo wiec tez podstaw do wydania przez organ
zaskarzonego rozstrzygniecia nadzorczego.

Skarge kasacyjng od powyzszego wyroku wniosta Regionalna Izba Obra-
chunkowa w Warszawie. Zaskarzajac wyrok w catosci zarzucita mu:

1. naruszenie art. 25 ust. 2 ustawy o obligacjach poprzez jego btedna wy-
ktadnie, to jest uznanie, ze:

a) fragment przepisu méwiacy o koniecznosci okreslenia sposobu obliczenia
przychoddw z przedsiewziecia w uchwale jest ,,bardzo ogélny i enigmatyczny”;

b) sposob obliczenia przychodéw stanowi jedynie gwarancje catkowitej
sptaty obligacji;

c) wskazanie w uchwale, ze ustalenie prawa pierwszenstwa zaspokojenia
obligatariuszy z przychodu z 70% wplywoéw z powotanych uméw dzierzawy,
stanowi ,,sposéb obliczenia przychodéw z przedsiewziecia” w rozumieniu
ustawy;

d) pominiecie koniecznosci wypetnienia obowigzku wskazania sposobu ob-
liczenia przychodéw w uchwale moze by¢ ,sanowane doszczegétowieniem”
w warunkach emisji;

2. naruszenie art. 25 ust. 2 i 3 ustawy o obligacjach poprzez jego btedng wy-
kladnie, to jest uznanie, ze okreslenie sposobu obliczenia przychodéw z przedsie-
wziecia w uchwale stanowi ,budowanie ksiegi” i jest sprzeczne z zamiarem usta-
wodawcy, a samo okreslenie powinno mie¢ miejsce w warunkach emisji obligacji;
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3. naruszenie art. 25 ust. 3 i 4 ustawy o obligacjach poprzez jego btedna
wykladnie i niewlasciwe zastosowanie, to jest stwierdzenie wlasciwego wy-
pelnienia obowigzkéw informacyjnych wskazanych w przepisie przez fakt
rzekomego zabezpieczenia intereséw obligatariuszy odnosnie do pierwszen-
stwa zaspokojenia ze wzgledu na odpowiedzialno$¢ emitenta calym jego ma-
jatkiem, gdy dla rozstrzygniecia niniejszej sprawy znaczenie ma art. 25 ust. 2
ustawy o obligacjach;

4. naruszenie art. 24 ust. 2 ustawy o obligacjach poprzez jego niewtasciwe
zastosowanie w sprawie, w ktérej naruszenia prawa w wyniku podjecia nie-
zgodnej z ustawg uchwaly Rady Miejskiej w R., wykazane przez Kolegium
Regionalnej Izby Obrachunkowej, nie dotyczyly kwestii odpowiedzialnosci
emitenta za zobowiazania wynikajace z obligacji przychodowych, lecz niedo-
chowania wymagan przewidzianych przez art. 25 ust. 2 ustawy o obligacjach;

5. naruszenie art. 100 u.s.g. poprzez zasadzenie od Kolegium Regionalnej
Izby Obrachunkowej w Warszawie na rzecz Gminy Miasta R. kwoty uiszczo-
nego wpisu od skargi;

6. naruszenie art. 148 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm.;
dalej: p.p.s.a.) w zwiazku z powyzej wskazanymi zarzutami poprzez uwzgled-
nienie skargi w sytuacji, gdy powinna ona zosta¢ oddalona, co w konsekwencji
miato wpltyw na wynik postepowania.

W oparciu o powyzsze zarzuty wniosta o uchylenie zaskarzonego wyroku
i zasadzenie kosztéw zastepstwa procesowego.

Argumenty na poparcie stanowiska procesowego skarzaca kasacyjnie RIO
przedstawila w uzasadnieniu skargi kasacyjne;.

W odpowiedzi na skarge kasacyjna Gmina Miasta R. wniosta o jej oddalenie,
jako niezasadnej. Podtrzymata argumenty przytoczone w skardze oraz podzie-
lita argumentacje Sadu pierwszej instancji przedstawiong w uzasadnieniu za-
skarzonego wyroku.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga kasacyjna okazata sie zasadna.

Zgodnie z art. 183 § 1 p.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe
w granicach skargi kasacyjnej, co oznacza, ze Sad jest zwigzany podstawami
okreslonymi przez ustawodawce w art. 174 p.p.s.a. i wnioskami skargi zawartymi
w art. 176 p.p.s.a. Zatem to skarzacy kasacyjnie w terminie 30 dni od dnia otrzy-
mania wyroku Sadu pierwszej instancji wraz z uzasadnieniem zakresla zarzutami
kasacyjnymi zakres tego postepowania. Z urzedu NSA bierze pod uwage jedynie
przestanki niewaznosci postepowania, o ktérych mowa w art. 183 § 2 p.p.s.a.
W okolicznosciach sprawy jednak zadna z tych przestanek nie zaistniata.
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Skarga kasacyjna zostata oparta tylko na jednej podstawie kasacyjnej,
tj. naruszeniu przepisow prawa materialnego poprzez btedng wyktadnie oraz
btedna wyktadnie i niewtasciwe zastosowanie. Z uwagi na sciste powiazanie
zarzutéw z punktow 1-4 petitum skargi kasacyjnej Naczelny Sad Administra-
cyjny postanowil rozpoznad je tacznie.

Zasadniczy spor w rozpatrywanej sprawie sprowadza sie do oceny, czy
w uchwale jednostki samorzadu terytorialnego o emisji obligacji przychodo-
wych nalezy wskazaé sposéb obliczenia przychodéw z przedsiewziecia, czy
tez wystarczajace jest wskazanie przedsiewziecia, z ktérego ma by¢ uzyskany
przychdd i zrédta przychodu.

Zgodnie z art. 24 ust. 1 ustawy o obligacjach emitent moze emitowac obli-
gacje uprawniajace obligatariusza do zaspokojenia roszczen z pierwszenstwem
przed innymi wierzycielami emitenta:

1) z catosci albo czesci przychodéw lub z catosci albo czesci majatku przed-
siewzieé, ktore zostaty sfinansowane w catosci albo czesci ze srodkéw uzyska-
nych z emisji obligacji, lub

2) z catosci albo czesci przychodéw z innych przedsiewzie¢ okreslonych
przez emitenta

- zwane dalej ,obligacjami przychodowymi”.

Zgodnie z ustepem 2 art. 24 ustawy o obligacjach emitent moze ograniczy¢
swoja odpowiedzialnos¢ za zobowiazania wynikajace z obligacji przychodo-
wych do kwoty przychodéw lub wartosci majatku przedsiewziecia, do ktérych
obligatariuszom przystuguje uprawnienie, o ktérym mowa w ust. 1.

Emitentami obligacji przychodowych moga by¢ m.in. jednostki samorzadu
terytorialnego lub zwigzki tych jednostek — art. 25 ust. 1 ustawy o obligacjach.
W takim przypadku uchwata o emisji obligacji przychodowych okresla przed-
siewziecie, o ktérym mowa w art. 24 ust. 1, zwane dalej ,przedsiewzieciem”,
sposéb obliczenia przychodéw z przedsiewziecia oraz wskazuje, do jakiej
cze$ci przychodow z przedsiewziecia lub majatku przedsiewziecia przystu-
guje obligatariuszom uprawnienie, o ktéorym mowa w art. 24 ust. 1. Uchwata
o emisji obligacji przychodowych moze okresla¢ wiecej niz jedno przedsie-
wziecie — ust. 2 art. 25. Nadto informacje okre$lone w tym ustepie emitent ob-
ligacji przychodowych zamieszcza w warunkach emisji.

Z przytoczonych regulacji wynika, ze charakterystyczna cecha obligacji
przychodowych jest przyznanie obligatariuszowi uprawnienia do zaspoko-
jenia roszczen przed innymi wierzycielami emitenta z przychodédw przedsie-
wziecia lub majatku przedsiewziecia (ktére chocby w czesci zostaly sfinan-
sowane ze srodkéw uzyskanych z emisji obligacji) lub z przychodéw z innych
przedsiewzie¢ emitenta (ktdére nie zostaty sfinansowane ze srodkéw z emisji
obligacji). Decyzja o ksztalcie prawa pierwszenstwa w zakresie okreslonym
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art. 24 ust. 1 ustawy o obligacjach nalezy do emitenta. W rozpoznawanej
sprawie, w $wietle art. 25 ust. 1 i 2 powotanej ustawy — do Rady Miejskiej w R.

Wskazac¢ takze nalezy, ze z uwagi na cel emisji obligacji przychodowych,
ktérym jest finansowanie przedsiewziecia emitenta, ustawa o obligacjach
wprowadza mozliwo$¢ ograniczenia zasady odpowiedzialnosci emitenta caltym
jego majatkiem za wierzytelno$ci inkorporowane w obligacjach przychodo-
wych (art. 24 ust. 2), ktéra to zasada wynika z art. 13 ustawy o obligacjach.
W uchwale o emisji obligacji Rada Miasta nie ograniczyta odpowiedzialnos$ci
gminy za realizacje zobowiazan wynikajacych z obligacji. Zatem odpowiada
za zaptate wszelkich wierzytelnosci z nich wynikajacych catym swoim majat-
kiem na podstawie art. 13 ustawy o obligacjach, a nie na podstawie zapisu
uchwaty, ktéry nie ograniczat tej odpowiedzialnosci.

Ustawodawca przyznajac jednostkom samorzadu terytorialnego prawo
do emisji obligacji przychodowych nie okreslit wprost, ktdry organ tej jed-
nostki jest uprawniony do podjecia takiej decyzji. Natomiast wskazal, jakie wy-
mogi dotyczace tej uchwaty sg okreslone przepisem ustawy. Zgodnie z art. 18
ust. 2 pkt 9b u.s.g. do kompetencji rady gminy nalezy podejmowanie uchwat
w sprawie emisji obligacji. To za$ oznacza, ze do kompetencji rady gminy na-
lezy okreslenie sposobu obliczenia przychodu, o ktérym mowa w art. 25 ust. 2
ustawy o obligacjach. Natomiast organ wykonawczy ma obowiazek zamiesz-
czenia tego zapisu uchwaty w warunkach emisji obligacji. Przesuniecie wska-
zania sposobu obliczenia przychodu na organ wykonawczy gminy naruszatoby
kompetencje organu stanowiacego gminy. Brak zapisu w uchwale nie moze by¢
sanowany zamieszczeniem stosownych zapiséw w warunkach emisji obligacji.

Bledny jest zatem poglad Sadu pierwszej instancji, ze przepis mdéwiacy
o koniecznosci okreslenia sposobu obliczenia przychodéw z przedsiewziecia
w uchwale jest ,,bardzo ogdlny i enigmatyczny”, a sam sposéb obliczenia przy-
choddw, przy jednoczesnej odpowiedzialnosci gminy catym jej majatkiem za za-
plate wierzytelnosci, stanowi jedynie gwarancje catkowitej sptaty obligacji.

W ocenie Sadu pierwszej instancji organ ocenit zdolno$¢ skarzacej do sptaty
obligacji jedynie w kategorii sposobu obliczenia przychoddéw z przedsiewziecia,
a pominal catkowicie to, ze odpowiedzialno$¢ skarzacej jest nieograniczona
i odnosi sie do catego majatku, a nie tylko do przychodéw. Tej oceny zdolnosci
sptaty i odpowiedzialno$ci caltym majatkiem zabrakto w ocenie Kolegium RIO.

Przy takim rozumieniu przytoczonych regulacji catkowicie zaciera sie réz-
nica pomiedzy zwyklymi obligacjami a obligacjami przychodowymi. Tym-
czasem przy ocenie legalnosci rozstrzygniecia nadzorczego RIO i legalnosci
zakwestionowanej uchwaty nie mozna oderwaé sie od konkretnej sytuacji
prawnej. Nalezy uwzgledni¢ caly kontekst prawny zwiazany z uksztattowa-
niem danej instytucji przez ustawodawce. Nie mozna poprzestaé, jak w istocie
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uczynil to Sad pierwszej instancji, tylko na ocenie wyodrebnionych elementéw
konstrukeji — braku ograniczenia odpowiedzialnosci za wykup obligacji — nie
biorac pod uwage jej celu i funkcji.

Z samej definicji obligacji przychodowych wynika, ze obligacja uprawnia
obligatariusza do zaspokojenia roszczen z pierwszenstwem przed innymi
wierzycielami emitenta z przychodéw wymienionych w art. 24 ust. 1 pkt 1
i 2 ustawy o obligacjach. W zasadzie $srodki na wykup obligacji powinny po-
chodzi¢ z tych przychodéw. Ustawodawca jednak jako regute wprowadzit
odpowiedzialno$¢ emitenta calym majatkiem za ten wykup. Natomiast
w drodze wyjatku od reguty emitent moze ograniczy¢ swojgq odpowiedzial-
nos¢ do wskazanego w warunkach emisji przychodu. Z drugiej strony, w przy-
padku obligacji przychodowych obligatariusz musi mie¢ Swiadomosé¢, ze przy
btednych zatozeniach do projektu moze mieé swoéj finansowy udziat w ewen-
tualnym niepowodzeniu projektu. Dlatego tak istotne jest, by otrzymat in-
formacje, wprost okre$long w art. 25 ust. 1 ustawy o obligacjach, o sposobie
obliczenia przychodéw z przedsiewziecia. Przychodéw, z ktérych bedzie
mogt zaspokoi¢ swoje roszczenia, co nalezy wyraznie podkreslié¢, z pierw-
szenstwem przed innymi wierzycielami emitenta. Na tym polega jego uprzy-
wilejowanie. A gdy nie uzyska zaspokojenia, bedzie mégt dochodzié¢ swoich
roszczen, na podstawie art. 13 ustawy o obligacjach, na zasadach ogélnych,
jako jeden z wielu wierzycieli emitenta dochodzacych swoich roszczen z r6z-
nych tytutéw.

Konsekwencja takiego modelu obligacji jest takze nalozenie na emitenta
obowiazku udostepnia obligatariuszom, co najmniej na 14 dni przed kazdym
terminem wyplaty swiadczen z obligacji przychodowych, jednakze nie rzadziej
niz raz w roku, sprawozdania zawierajacego informacje o sumie przychodéw
z przedsiewziecia, ktére wptynely na rachunek bankowy przeznaczony do ich
gromadzenia i dokonywania wyptat, oraz o kwotach wyptaconych obliga-
tariuszom uprawnionym z obligacji przychodowych oraz emitentowi z tego
rachunku w okresie od poprzedniej wyptaty swiadczen, a takze omdéwienie
struktury przychodéw z przedsiewziecia oraz struktury kosztéw ponoszonych
przez emitenta w zwigzku z przedsiewzieciem w tym okresie — art. 25 ust. 4
ustawy o obligacjach. Czy tez ograniczenia w zbywaniu majatku generujacego
przychéd — art. 25 ust. 6 powolanej ustawy.

Wobec powyzszego Naczelny Sad Administracyjny za zasadne uznat zarzuty
btednej wyktadni prawa z pkt 1 i 2 petitum skargi kasacyjnej oraz btednej wy-
ktadni i niewlasciwego zastosowania z pkt 3 i 4 petitum skargi kasacyjnej.

Odnoszac sie do zarzutu naruszenia art. 100 u.s.g. na wstepie nalezy stwier-
dzi¢, majac na uwadze rozpoznawana sprawe, ze Gmina Miasta R. zlozyta
skarge na rozstrzygniecie nadzorcze Regionalnej Izby Obrachunkowej podjete
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w trybie art. 91 ust. 1 i 3 w zwigzku z art. 90 ust. 2 ustawy o samorzadzie
gminnym w zwiazku z art. 11 ust. 1 pkt 3 ustawy o regionalnych izbach ob-
rachunkowych, a wiec w ramach postepowania dotyczacego nadzoru nad
gming. Natomiast przepis art. 100 ustawy o samorzadzie gminnym, trafnie
wskazany w skardze kasacyjnej, stanowi, ze postepowanie sgdowe, o ktérym
mowa w artykulach poprzedzajacych Rozdziat 10 tej ustawy, odnoszace sie
do nadzoru nad dziatalnoscia gminy, jest wolne od optat sadowych. Powotlana
ustawa jest ustawg szczegdlna w stosunku do ustawy — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi i wytaczata regulacje zawarta w art. 214
§ 1 p.p.s.a. Tym samym gmina skladajac skarge na przedmiotowe rozstrzy-
gniecie nadzorcze nie ponosi kosztéw z tym zwigzanych. W konsekwencji
organ nadzoru nie moze by¢ obciazony obowigzkiem zwrotu wpisu, ktérego
gmina nie mial obowiazku ponies¢. Wpis powinien by¢ zwrécony przez Sad
pierwszej instancji.

Podsumowujac, zaskarzony wyrok Sadu pierwszej instancji zostal wydany
z naruszeniem ww. przepisow prawa materialnego przez ich btedng wy-
ktadnie, w konsekwencji takze z naruszeniem art. 148 p.p.s.a. poprzez jego
niewlasciwe zastosowanie i uwzglednienie skargi.

Zgodnie z art. 188 p.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny w razie uwzgled-
nienia skargi kasacyjnej, uchylajgc zaskarzone orzeczenie rozpoznaje skarge,
jezeli uzna, ze istota sprawy jest dostatecznie wyjasniona. Sprawe nalezy przy
tym uzna¢ za dostatecznie wyjasniona, gdy jest ona wyjasniona w stopniu,
w jakim — uwzgledniajgc charakter postepowania odwotawczego przed NSA —
sad ten moze prawomocnie zweryfikowaé dokonana przez wojewddzki sad
administracyjny kontrole legalnosci zaskarzonego aktu. Taki stan wyjasnienia
sprawy ma miejsce w niniejszym przypadku. Naczelny Sad Administracyjny
uznat bowiem, zZe stan prawny i faktyczny sprawy zostatl dostatecznie wyja-
$niony i nie pozostawia watpliwosci. Ponadto — w swietle ocen i rozwazan po-
czynionych wyzej przez Naczelny Sad Administracyjny — organ nadzoru pra-
widlowo zebral, rozpatrzyt i ocenil zgromadzony w sprawie material. Trafnie
wskazal w rozstrzygnieciu nadzorczym, ze w zakwestionowanej uchwale za-
braklo ustawowo wymaganego elementu, jakim byto okreslenie sposobu ob-
liczenia przychodu z przedsiewziecia. A brak ten miat charakter istotnego na-
ruszenia prawa, uzasadniajacego stwierdzenie niewaznosci uchwaty o emisji
przez Gmine Miasta R. obligacji przychodowych.

Ze wskazanych powodéw Naczelny Sad Administracyjny uznal, ze skarga
Gminy Miasta R. na rozstrzygniecie nadzorcze — uchwate Kolegium Re-
gionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie z (...) grudnia 2020 r., nr (...),
w sprawie wyrazenia zgody na zaciaggniecie zobowigzania w formie emisji ob-
ligacji przychodowych - jest niezasadna.
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Majac na uwadze powyzsze, Naczelny Sad Administracyjny na podstawie
art. 188 p.p.s.a. uchylit zaskarzony wyrok, a nastepnie rozpoznal skarge,
uznajac ze podlega ona oddaleniu na podstawie art. 151 p.p.s.a.

O kosztach postepowania kasacyjnego orzeczono na podstawie art. 203
pkt 2 p.p.s.a.iart. 205 § 2 p.p.s.a. w zwigzku z § 14 ust. 1 pkt 2 lit. a/ w zwigzku
z § 14 ust. 1 pkt 1 lit. ¢/ rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia
22 pazdziernika 2015 r. w sprawie optat za czynnosci radcéw prawnych
(Dz.U. z 2023 1. poz. 1935).

44

, WYROK
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO
W GDANSKU

z dnia 18 czerwca 2025 r.
(III SA/Gd 171/25)

Przewodniczqcy: sedzia NSA del. Jacek Hyla (sprawozdawca)
Sedziowie WSA: Barttomiej Adamczak, Janina Gusé

Wybdr przez rodzicow szkoty, ktora ich zdaniem najlepiej zaspokaja
potrzeby edukacyjne i rehabilitacyjne ich niepelnosprawnego dziecka,
nie pozbawia ich uprawnienia do otrzymania od gminy zwrotu kosztéw
przewozu dziecka do szkoly takze w przypadku, gdy wybrana przez
nich szkola nie jest szkola ,najblizsza” w rozumieniu art. 39 ust. 4
pkt 1 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo oswiatowe (Dz.U. z 2024 r.
poz. 737 ze zm.). Natomiast obowiazek zwrotu przez gmine rodzicom
kosztow dojazdu ograniczony jest zawsze wysokoscia kosztow prze-
wozu dziecka do szkotly ,najblizszej”, ustalonej w oparciu o odlegltosé
od miejsca zamieszkania dziecka i kryterium realizacji warunkow okre-
slonych w orzeczeniu o potrzebie ksztalcenia specjalnego.

Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Gdansku uznat zasadnosé
skargi kasacyjnej M.C. na czynnos¢ Wdjta Gminy P. z dnia (...) marca
2025 r., nr (...), w przedmiocie dowozu niepetnosprawnego dziecka do szkoty
ina podstawie art. 146 § 1 w zwiazku z art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi
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(Dz.U.z 2024 1. poz. 935)stwierdzitl bezskutecznosc zaskarzonej czyn-
nosci Wéjta Gminy P. z dnia (...) marca 2025 r., nr (...), a takze — na pod-
stawie art. 200 powyzszej ustawy— zasadzit od Wéjta Gminy P. na rzecz
M.C. kwote sto ztotych tytutem zwrotu kosztéw postepowania.

Z uzasadnienia

Skarzaca M.C. w dniu 12 lutego 2025 r. zlozyta w Urzedzie Gminy P. dwa
wnioski: pierwszy z nich o objecie jej niepelnosprawnej cérki N.C. dowozem
do Zespotu Ksztalcenia i Wychowania w K., zas drugi o zwrot kosztéw prze-
wozu cdrki do wymienionej wyzej placéwki edukacyjne;.

Wijt Gminy P. odpowiedzial na wnioski skarzacej pismami z dnia 20 lutego
2025 r. oraz z dnia 7 marca 2025 r., wyrazajac zgode na objeciem dowozem
uczennicy N.C. do Szkoty Podstawowej w (...), Szkoty Podstawowej im. (...)
w (...) lub Szkoty w (...). Zdaniem W¢jta wymienione szkoty potozne na terenie
gminy P. moga realizowad wszystkie zalecenia zawarte w przedtozonym przez
rodzicow uczennicy orzeczeniu o potrzebie ksztalcenia specjalnego i sa poto-
zone blizej niz placowka w K.

Skarzaca w swej skardze wniesionej do Wojewddzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Gdansku wskazatla, ze jej prosba dotyczyta zwrotu kosztéw dowozu
dziecka niepelnosprawnego do Szkoty w K., a nie zgody na objecie corki do-
wozem do szkot, do ktérych ona nie chodzi. Zdaniem skarzacej byto to jed-
noznaczne z odmowg zwrotu kosztéw dowozu N.C. do szkoty w K. Skarzaca
powotata sie na orzecznictwo sagdow administracyjnych, zgodnie z ktérym
,najblizsza” szkola jest taka, ktéra pozwala najpetniej realizowaé zalecenia
zawarte w orzeczeniu o potrzebie ksztalcenia specjalnego, a zatem jest naj-
pelniej dostosowana do zdolnosci i mozliwosci psychofizycznych dziecka. Nie
musi to by¢ szkota najblizsza w rozumieniu faktycznej odlegtosci od miejsca za-
mieszkania dziecka. Szkota blizsza geograficznie, lecz w mniejszym stopniu po-
zwalajaca urzeczywistni¢ wspomniane zalecenia, nie bedzie szkota najblizsza
w rozumieniu przepisu art. 39 ust. 4 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo
oswiatowe (Dz.U. z 2024 r. poz. 737 ze zm.; dalej: p.o.). Jezeli zatem szkota,
ktéra wybral rodzic, istotnie lepiej odpowiada potrzebom dziecka wynikajacym
z orzeczenia, to nie ma podstaw do podwazenia prawa rodzicéw do zwrotu
kosztéw. Dopuszczalny jest bezptatny dowdz dzieci do szkédl, nawet gdy za-
mieszkuja one poza obwodem danej placéwki albo poza terytorium gminy.

Zdaniem skarzacej, placowka w K. lepiej spetnia potrzeby jej dziecka, gdyz
posiada sale gimnastyczna, sale sensoryczna — bardzo wazna w przypadku
dzieci z zanikiem mie$ni — oraz basen zalecany przez rehabilitantéw dziecka.
Coérka skarzacej od 3 roku zycia uczeszcza do przedszkola i szkoty w K. i jest
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silnie zwigzana z tg szkotg. Odleglos¢ do szkoty w P. jest podobna do odle-
glosci do szkoty w K. i wynosi okoto 10 km.

Ponadto wedtug art. 39 ust. 4 p.o. obowigzkiem gminy jest zapewnienie
opieki w czasie przewozu dzieci niepetnosprawnych. Za bezpieczenstwo dzieci
w czasie przewozu odpowiada zatrudniony przez gmine opiekun, ktérego
to opiekuna gmina nie zapewnia. Role opiekuna spetnia kierowca, co zdaniem
skarzacej narusza prawo. Skarzaca, w przypadku uwzglednienia skargi, zwro-
cita sie takze z prosbg o wyjasnienie, od kiedy przystuguje jej prawo uzyskania
zwrotu kosztéw dojazdu. Wniosku nie sktadata wczesniej z powodu braku
wiedzy, ze przystuguje jej zwrot kosztéw dowozu do szkoty.

W odpowiedzi na skarge Wéjt Gminy P. wnidst o odrzucenie skargi w catosci
jako niedopuszczalnej, a z ostroznos$ci procesowej — o jej oddalenie w catosci
jako bezzasadnej oraz o zasadzenie od skarzgcej na rzecz gminy P. kosztéw
postepowania wedtug norm przepisanych.

W uzasadnieniu Wéjt przywotat tresé przepisu art. 39 ust. 4 pkt 1 p.o., w mysl
ktérego obowigzkiem gminy jest zapewnienie uczniom niepelnosprawnym,
ktorych ksztalcenie i wychowanie odbywa sie na podstawie art. 127 p.o., bez-
platnego transportu i opieki w czasie przewozu do najblizszej szkoty podsta-
wowej, a uczniom z niepetnosprawnoscia ruchowa, w tym z afazja, z niepet-
nosprawnoscig intelektualng w stopniu umiarkowanym lub znacznym - takze
do najblizszej szkoty ponadpodstawowej, do korica roku szkolnego w roku ka-
lendarzowym, w ktérym uczen konczy 21 rok zycia.

Przyznal takze, ze rodzice dzieci niepelnoprawnych majg pelne prawo wyboru
odpowiedniej wedtug nich szkoty lub placéwki oswiatowej dla swojego dziecka.
Jednakze, odmawiajac rodzicowi zwrotu kosztéw za dojazdy N.C. do placéwki
oswiatowej w sasiedniej gminie K., Wojt kierowat sie tym, ze najblizsze, réwno-
rzedne szkoly podstawowe, zapewniajace standard ksztalcenia nalezny cérce skar-
zacej, znajduja sie na terenie gminy P. Posiadaja one przeszkolonag odpowiednio
kadre pedagogiczng oraz infrastrukture dostosowang do potrzeb dzieci z niepel-
nosprawnoscia. Szkoty wyposazone sq w odpowiednie sale dydaktyczne, ponadto
zatrudnieni s3 w nich nauczyciele posiadajacy kwalifikacje wymagane ustawowo
do zajmowania stanowiska nauczyciela logopedy, w tym specjalisci w dziedzinach
logopedii i rewalidacji. Zapewniaja one prawidtowy przebieg wychowania i na-
uczania dziecka, dostosowany do jego zdolnosci psychofizycznych i uwzgledniajacy
zalecenia zawarte w orzeczeniu o potrzebie ksztalcenia specjalnego. Orzeczenie
o potrzebie ksztalcenia specjalnego nie wskazywato na konieczno$¢ zapewnienia
basenu cérce skarzacej ani dodatkowego opiekuna podczas dowozu.

W szkotach na terenie gminy P. ucza sie uczniowie z podobnymi orzecze-
niami o potrzebie ksztalcenia specjalnego jak cérka skarzacej, a w Szkole Pod-
stawowej w (...) jest sala do zajec psychologiczno-pedagogicznych.
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Gmina P. zapewnia dowdz dla dzieci z orzeczeniem o potrzebie ksztalcenia
specjalnego, ktére chodza do Szkoty Specjalnej w (...) oraz dla ucznidw, ktérzy
chodza do szkét na terenie gminy P., dla ktérych organem prowadzacym jest
gmina P. Wéjt Gminy P. przeprowadzil ocene potrzeb i mozliwosci niepetno-
sprawnego dziecka m.in. w oparciu o orzeczenie o niepetnosprawnosci.

Zgodnie z obowiazujacymi przepisami o§wiatowymi, decyzja o miejscu reali-
zacji obowigzku szkolnego nalezy do kompetencji gminy ze wzgledu na miejsce
zamieszkania dziecka, a zgoda na nauke w innej jednostce samorzadu teryto-
rialnego moze by¢ wyrazona wylacznie w przypadku braku mozliwosci za-
spokojenia potrzeb edukacyjnych dziecka w gminie macierzystej. W niniejszej
sprawie taka sytuacja nie zachodzi, dziecko ma dostep do edukacji specjalnej,
odpowiednich warunkdéw lokalowych, opieki pedagogicznej i terapeutyczne;.

Gmina, realizujac polityke edukacyjng i finansowa, jest zobowigzana
do racjonalnego gospodarowania Srodkami publicznymi. Kierowanie dzieci
do placéwek w innych gminach skutkuje koniecznos$cia przekazywania po-
trzeb oswiatowych, co w przypadku braku uzasadnienia merytorycznego sta-
nowi nieuzasadnione obcigzenie budzetu gminy. Wobec powyzszego, zamiast
zwrotu kosztéw za dojazdy do szkoty w sasiedniej gminie, Wojt Gminy wy-
razil che¢ zapewnienia bezptatnego dojazdu do szkolty podstawowej na terenie
gminy P., ktéra spelnia wymagania ustawowe w zakresie opieki nad dzie¢mi
z niepelnosprawnosciami, na co skarzaca nie wyrazita zgody.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Gdansku zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 1 § 11 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju
sadéw administracyjnych (Dz.U. z 2024 r. poz. 1267; dalej: p.u.s.a.) w zwiazku
z art. 3 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sa-
dami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935; dalej: p.p.s.a.), sady admi-
nistracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci przez kontrole dziatalnosci ad-
ministracji publicznej, przy czym kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem
zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inacze;.

W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym ugruntowany jest poglad, ze od-
mowa zapewnienia uczniom dojazdu do placéwki oswiatowej jest czynnoscia
z zakresu administracji publicznej w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., a zatem
jest ona zaskarzalna do sagdu administracyjnego. Przyja¢ zatem nalezato, ze za-
skarzona w niniejszej sprawie czynnos$¢ Wéjta Gminy P. z dnia 7 marca 2025 r.
dotyczaca zapewnienia niepelnosprawnej cérce skarzacej bezptatnego trans-
portu i opieki w czasie przewozu do szkoty podlega kognicji tutejszego Sadu
na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.

Zgodnie z brzmieniem art. 39 ust. 4 pkt 1 p.o. obowiazkiem gminy jest za-
pewnienie uczniom niepetnosprawnym, ktérych ksztalcenie i wychowanie
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odbywa sie na podstawie art. 127 p.o., bezptatnego transportu i opieki
w czasie przewozu do najblizsze]j szkoty podstawowej, a uczniom z niepelno-
sprawnoscig ruchowa, w tym z afazja, z niepetnosprawnoscia intelektualng
w stopniu umiarkowanym lub znacznym - takze do najblizszej szkoty ponad-
podstawowej, do konca roku szkolnego w roku kalendarzowym, w ktérym
uczen konczy 21. rok zycia.

Celem art. 39 ust. 4 p.o. jest pomoc rodzinom wychowujacym ucznidow
niepelnosprawnych w wieku do 21 roku zycia oraz wychowujacym mtodziez
i dzieci niepelnosprawne w stopniu gtebokim, a takze dzieci i mtodziez z nie-
pelnosprawnos$ciami sprzezonymi — nawet do 25 roku zycia — i ulatwienie
realizacji przez takie osoby obowigzku nauki, ktéry zwlaszcza w przypadku
os6b dotknietych niepetnosprawnosciami kwalifikowanymi trwa dtuzej niz
w przypadku oséb dotknietych 1zejszg niepetnosprawnoscia (zob. wyrok NSA
z 30 pazdziernika 2020 r., I OSK 1087/20).

Zgodnie z art. 39a p.o. obowiazek ten gmina moze spelnia¢ poprzez organi-
zowanie bezplatnego transportu i opieki w czasie przewozu dzieci, mtodziezy
i uczniow we wlasnym zakresie albo poprzez zwrot rodzicom kosztéw przewozu
dzieci, mtodziezy i uczniéw oraz rodzicéw — co nastepuje na podstawie umowy
zawartej miedzy wéjtem (burmistrzem, prezydentem miasta) a rodzicami takiego
dziecka, przy czym zwrot kosztéw jednorazowego przewozu nastepuje w wy-
sokosci okreslonej wedtug wskazanego w ustawie wzoru. O ile przez zawarcie
umowy z rodzicami dziecka gmina moze sie ,zwolni¢” z realizacji tego obo-
wigzku w formie organizowania we wlasnym zakresie bezptatnego transportu
i opieki w czasie przewozu dzieci, mtodziezy i ucznidéw, o tyle gmina nie moze
»Zmusi¢” rodzicdw do zawarcia takiej umowy, czy tez narzuci¢ im ktoérejkolwiek
z form realizacji nalozonego na nig obowiazku. Do rodzicéw nalezy takze wybor
jednej z przewidzianych w art. 39a p.o. form realizacji przez gmine spoczywaja-
cego na niej obowiazku zapewnienia uczniom niepetlnosprawnym bezptatnego
transportu i opieki w czasie przewozu do najblizszej szkoly podstawowe;j.

W  orzecznictwie sadowoadministracyjnym wskazywano wielokrotnie,
ze ,najblizsza” szkota podstawowa lub ponadpodstawowa nie oznacza tylko
i wylgcznie placéwki polozonej w najblizszej odlegtosci (w ujeciu geogra-
ficznym) od miejsca zamieszkania dziecka, ale najblizsza szkote, ktéra umoz-
liwia tym dzieciom realizacje obowigzku szkolnego, zgodnie z trescig orze-
czenia o potrzebie ksztalcenia specjalnego.

W okoliczno$ciach rozpoznawanej sprawy poza sporem pozostaje to,
ze ksztalcenie corki skarzacej odbywa sie na podstawie orzeczenia o potrzebie
ksztalcenia specjalnego wydanego na podstawie art. 127 ust. 10 p.o.

Skarzaca ztozyta rownoczesnie dwa wnioski dotyczace wzajemnie wyklu-
czajacych sie form realizacji powyzszego obowigzku. Byty to wnioski o objecie
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jej niepelnosprawnej coérki dowozem do Zespolu Ksztatcenia i Wychowania
w K. oraz o zwrot kosztéw przewozu corki do tego Zespotu.

Rzecza organu bylo w tej sytuacji jednoznaczne wyjasnienie istoty wniosku
skarzacej, gdyz — jak wskazano wyzej — organowi nie przystuguje uprawnienie
do samodzielnego wyboru jednej z form obcigzajacego go obowigzku. Z akt
administracyjnych wynika, ze organ nie zwrdcit sie do skarzacej o jedno-
znaczne sprecyzowanie istoty jej zadania. Dopiero z kolejnych pism skarzacej
zdaje sie wynikac¢, ze z uwagi na zastrzezenia co do sposobu wykonywania
przez gmine przewozu dzieci, domaga sie ona wylacznie zwrotu kosztéw re-
alizowanego samodzielnie dowozu dziecka do szkoty w K. Podkresli¢ nalezy
zarazem, ze zaskarzona czynnos$¢, wskazujac na gotowos¢ gminy do ,,objecia
dowozem uczennicy N.C.” do okreslonych trzech szkét na terenie gminy P.,
nie stanowi jednoznacznego rozstrzygniecia zadnego z wnioskow skarzacej,
skoro jej wola, zgodnie ze ztozonymi wnioskami, byto zapewnienie dowozu
corki (w przewidzianych prawem alternatywnych formach) do szkoty w K. Juz
z tego powodu uznac nalezatlo, ze zaskarzona czynnosc¢ zostata dokonana z na-
ruszeniem prawa, gdyz jej istota powinno by¢ jednoznaczne rozstrzygniecie
zadania osoby uprawnione;.

Skoro czynnosci organéw gminy w przedmiocie realizacji obowiazku za-
pewnienia uczniom niepelnosprawnym bezplatnego transportu i opieki
w czasie przewozu do najblizszej szkoty podstawowej podlegaja kontroli sg-
dowej, to musza one opierac sie na materiale pozwalajacym na dokonanie przez
sad administracyjny takiej merytorycznej kontroli. Tymczasem Wojt Gminy
P. ograniczyt sie do wskazania 3 szkdt na terenie gminy P. deklarujac, ze po-
zwalaja one na spelnienie wszystkich warunkéw wynikajacych z orzeczenia
o potrzebie ksztalcenia specjalnego N.C. Deklaracji tej nie towarzyszyly jednak
zadne dokumenty, ktére pozwalatyby zweryfikowac twierdzenia organu i roz-
strzygnad, czy istotnie i w jakim stopniu szkoty te spetniaja wymogi okreslone
w orzeczeniu, oraz jakie odleglosci dziela je od miejsca zamieszkania uczen-
nicy majacej prawo do bezptatnego dowozu. W tych warunkach dokonanie
przez sad merytorycznej kontroli zaskarzonej czynnosci nie byto mozliwe.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Gdansku uwaza za konieczne dla okre-
$lenia wlasciwego sposobu postepowania organu w sprawie wyrazenie po-
gladu, ze wybdr przez rodzicdw szkoty, ktdra ich zdaniem najlepiej zaspokaja
potrzeby edukacyjne i rehabilitacyjne ich niepelnosprawnego dziecka, nie po-
zbawia ich uprawnienia do otrzymania od gminy zwrotu kosztéw przewozu
dziecka do szkoty takze w przypadku, gdy wybrana przez nich szkota nie jest
szkota ,najblizsza” w rozumieniu art. 39 ust. 4 pkt 1 p.o. Natomiast obowigzek
zwrotu rodzicom przez gmine kosztéw dojazdu ograniczony jest zawsze wyso-
koscig kosztéw przewozu dziecka do szkoty ,najblizszej”, ustalonej w oparciu

65



Zbidr orzeczen

o odlegltos¢ od miejsca zamieszkania dziecka i kryterium realizacji warunkow
okreslonych w orzeczeniu o potrzebie ksztalcenia specjalnego.

Uzasadniajac powyzsze stanowisko nalezy przywotaé regulacje zawarte
w Konstytucji RP. Zgodnie z jej art. 70 ust. 3 zdanie pierwsze, rodzice majg
wolnos$¢ wyboru dla swoich dzieci szkét innych niz publiczne. Natomiast
w my$l art. 70 ust. 4 Konstytucji wtadze publiczne zapewniaja obywatelom
powszechny i rdwny dostep do wyksztalcenia. Art. 71 ust. 1 Konstytucji prze-
widuje za$ po stronie panstwa obowigzek uwzgledniania w jego polityce spo-
tecznej i gospodarczej dobra rodziny.

Zatem bezspornie rodzice maja prawo wyboru najlepszej dla ich niepel-
nosprawnych dzieci szkotly — jako miejsca, gdzie dziecko nie tylko zdobywa
wiedze i wyksztalcenie, ale takze spedza znaczng cze$é swego czasu i podlega
réznego rodzaju procesom socjalizacyjnym. Zwtaszcza w przypadku dziecka
niepelnosprawnego, istotnym elementem wplywajacym na wybdr szkoty jest
poczucie bezpieczenstwa, ktérym dziecko moze sie cieszy¢ w jednej szkole,
a ktorego deficyt moze odczuwaé w innej placéwce. Takze dostepne w danej
szkole formy rehabilitacji i terapii w oczywisty sposdb maja znaczenie dla wy-
boru dokonywanego przez rodzicédw.

Brak jest w przepisach prawa regulacji, ktéra w przypadku wyboru przez
rodzicow formy zwrotu kosztéw dowozu dziecka niepelnosprawnego, jako re-
alizacji ,obowiazku zapewnienia bezptatnego dowozu”, ograniczataby im wol-
nos¢ wyboru najlepszej dla ich dziecka szkoly poprzez wymodg uczeszczania
do szkoty ,najblizszej”. Oczywistq jest natomiast koniecznos¢ ograniczenia fi-
nansowego obcigzenia gminy tym witasnie kryterium. Odmienna interpretacja
przepisow Prawa oswiatowego pozostawataby w sprzecznosci nie tylko z po-
wotanymi wyzej art. 70 ust. 4 i art. 71 ust. 1 Konstytucji RP, ale takze z zasada
Rzeczypospolitej Polskiej jako demokratycznego panstwa prawnego, urze-
czywistniajacego zasady sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Konstytucji RP).
Zmuszataby bowiem rodziny, dla ktérych koszty dowozu dziecka do szkoly
stanowia istotne obcigzenie, do rezygnacji ze szkoly najlepiej realizujacej
potrzeby ich niepelnosprawnego, a zatem wymagajacego szczegolnej opieki
dziecka. Istotg i sensem pomocy $wiadczonej przez gmine na rzecz rodzicow
dzieci niepetnosprawnych jest faktyczne lub finansowe wsparcie ich w rozwia-
zaniu trudnego czesto problemu dowozu dziecka do szkoty. Nie jest natomiast
celem omawianej regulacji sktonienie rodzicéw dzieci niepelnosprawnych
do tego, by dzieci te uczeszczalty do szkoty potozonej na terenie gminy.

W tym kontekscie podnoszony przez Wéjta Gminy P. argument ochrony in-
teresow fiskalnych gminy, zwigzany z uzaleznieniem wysokosSci dotacji oswia-
towej od liczby uczniéw uczeszczajacych do szkét na terenie gminy, nie moze
by¢ w zadnym razie przedtozony ponad prawo rodzicéw do wyboru najlepszych
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mozliwych warunkéw wychowawczych, edukacyjnych i rehabilitacyjnych dla
ich niepetnosprawnych dzieci.

Przyjecie natomiast zgodnej z zasadami Konstytucji RP interpretacji anali-
zowanych przepiséw Prawa oswiatowego pozwala na réwna pomoc finansowg
wszystkim rodzicom dzieci niepetnosprawnych, ktérych ksztatcenie i wycho-
wanie odbywa sie¢ na podstawie art. 127 p.o. (na podstawie orzeczenia o po-
trzebie ksztalcenie specjalnego). Interpretacja ta nie naraza takze gmin na nie-
uzasadnione i wygoérowane obciazenia finansowe, skoro wysoko$¢ naleznych
kosztéw ogranicza sie do ustalonych kosztéw dojazdu do szkoty ,najblizszej”,
za$ pozostaly czes¢ kosztéw dowozu rodzice ponosza samodzielnie.

Odnoszac sie zas do kwestii okresu, za jaki przystuguje rodzicom zwrot
kosztéw dojazdu niepetnosprawnego dziecka do szkoty, nalezy podkresli¢,
ze podstawowq jednostka kalendarzowa w instytucjach edukacyjnych jest rok
szkolny, ktéry zgodnie z art. 94 p.o. rozpoczyna sie z dniem 1 wrzesnia kazdego
roku, a konczy — z dniem 31 sierpnia nastepnego roku. Ustawa — Prawo oswiatowe
nie wigze prawa do uzyskania przez rodzicow bezplatnego przewozu dziecka
do szkoty z datg zlozenia przez nich wniosku, gdyz uprawnienie to przystuguje
z mocy prawa rodzicom dzieci korzystajacych z edukacji na podstawie orzeczenia
o potrzebie ksztalcenie specjalnego, o ktérym mowa w art. 127 p.o. Aby jednak
doprowadzi¢ do konkretyzacji tego uprawnienia w drodze umowy, o ktérej mowa
w art. 39a ust. 4 p.o., rodzice powinni ztozy¢ wniosek oraz wlasciwe orzeczenie,
przy czym wydanie orzeczenia poprzedza postepowanie, na czas trwania kto-
rego rodzice nie maja wpltywu. Nalezy przyjac zatem, ze uprawnienie do zwrotu
kosztéw dojazdu niepelnosprawnego dziecka do szkoty przystuguje rodzicom
poczawszy od poczatku roku szkolnego, w ktérym przedlozone zostato wtasci-
wemu organowi orzeczenie o potrzebie ksztalcenia specjalnego, o ktérym mowa
w przepisie art. 127 p.o. Wyjatkiem bytaby sytuacja, w ktérej przyczyna wydania
orzeczenia o potrzebie ksztalcenia specjalnego (choroba, wypadek itd.) zaistnia-
taby w czasie trwania roku szkolnego.

Stwierdzajac zatem, ze zaskarzona czynno$¢ naruszyta prawo materialne
art. 39 ust. 4 pkt 1 p.o. Sad na podstawie art. 146 § 1 w zwiazku z art. 145 § 1
pkt 1 lit. a/ p.p.s.a. stwierdzil jej bezskutecznos¢, o czym orzeczono w punkcie
1 sentencji wyroku.

O kosztach postepowania, wobec uwzglednienia skargi, Sad orzek! na pod-
stawie art. 200 p.p.s.a.

Rozpoznajac wnioski skarzacej ztozone przez nig w dniu 12 lutego 2025 r.
W4jt Gminy P. uwzgledni jednoznaczne wyjasnienie skarzacej, ze sposréd wyta-
czajacych sie wzajemnie form pomocy w dowozie dziecka do szkoty domaga sie
zwrotu kosztédw tego dowozu. Rozstrzygajac tak sprecyzowany wniosek Wéjt zo-
bowiazany bedzie oprzed sie na dokumentach charakteryzujgcych poszczegdlne,
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rozpatrywane placéwki oswiatowe w kontekscie wymogdéw edukacyjnych wy-
nikajacych z orzeczenia o potrzebie ksztatcenia specjalnego. Wéjt zobowiazany
bedzie uwzgledni¢ przedstawiona wyzej ocene prawna, zgodnie z ktérg wybdr
przez rodzicéw szkoty, ktéra ich zdaniem najlepiej zaspokaja potrzeby eduka-
cyjne i rehabilitacyjne ich niepelnosprawnego dziecka, nie pozbawia ich upraw-
nienia do otrzymania od gminy zwrotu kosztéw przewozu dziecka do szkoty
takze w przypadku, gdy wybrana przez nich szkota nie jest szkota ,,najblizszg”
w rozumieniu art. 39 ust. 4 pkt 1 p.o., zas podlegajace zwrotowi koszty dojazdu
ograniczone sa zawsze wysokos$cia kosztéw przewozu dziecka do szkoty ,naj-
blizszej” w przedstawionym wyzej znaczeniu.

45

WYROK
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 13 sierpnia 2025 r.
(III FSK 656/25)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Krzysztof Winiarski (sprawozdawca)
Sedziowie: del. WSA Agnieszka Olesiniska, NSA Jacek Pruszyriski

Uzyty w wyroku TSUE z 27 lutego 2025 r., C-277/24 (ECLI:EU:C:2025:130)
zwrot: ,moze skutecznie podwazy¢ ustalenia faktyczne i kwalifikacje prawne
dokonane przez organ podatkowy w ramach pierwszego postepowania”
oznacza, ze kwestionujac wysokos¢ dlugu podatkowego spotki, w ramach
postepowania z art. 116 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja po-
datkowa (Dz.U. z 2025 r. poz. 111 ze zm.), byly czlonek zarzadu — dla zmniej-
szenia swojej odpowiedzialnosci za ten dlug badz jej wykluczenia — winien
wykazac istnienie dowoddéw lub okolicznosci faktycznych nieznanych weze-
$niej organowi podatkowemu albo pominietych przez ten organ w ramach
postepowania prowadzonego wobec sp6tki, konsekwencja czego bylta:

- niewlasciwa subsumpcja albo btedna wykladnia norm zawartych
w przepisach prawa materialnego stanowiacych podstawe wydania de-
cyzji okreslajacej spétce wysokosé zobowiazania podatkowego; lub

- niewlasciwa ocena istnienia badz nieistnienia wymienionych w art. 116
Ordynacji podatkowej przestanek orzeczenia o odpowiedzialnosci osoby
trzeciej.
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Byly czlonek zarzadu moze réwniez, w ramach realizacji prawa
do obrony, powolywaé sie na bledy organu w subsumpcji lub wyktadni
majacych zastosowanie w postepowaniu wymiarowym prowadzonym
wobec spoétki przepiséw prawa materialnego, uwzgledniajac ujawnione
w tym postepowaniu okolicznosci faktyczne, jezeli wydana w stosunku
do niej decyzja okreslajaca wysokos$¢ zobowiazania podatkowego — w za-
kresie zastosowanych przez organ podatkowy przepiséw prawa material-
nego - nie byla poddana merytorycznej kontroli sadowoadministracyjnej.

Naczelny Sad Administracyjny oddalil na podstawie art. 282 § 2
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami ad-
ministracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.) skarge B.K. o wznowienie
postepowania zakonczonego wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyj-
nego z dnia 21 kwietnia 2021 r. w sprawie ze skargi kasacyjnej B.K. od wy-
roku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 17 wrzesnia
2020 r. w sprawie ze skargi B.K. na decyzje Dyrektora Izby Administracji
Skarbowej w Lodzi z dnia (...) grudnia 2019 r., nr (...), w przedmiocie odpo-
wiedzialnosci podatkowej osob trzecich, a takze — zgodnie z art. 204 pkt 1,
art. 205 § 2 i art. 209 w zwiazku z art. 276 powyzszej ustawy—zasgdzit
od B.K. na rzecz Dyrektora Izby Administracji Skarbowej w Lodzi czterysta
osiemdziesiat ztotych tytulem zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego.

Z uzasadnienia

Wyrokiem z 21 kwietnia 2021 r., III FSK 3143/21, Naczelny Sad Admini-
stracyjny oddalil skarge kasacyjna B.K. (dalej: skarzaca, strona) od wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi (dalej: WSA, Sad pierw-
szej instancji) z 17 wrze$nia 2020 r., I SA/Ed 125/20, w sprawie ze skargi
B.K. na decyzje Dyrektora Izby Administracji Skarbowej w L.odzi (dalej: DIAS)
z (...) grudnia 2019 r., nr (...), w przedmiocie odpowiedzialnosci podatkowe;j
os6b trzecich.

Pismem z 6 maja 2025 r. (data wptywu do NSA: 21 maja 2025 r.) skarzaca
wniosta skarge o wznowienie postepowania sgdowoadministracyjnego zakon-
czonego wyrokiem tutejszego Sadu z 21 kwietnia 2021 r., III FSK 3143/21,
wnoszac o jego uchylenie oraz uchylenie wyroku Sadu pierwszej instancji
wraz z przekazaniem sprawy temu Sadowi do ponownego rozpoznania.
Whiesiono takze o zasadzenie od organu zwrotu kosztéw postepowania ka-
sacyjnego i postepowania wznowieniowego. skarzgca zrzekla sie rozpoznania
skargi kasacyjnej na rozprawie. Jako podstawe wznowienia wskazano art. 272
pkt 2a ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed
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sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.; dalej: p.p.s.a.)
i wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (dalej: TSUE, Trybunat)
z 27 lutego 2025 r., C-277/24. Skarzaca zwrdcita uwage, ze skarga o wzno-
wienie postepowania sgdowoadministracyjnego zostata zlozona z zachowa-
niem trzymiesiecznego terminu liczonego od 22 kwietnia 2025 r., tj. od dnia
opublikowania orzeczenia TSUE w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskie;.

W uzasadnieniu podstawy wznowienia skarzgca podniosta, ze w $wietle za-
padtego wyroku TSUE, w tym stanowiska wyrazonego w motywie 56, osoba
trzecia w postepowaniu o przeniesienie odpowiedzialnosci musi mie¢ zagwa-
rantowane dwa komplementarne uprawnienia, tj. prawo dostepu do akt po-
stepowania wymiarowego i prawo do kwestionowania ustalen faktycznych
dokonanych w postepowaniu wymiarowym. Nie wystarczy zapewnienie tylko
pierwszego z wymienionych uprawnien, gdyz wglad w akta postepowania
wymiarowego bez mozliwosci kwestionowania nastepnie ustalen faktycznych
czyniloby prawo do obrony osoby trzeciej prawem pozornym. Prawo osoby
trzeciej (byty cztonek zarzadu spétki kapitalowej) do zapoznania sie z dowo-
dami z postepowania wymiarowego jest niewystarczajace. W ocenie skarzacej,
sedno argumentacji prawnej TSUE sprowadza sie do oceny, iz nie mozna pozba-
wiac osoby trzeciej prawa do kwestionowania ustalen faktycznych i prawnych
decyzji, w nastepstwie wydania ktdrej nastapi przeniesienie na osobe trzecig
odpowiedzialnosci za zobowiazania pierwotnego podatnika. Tymczasem
w sprawie skarzgcej zaréwno organy podatkowe, jak réwniez sady administra-
cyjne obu instancji nie zaakceptowatly tak sformutowanych argumentéw, pre-
zentujac stanowiska catkowicie odmienne. Z wyroku TSUE wynika, ze osoba
w sytuacji skarzacej powinna mieé¢ prawo kwestionowaé ustalenia faktyczne
zawarte w decyzji wymiarowej, co strona starata sie czyni¢ tak w postepo-
waniu podatkowym, jak i sgdowoadministracyjnym. Gdyby Wojewddzki Sad
Administracyjny oraz Naczelny Sad Administracyjny przyjety wyktadnie prze-
piséw ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2018 r.
poz. 800 ze zm.; dalej: 0.p.) przez pryzmat normy prawnej wyinterpretowanej
przez TSUE w wyroku C-277/24, tj. dopuscity, a nie wykluczyly, mozliwosc¢
kwestionowania dowodow i ustalen faktycznych z postepowania wymiaro-
wego, wynik sprawy o przeniesienie odpowiedzialnosci mégtby by¢ inny.

W odpowiedzi na skarge o wznowienie postepowania Dyrektor Izby Admi-
nistracji Skarbowej w Lodzi wnidst o jej oddalenie i zasadzenie na swoja rzecz
zwrotu kosztéw postepowania wedlug norm przepisanych.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga o wznowienie postepowania sadowoadministracyjnego nie zastugi-
wata na uwzglednienie.
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Zgodnie z art. 272 § 2a p.p.s.a. mozna zada¢ wznowienia postepowania
rowniez w przypadku, gdy zostalo wydane orzeczenie Trybunalu Sprawie-
dliwosci Unii Europejskiej, ktére ma wplyw na tres¢ wydanego orzeczenia.
Przepis § 2 stosuje sie odpowiednio, z zastrzezeniem, zZe termin do wniesienia
skargi o wznowienie postepowania biegnie od dnia publikacji sentencji orze-
czenia Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w Dzienniku Urzedowym
Unii Europejskie;j.

Przystepujac do badania wniesionej przez strone skargi o wznowienie po-
stepowania pod wzgledem zachowania wymogéw dla niej przewidzianych,
nalezalo stwierdzi¢, ze dotrzymany zostat trzymiesieczny termin, o ktérym
mowa w art. 272 § 2a p.p.s.a. Wyrok TSUE z 27 lutego 2025 r., C-277/24
(dalej: sprawa Adjak), zostat opublikowany w Dzienniku Urzedowym UE
z 22 kwietnia 2025 r., natomiast skarge datowang na dzien 6 maja 2025 r. zto-
zono w Naczelnym Sadzie Administracyjnym w dniu 21 maja 2025 r. W oko-
licznosciach niniejszej sprawy skarzaca wniosta badana skarge o wznowienie
postepowania w terminie, zostata ona sporzadzona przez profesjonalnego pet-
nomocnika (adwokata), jak réwniez podano w niej i uzasadniono podstawe
prawng zadania wznowienia. W konsekwencji sprawe nalezalo skierowacd
do rozpoznania na rozprawie celem merytorycznego rozpatrzenia skargi.

Gléwna o$ argumentacji zawartej w skardze o wznowienie stanowi po-
wotanie sie skarzgcej na ww. orzeczenie TSUE z 27 lutego 2025 r. w sprawie
C-277/24. Jak juz zaznaczono, podstawe wznowieniowg stanowi art. 272
§ 2a p.p.s.a. Nalezy zwroci¢ uwage, ze ustawodawca postuguje sie stwierdze-
niem ,,ma wplyw na tre$¢ wydanego orzeczenia”. Zarzut wskazany w skardze
odnosi sie zatem do wptywu i bezposredniej korelacji sedziowskiego stano-
wiska zajetego przez Trybunat Sprawiedliwosci na tre$¢ orzeczenia wydanego
przez sad krajowy.

W wyroku z 27 lutego 2025 r. (Adjak) Trybunat stwierdzit, ze ,, Artykut 273
dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdl-
nego systemu podatku od wartosci dodanej w zwigzku z art. 325 ust. 1 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2 ze zm.;
dalej: TFUE), prawem do obrony i zasadg proporcjonalnosci nalezy interpre-
towaé w ten sposéb, ze: nie stoi on na przeszkodzie uregulowaniom krajowym
i praktyce krajowej, zgodnie z ktérymi osoba trzecia, ktéra moze zosta¢ uznana
za solidarnie odpowiedzialng za zobowiazanie podatkowe osoby prawnej, nie
moze by¢ strong w postepowaniu prowadzonym przeciwko tej osobie prawnej
w celu ustalenia jej zobowigzania podatkowego, bez uszczerbku dla koniecz-
nosci, by ta osoba trzecia w toku ewentualnie prowadzonego wobec niej po-
stepowania w przedmiocie odpowiedzialnosci solidarnej mogta skutecznie
podwazy¢ ustalenia faktyczne i kwalifikacje prawne dokonane przez organ
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podatkowy w ramach pierwszego postepowania i mie¢ dostep do jego akt,
z poszanowaniem praw wspomnianej osoby prawnej lub innych oséb trzecich.”.
W uzasadnieniu wyroku TSUE zaakcentowal, ze na etapie postepowania po-
datkowego prowadzonego przeciwko spédlce istnieje jedynie mozliwosé, ze po-
stepowanie w przedmiocie odpowiedzialnosci solidarnej zostanie wszczete
pozniej wobec osoby trzeciej i ze w wyniku tego ostatniego postepowania zo-
stanie wydana decyzja niekorzystna dla tej osoby trzeciej lub majgca istotny
wplyw na jej interesy. Zdaniem Trybunatu przyznanie tej osobie trzeciej prawa
udziatu w postepowaniu podatkowym mogloby co do zasady zagrozi¢ pouf-
nosci niektdérych informacji lub przedtuzyc¢ czas trwania tego postepowania,
naruszajac w ten sposob interes publiczny polegajacy na zapewnieniu skutecz-
nego poboru podatku VAT. Wyrok TSUE wskazuje, ze osoba trzecia, odpowie-
dzialna solidarnie za zobowigzania podatkowe osoby prawnej, nie musi by¢
strong postepowania wobec tej osoby prawnej. Jednak taka osoba powinna
mie¢ mozliwo$¢ podwazenia ustalen i kwalifikacji prawnych z pierwszego
postepowania. Celem jest zapewnienie zgodnosci postepowania wobec osoby
prawnej z zasadami legalizmu, przy jednoczesnym umozliwieniu osobom
trzecim (czesto — jak w niniejszej sprawie — bylym cztonkom zarzadéw spotek)
kwestionowania formalnych przestanek odpowiedzialnosci oraz ustalen doty-
czacych zobowigzan spotki.

W pierwszej kolejnosci odpowiedzie¢ wypada na pytanie, czy wyrok
w sprawie Adjak przewiduje mozliwos¢ kwestionowania okreslonego w od-
rebnym postepowaniu zobowigzania podatkowego. Zauwazy¢ nalezy,
Ze w obecnie obowiazujacym krajowym porzadku prawnym brak jest przepisu
pozytywnego, ktdry przewidywalby takg mozliwosé.

Caty system polskiej procedury podatkowej oraz sadowoadministracyjnej
podporzadkowany jest regulom zawartym w przepisach art. 128 o.p. oraz
170 p.p.s.a., ktérych moc obowiazujaca nie zostala podwazona wyrokiem
Trybunatu. Wyrazona w art. 128 o.p. zasada trwatosci decyzji ostatecznych
oznacza, ze jej wyeliminowanie z obrotu prawnego moze nastapi¢ jedynie
przez zastosowanie odpowiednich trybéw nadzwyczajnych. Dopoki to nie
nastapi, tj. decyzja nie zostanie wyeliminowana z obrotu prawnego w takim
trybie, bedzie ona wywotywa¢é skutek wiazacy. Zwiazanie wynikajace nato-
miast z art. 170 p.p.s.a. oznacza, ze podmioty w nim wymienione musza przyj-
mowad, ze dana kwestia prawna ksztattuje sie tak, jak stwierdzono w prawo-
mocnym orzeczeniu, i w kolejnym postepowaniu, w ktérym pojawi sie dana
kwestia, nie moze ona by¢ juz ponownie badana. Konsekwencjg zwigzania
saddw oceng prawng wyrazona w prawomocnym wyroku jest to, ze stanowisko
sadu pierwszej instancji, ktéry rozpoznaje skarge strony od ponownego roz-
strzygniecia organu administracji, powinno co do zasady odpowiadaé ocenie
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prawnej tegoz sadu wyrazonej w poprzednim orzeczeniu, a sad ten nie moze
formutowa¢ nowych ocen prawnych, ktére pozostawalyby w sprzecznosci
z wyrazonym wczesniej pogladem, chyba ze w okresie pomiedzy wydaniem
wyroku a ponowna skarga do sadu administracyjnego zmianie ulegly przepisy
(por. wyrok NSA z 18 czerwca 2025 r., III FSK 125/25).

W pierwszej kolejnosci odpowiedzie¢ nalezy zatem na pytanie, jakie zna-
czenie w postepowaniu zainicjowanym na podstawie art. 116 o.p. ma ostateczna
decyzja okreslajaca spdlce wysokosé zobowigzania podatkowego. W prak-
tyce orzeczniczej sadéw administracyjnych prezentowane sa zapatrywania,
ze ,w postepowaniu w przedmiocie odpowiedzialnosci osoby trzeciej de-
cyzja wymiarowa ma status nie prejudykatu, lecz dokumentu urzedowego
(art. 194 o.p.). Dokumentowi temu przystuguje domniemanie wiarygodnosci —
jest to jednak domniemanie wzruszalne. Wobec tego mozliwe jest przeprowa-
dzenie przeciwdowodu wobec tego dokumentu i w rezultacie zakwestiono-
wanie wymiaru podatku wynikajacego z decyzji” (por. np. nieprawomocny
wyrok WSA w Warszawie z 28 listopada 2024 r., ITII SA/Wa 1840/24).

W ocenie rozpatrujacego niniejsza sprawe sktadu orzekajacego Naczelnego
Sadu Administracyjnego, o ile mozna rozwazac (zwtaszcza w kontekscie wy-
roku w sprawie Adjak) kwestie zakresu zwigzania ostateczng decyzja wymia-
rowa wydang spélce w postepowaniu zainicjowanym nastepnie wobec cztonka
jej zarzadu na podstawie art. 116 o.p., o tyle trudno uznaé, ze decyzja taka
stanowi dokument urzedowy w rozumieniu art. 194 o.p.

Zgodnie z art. 107 § 1 o.p. w przypadkach i w zakresie przewidzianych
w niniejszym rozdziale (tj. rozdziale 15 Dziatu III o.p. — ,,Odpowiedzialnos¢
podatkowa oséb trzecich”) za zalegtosci podatkowe podatnika odpowiadajq
calym swoim majatkiem solidarnie z podatnikiem réwniez osoby trzecie. Jak
wynika natomiast z art. 108 § 2 pkt 1 lit. a/ o.p., postepowanie w sprawie od-
powiedzialnosci osoby trzeciej nie moze by¢ wszczete przed dniem doreczenia
decyzji okreslajacej wysoko$¢ zobowigzania podatkowego. Postepowanie
z art. 116 o.p. musi by¢ wobec powyzszego poprzedzone wydaniem osta-
tecznej decyzji wymiarowej spoétce. Dopiero bowiem z takiej decyzji wynika
prawidlowa wysokos¢ zobowiazania podatkowego, a w konsekwencji réwniez
skonkretyzowana wysokos¢ zalegtosci podatkowej obcigzajacej podatnika,
czyli spétke. Decyzja taka wyznacza rowniez maksymalng wysokos¢ diugu
podatkowego spodiki, ktéry moze by¢ przypisany czlonkowi zarzadu. Z tych
tez wzgledéw decyzja wymiarowa wydana wobec spétki wyznacza wskazane
parametry, ktére nie moga zosta¢ podwazone w postepowaniu zainicjowanym
na podstawie art. 116 o.p. (tj. istnienie w obrocie prawnym decyzji ostatecznej
okreslajacej spotce wysokosé zobowigzania podatkowego, jak réwniez wyni-
kajaca z tej decyzji maksymalna wysoko$é dtugu podatkowego).
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Wyrok w sprawie Adjak nie zastgpi tez orzeczenia polskiego Trybunatu
Konstytucyjnego z 12 kwietnia 2023 r., odnoszacego sie do stosowania po-
dobnej do art. 116 o.p. regulacji art. 299 ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. —
Kodeks spétek handlowych (Dz.U. z 2022 r. poz. 1467 ze zm.) oraz art. 365
§ 1 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego
(Dz.U. z 2021 r. poz. 1805 ze zm.) — mozna powiedzied, ze ten ostatni przepis
stanowi odpowiednik art. 170 p.p.s.a. Warto tu zauwazy¢, ze zagadnienia
zwigzane ze skuteczno$cig prawomocnych wyrokow sadéw administracyjnych
wydanych w stosunku do spétki, w tym w kontekscie art. 170 o.p., nie bylty
przedmiotem rozwazan TSUE w analizowanym wyroku.

Rysuje sie tu pytanie, jakie moga by¢ skutki podwazenia ustalen i kwalifi-
kacji prawnych z uprzednio przeprowadzonego postepowania w sprawie wy-
miaru spdlce zobowigzania podatkowego:

— wobec czlonka zarzadu, ktdry podwaza ustalenia dokonane w poste-
powaniu wymiarowym w ramach odrebnego postepowania prowadzonego
na podstawie art. 116 o.p.;

— wobec pozostalych cztonkéw zarzadu, ktérzy nie wykazywali takiej ak-
tywnosci;

— wobec spotki (podatnika).

Sktad orzekajacy NSA jest zdania, ze wyrok w sprawie Adjak nie daje pod-
staw do kwestionowania ostatecznych decyzji oraz prawomocnych wyrokéw
wydanych wobec spotki.

Wysoko$¢ zobowigzania podatkowego podatnika, tj. spotki, a w konse-
kwencji — zalegtos¢ podatkowa okreslona w ten sposéb, nie moze zostaé pod-
wazona w ramach postepowania wszczetego wobec cztonka zarzgdu spétki
na podstawie art. 116 o.p. Warto tu zwrdci¢ uwage na wyrok TSUE z 16 marca
2006 r. w sprawie C-234/04 (Kapferer), w ktérym Trybunal, akcentujac zna-
czenie powagi rzeczy osadzonej dla zapewnienia stabilnosci prawa i stosunkéw
prawnych, jak tez prawidtowego administrowania wymiarem sprawiedliwosci
(teza 20), zwrdcit réwniez uwage, ze prawo wspolnotowe nie zobowiazuje
sadu krajowego do zaprzestania stosowania krajowych przepiséw procedu-
ralnych nadajacych prawomocnos¢ danemu orzeczeniu, nawet jezeli umozli-
wiatoby to usuniecie naruszenia prawa wspdlnotowego, ktére wynika z tego
orzeczenia (teza 21, jak tez wyrok z 1 czerwca 1999 r. w sprawie C-126/97,
Eco Swiss, Rec. Str. I-3055, pkt 46 i 47). Naczelny Sad Administracyjny jest tez
zdania, ze rozstrzygniecia, jakie beda zapadaly w sprawach wznowieniowych
inicjowanych na podstawie art. 272 § 2a p.p.s.a., beda mogty znalez¢ odnie-
sienie jedynie do tych cztonkow zarzadu, ktorzy takie skargi wnosili.

Lektura komentowanego wyroku TSUE prowadzi do wniosku, ze czym
innym jest wysokos¢ zobowigzania podatkowego okreslonego spélce, a czym
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innym odpowiedzialnosc¢ za ten dtug przypisany cztonkowi jej zarzadu. Usta-
lajac na podstawie art. 116 o.p. odpowiedzialno$¢ podatkowa cztonka zarzadu
spotki nie czyni sie go jednoczesnie podatnikiem podatku VAT, akcyzowego
czy CIT, jaki ciazy na spdlce, lecz jedynie osoba solidarnie odpowiedzialng
za ten dlug, odpowiadajacq na zasadach okreslonych w ustawie — Ordy-
nacja podatkowa. Warto przypomnieé, ze decyzje wydawane na podstawie
art. 116 o.p. nie oznaczaja przeniesienia zobowigzania podatkowego ze spétki
na czlonka zarzadu, lecz ustalajg jedynie jego solidarng odpowiedzialnosé
za ten dtug publicznoprawny.

O ile nie ma watpliwosci, co do przypisania takiej odpowiedzialnosci
cztonkowi zarzadu, jezeli dtug podatkowy spélki (przy spelnieniu wszyst-
kich innych przestanek z art. 116 o.p.) wynika z deklaracji podatkowej, badz
mamy do czynienia z ciagtoscia pelnienia funkcji czlonka zarzadu réwniez
w dacie okreslenia spdlce zobowigzania podatkowego w wysoko$ci wyzszej
niz wynikajaca ze zlozonej deklaracji podatkowej, o tyle watpliwosci takie
rysuja sie w odniesieniu do bylych czlonkéw zarzadu, ktérym w swietle
art. 133 o.p. nie przystugiwat status strony w postepowaniu podatkowym pro-
wadzonym w okresie pézniejszym.

Do tego wlasnie nawigzuje wyrok TSUE w sprawie Adjak, eksponujacy — po-
dobnie jak w sprawie Glencore Agriculture Hungary (wyrok TSUE z 16 paz-
dziernika 2019 r., C-189/18, ECLI:EU:C:2019:861; dalej: wyrok w sprawie
Glencore) — prawo do obrony. W tezie koncowej wyroku Adjak Trybunat odwo-
tuje sie wprawdzie do dwdch zasad, tj. zapewnienia prawa do obrony i zasady
proporcjonalnosci, jednak lektura uzasadnienia tego orzeczenia wskazuje,
ze istota rozwazen TSUE odnosi sie do zapewnienia czlonkowi zarzadu prawa
do obrony, przez ktére rozumie prawo do bycia wystuchanym i prawo dostepu
do akt (por. pkt 41 i 52 wyroku Adjak). Nie oznacza to jednak przyznania bytemu
cztonkowi zarzadu takich praw, jakimi dysponowata strona (tj. spétka) w poste-
powaniu wymiarowym. Zwraca na to uwage roéwniez Trybunal Sprawiedliwosci,
odwotujac sie do wyroku Glencore, akcentujac, ze zasada poszanowania prawa
do obrony nie ma bezwzglednego charakteru, lecz moze podlegac¢ ogranicze-
niom, pod warunkiem ze ograniczenia te rzeczywiscie odpowiadaja celom inte-
resu ogolnego zamierzonym przez dany przepis i nie stanowia z punktu widzenia
realizowanego celu nieproporcjonalnej oraz niedopuszczalnej ingerencji w sama
istote zagwarantowanych w ten sposéb praw (pkt 53 wyroku w sprawie Adjak).

Z dotychczasowej praktyki orzeczniczej uksztaltowanej na tle stosowania
art. 116 o.p. wynikato, ze w przypadku spetnienia przestanek pozytywnych
i braku wystapienia egzoneracyjnych, bylemu cztonkowi zarzadu, solidarnie
z innymi oraz ze spoétka, nalezalo przypisa¢ odpowiedzialno$é za caty diug
podatkowy okreslony spotce.
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Analiza wyroku TSUE prowadzi jednak do wniosku, ze taki byty cztonek za-
rzadu w ramach postepowania prowadzonego na podstawie art. 116 o.p. moze
zadaé okazania dowoddéw (z pewnymi ograniczeniami) i wskazywac na okolicz-
nosci skutkujace nieprawidlowymi ustaleniami faktycznymi i nieprawidtowsg
kwalifikacjg prawna dokonang przez organ (organy) w toku prowadzonego po-
stepowania podatkowego w stosunku do spétki. Oznacza to, ze — niezaleznie
od braku mozliwosci podwazenia w ramach postepowania prowadzonego
na podstawie art. 116 o.p. wysokosci zobowiazania podatkowego okreslonego
ostatecznie spdice — odpowiedzialnos¢ bylego cztonka zarzadu za ten diug
publicznoprawny moze by¢ mniejsza lub nie wystapi¢ w ogdle (niezaleznie
od spelnienia przestanek z art. 116 o.p.). Zdaniem Naczelnego Sgdu Admini-
stracyjnego minimum gwarancji procesowych, w ramach postepowania pro-
wadzonego na podstawie art. 116 o.p., zapewnia bylemu czlonkowi zarzadu
mozliwo$¢é zapoznania sie z ostateczna decyzjg okreslajaca spotce wysokosc
zobowiazania podatkowego.

Niewatpliwie ciezar wykazania potencjalnych btedéw w ocenie okolicz-
nosci faktycznych i dokonanych kwalifikacjach prawnych spoczywac bedzie
na bylym cztonku zarzadu, wobec ktérego jest badz byto prowadzone postepo-
wanie na podstawie art. 116 o.p.

Jeszcze raz nalezy podkresli¢, ze nie oznacza to koniecznosci powtarzania
postepowania w kierunku weryfikacji wysokosci okreslonego spéice zobo-
wigzania podatkowego, a jedynie analize okolicznosci faktycznych i ocene
prawng dokonang przez bylego cztonka zarzadu w ramach postepowania pro-
wadzonego na podstawie art. 116 o.p. Oczywiscie, jezeli wskutek aktywnosci
procesowej osoby, wobec ktérej prowadzone jest postepowanie na podstawie
art. 116 o.p., wyjda na jaw istotne dla sprawy nowe okolicznosci faktyczne
lub nowe dowody istniejace w dniu wydania decyzji wymiarowej spoétce,
a nieznane organowi, ktéry wydat decyzje, moga one dla podatnika (spotki)
stanowi¢ podstawe zadania wznowienia postepowania podatkowego na pod-
stawie art. 240 § 1 pkt 5 o.p., z zastrzezeniem spetnienia innych wymogdéw
wynikajacych z innych przepiséw tej ustawy.

Niezaleznie od wytycznych wynikajacych z kolejnego wyroku TSUE z dnia
30 kwietnia 2025 r., sygn. C-278/24 (Genzynski), wyznaczajacego bardziej
liberalny kierunek (w stosunku do dotychczasowej praktyki orzeczniczej
polskich sadéw) interpretacji przestanki egzoneracyjnej, jaka jest brak winy
w niezgloszeniu upadltosci we wlasciwym czasie, wyrok w sprawie Adjak —
jak juz zaznaczono — eksponuje kwestie zapewnienia bytemu cztonkowi za-
rzadu prawa do obrony w ramach postepowania prowadzonego na podstawie
art. 116 o.p. Ocena, czy prawo to zostalo zrealizowane, a przede wszystkim,
czy nie zostato ograniczone, nalezy do organu oraz sagdu administracyjnego
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w ramach postepowania z zastosowaniem art. 116 o.p. Potencjalne naruszenie
takiego prawa (zwlaszcza w ramach postepowania wznowieniowego) musi
mied jednoczesnie wptyw na wynik sprawy.

Kluczowe znaczenie ma wyjasnienie uzytego w wyroku w sprawie Adjak
zwrotu: ,,moze skutecznie podwazy¢ ustalenia faktyczne i kwalifikacje prawne
dokonane przez organ podatkowy w ramach pierwszego postepowania”. Zda-
niem Naczelnego Sadu Administracyjnego oznacza to, ze kwestionujac wyso-
ko$¢ dtugu podatkowego spéliki, w ramach postepowania z art. 116 o.p., byty
cztonek zarzadu — dla zmniejszenia swojej odpowiedzialnosci za ten dtug badz
jej wykluczenia — winien wykazac istnienie dowodéw lub okolicznosci faktycz-
nych nieznanych wczesniej organowi podatkowemu albo pominietych przez
ten organ w ramach postepowania prowadzonego wobec spo6tki, konsekwencja
czego byta:

— niewlasciwa subsumpcja albo btedna wyktadnia norm zawartych w prze-
pisach prawa materialnego stanowiacych podstawe wydania decyzji okresla-
jacej spdlce wysokos¢ zobowiazania podatkowego; lub

— niewlasciwa ocena istnienia badz nieistnienia wymienionych
w art. 116 o.p. przestanek orzeczenia o odpowiedzialnosci osoby trzeciej.

Byly cztonek zarzadu moze réwniez, w ramach realizacji prawa do obrony,
powolywac sie na btedy organu w subsumpcji lub wykltadni majacych zastoso-
wanie w postepowaniu wymiarowym prowadzonym wobec spétki przepiséw
prawa materialnego, uwzgledniajac ujawnione w tym postepowaniu okolicz-
nosci faktyczne, jezeli wydana w stosunku do niej decyzja okreslajaca wy-
sokos¢ zobowigzania podatkowego — w zakresie zastosowanych przez organ
podatkowy przepiséw prawa materialnego — nie byta poddana merytorycznej
kontroli sadowo-administracyjne;j.

Skoro bowiem okreslony problem, dotyczacy odniesienia konkretnych re-
gulacji prawa materialnego do ustalonych i niepodwazanych realiéw faktycz-
nych, zostal juz oceniony prawomocnym wyrokiem sadu administracyjnego,
to w Swietle tresci art. 170 p.p.s.a. (przepis ten nie byt przedmiotem roz-
wazan TSUE) za niedopuszczalne uznaé nalezy powtarzanie postepowania
w tym samym zakresie.

W ocenie rozpatrujacego niniejszg sprawe sktadu orzekajacego, w analizo-
wanym przypadku nie wystapity przestanki do podwazenia ostatecznej de-
cyzji okreslajacej spotce wysokosé¢ zobowigzania podatkowego, a w efekcie —
zasadnosci obcigzenia tym dtugiem czlonka zarzadu.

Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego wyrok w sprawie Adjak
nie moze stuzyé konwalidowaniu skutkéw ewidentnego naduzycia prawa.
Trybunal, wbrew wskazanym przez WSA we Wroclawiu w postanowieniu
z 25 stycznia 2024 r., I SA/Wr 4/23, podstawom pytania prejudycjalnego
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(art. 205 dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie
wspolnego systemu podatku od wartosci dodanej, Dz. Urz. UE L nr 347 z dnia
11 grudnia 2006 1., s. 1 ze zm.; art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE
C nr 202 z dnia 7 czerwca 2016 r., s. 13; panstwo prawa, poszanowanie
praw czlowieka, art. 17 [prawo wilasnosci], art. 41 [prawo do dobrej admini-
stracji] i art. 47 [prawo do skutecznego srodka zaskarzania i prawo do sadul
Karty praw podstawowych Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C nr 202 z dnia
7 czerwca 2016 r., s. 389), w podstawach prawnych swego orzeczenia wskazat
na art. 273 akapit pierwszy dyrektywy 2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada
2006 r. w sprawie wspdlnego systemu podatku od wartosci dodanej (Dz. Urz.
UE L nr 347 z dnia 11 grudnia 2006 1., s. 1 ze zm.; dalej: dyrektywa VAT) oraz
art. 325 ust. 1 TFUE. Z przepiséw tych wynika uprawnienie panstwa czton-
kowskiego do ustanowienia obowigzkéw innych niz te okreslone w dyrektywie
VAT, jezeli uznaja je za niezbedne do prawidlowego poboru VAT i zapobiegania
przestepczosci podatkowej (pkt 46 wyroku Adjak) oraz obowigzek zwalczania
naduzy¢ finansowych i wszelkich innych nielegalnych dziatan naruszajacych
interesy finansowe Unii za pomocg odstraszajacych i skutecznych srodkéow
(pkt 47 uzasadnienia). Natomiast prawo do obrony i jego zakres wywiedzione
zostalo z praktyki orzeczniczej TSUE, w tym ww. wyroku w sprawie Glencore.

Nie mozna mdéwié¢ o naruszeniu prawa do obrony, jezeli strona — byly
cztonek zarzadu — miata petng swiadomos¢ okolicznosci skutkujacych okresle-
niem spdtce zobowigzania podatkowego. Tak wlasnie ocenic nalezy sytuacje,
w ktdrej czlonek zarzadu sam pozbawia sie prawa do obrony, zglaszajac re-
zygnacje z tego stanowiska po wszczeciu w stosunku do spétki postepowania
podatkowego lub kontroli podatkowej, majac wiedze odnosnie do kwestii po-
datkowej, ktorej to postepowanie lub kontrola podatkowa dotyczy.

Odnoszac powyzsze rozwazania do realiéw rozpatrywanej sprawy Na-
czelny Sad Administracyjny uznat, ze wyrok Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego z 21 kwietnia 2021 r., III FSK 3143/21, oddalajacy skarge kasacyjna
B.K. od wyroku Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Lodzi z 17 wrze-
$nia 2020 r. nie naruszat praw skarzacej do obrony w zakresie przewidzianym
w wyroku w sprawie Adjak. Potwierdzajq to okolicznosci stwierdzone w ra-
mach postepowania prowadzonego wobec spétki L., a wyeksponowane w de-
cyzji wymiarowej Naczelnika (...) Urzedu Skarbowego w L. z (...) kwietnia
2017 r. w sprawie okreslenia spdtce L. Sp. z 0.0. na podstawie art. 108 ust. 1
ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz.U. z 2016 1.
poz. 710 ze zm.) kwoty do zaptaty z tytutu faktur sprzedazy wystawionych
narzecz H. Sp. z 0.0. (decyzje doreczono kuratorowi sp6tki). Ze zgromadzonego
w sprawie wymiarowej materialu dowodowego wynika, ze kierowana przez
skarzaca spétka nie prowadzita rzeczywistej dziatalnosci w zakresie obrotu
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sprzetem elektronicznym, lecz uczestniczyta w tancuchu pozorowanych trans-
akcji. Skarzaca po wszczeciu postepowania kontrolnego skutecznie zrezygno-
wata z funkcji cztonka zarzadu spétki oraz zbyta udziaty osobie, z ktéra kon-
takt okazat sie niemozliwy. Okolicznosci zbycia udziatéw takze mozna uznac
za nietypowe dla tego typu transakcji. Z niepodwazonych ustalen organu po-
datkowego wynika bowiem, ze z bratem skarzacej (po wystawieniu ogtoszenia
o sprzedazy udziatéw) skontaktowat sie mezczyzna zainteresowany zakupem,
a na uméwione spotkanie czekaty pod T. dwie kobiety, tj. D.S. i jej siostra.
Obie te osoby brat skarzacej zawiézt do notariusza, gdzie czekata jego siostra.
Za sprzedane udziaty D.S. miata zaptaci¢ bratu skarzacej 5000 zi, po czym
ten odwidzl je z powrotem pod T. Okolicznosci te potwierdzita rowniez sama
skarzaca w trakcie przestuchania 11 grudnia 2015 r., z zastrzezeniem, Ze nie
otrzymata zadnych pieniedzy od D.S. i nie ma wiedzy, czy jej brat otrzymat
takie pienigdze. Miejsca zamieszkania nabywczyni udziatow nie da sie ustalié.

Strona byla przestuchiwana w charakterze swiadka w ramach postepo-
wania podatkowego prowadzonego wobec spélki, zastaniata sie niewiedza,
sktadata oswiadczenia, ze faktycznie nie kontrolowata spraw spotki. Wskazy-
wata, ze faktycznie sprawami spdétki zajmowat sie jej brat. Co istotne, miata
po wszczeciu postepowania kontrolnego wobec spé6tki petng swiadomosé od-
nosnie do spornych faktur wystawianych na rzecz H., sktadajac doniesienie
o popelnieniu przestepstwa fatszerstwa faktur. Umorzenie sledztwa z uwagi
na niewykrycie sprawcy, tj. wystawcy faktur, nie zmienia sytuacji prawnej
skarzacej. Z postanowienia o umorzeniu dochodzenia w sprawie podrobienia
faktur dokumentujacych sprzedaz przez spoétke L. na rzecz spoétki H. tele-
fonéw komdrkowych wynika tylko tyle, ze dokumenty te nie byly opatrzone
podpisami wystawcy, w zwiazku z czym nie bylo mozliwe ustalenie osoby,
ktéra podrobita w celu uzycia za autentyczne faktury VAT. Warto tez zwrdcic
uwage, ze do aspektu tego odnidst sie NSA w kwestionowanym przez strone
wyroku z 21 kwietnia 2021 r., akcentujac, ze ,,skarzaca jako prezes zarzadu
powinna przy dotozeniu nalezytej starannosci w dbatosci o interesy spétki mo-
nitorowac proces wystawiania faktur i nalezyte wywigzywanie sie w zwigzku
z tym ze zobowigzan podatkowych”. Z ustalen organéw wynika réwniez,
ze w okresie objetym kontrolg spo6tka nie prowadzita zadnych urzadzen ksie-
gowych, rejestréw oraz ewidencji.

Majac na wzgledzie dokonang powyzej ocene prawng uznac nalezy, ze skar-
zaca nie wykazala istnienia przestanek, ktére mogloby stanowi¢ podstawe
podwazenia w trybie wznowieniowym objetego skarga wyroku Naczelnego
Sadu Administracyjnego.

W konsekwencji postepowanie sadowoadministracyjne zakonczone wyro-
kiem NSA z 21 kwietnia 2021 r. nie wykazuje — w kontekscie tresci art. 272
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§ 2a p.p.s.a. — wad wymagajacych konwalidacji w zwigzku z wyrokiem TSUE
w sprawie Adjak.

Wobec powyzszego Naczelny Sad Administracyjny, na podstawie art. 282
§ 2 p.p.s.a., oddalil skarge o wznowienie postepowania. O zwrocie kosztéw
postepowania orzeczono na podstawie art. 204 pkt 1, art. 205 § 2 i art. 209
w zwiazku z art. 276 p.p.s.a.

46

WYROK
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 9 wrzesnia 2025 r.
(I FSK 373/25)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Janusz Zubrzycki (sprawozdawca)
Sedziowie NSA: Marek Kotaczek, Artur Mudrecki

Jezeli w okresie zasadnie wszczetego postepowania karnoskarbowego,
skutkujacego na podstawie art. 70 § 6 pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. -
Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2025 r. poz. 111) zawieszeniem biegu ter-
minu przedawnienia zobowigzania podatkowego nastepuje przedawnienie
karalnosci czynu, ktérego postepowanie dotyczy, a mimo tego nie nastepuje
na podstawie art. 17 § 1 pkt 6 Kodeksu postepowania karnego w zwiazku
z art. 113 § 1 Kodeksu karnego umorzenie postepowania karnoskarbowego,
Sad zobowiazany jest do zbadania, czy z uwagi na norme art. 70 § 7 pkt 1 Or-
dynacji podatkowej, nie prowadzi to do instrumentalnego wstrzymywania
dalszego biegu terminu przedawnienia tego zobowiazania, w celu zapobie-
Zenia uplywu tego terminu zgodnie z art. 70 § 1 Ordynacji podatkowej.

Naczelny Sad Administracyjny oddalit 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 kasacyjna Dyrektora Izby Ad-
ministracji Skarbowej w Warszawie od wyroku Wojewo6dzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Warszawie z dnia 16 pazdziernika 2024 r. w sprawie ze skargi
P.K. na decyzje Dyrektora Izby Administracji Skarbowej w Warszawie z dnia
(...) stycznia 2023 r., nnr (...), w przedmiocie podatku od towardw i ustug za po-
szczegdlne okresy rozliczeniowe 2014 r.
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Z uzasadnienia

Zaskarzonym wyrokiem z 16 pazdziernika 2024 r., III SA/Wa 1590/24,
Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie (dalej: WSA, Sad pierwszej
instancji) uwzglednit skarge P.K. (dalej: strona, skarzacy) na decyzje Dyrek-
tora Izby Administracji Skarbowej w Warszawie (dalej: DIAS, organ drugiej
instancji) z (...) stycznia 2023 r. w przedmiocie podatku od towaréw i ustug
za poszczegollne okresy rozliczeniowe 2014 r. i w punkcie pierwszym uchylit
zaskarzong decyzje oraz poprzedzajacq ja decyzje Naczelnika Urzedu Skar-
bowego w G. (dalej: NUS, organ pierwszej instancji) z (...) sierpnia 2022 r.,
w punkcie drugim umorzyt postepowanie administracyjne oraz w punkcie
trzecim rozstrzygnatl o kosztach postepowania sadowego (opisany wyrok i po-
wotane w uzasadnieniu orzeczenia sadéw administracyjnych dostepne sa w in-
ternetowej bazie orzeczen CBOSA).

W uzasadnieniu wyroku WSA wskazat, ze zaskarzong decyzja z (...) stycznia
2023 r. DIAS w Warszawie utrzymatl w mocy decyzje organu pierwszej instancji
z (...) sierpnia 2022 r. w przedmiocie podatku od towardw i ustug za sierpien,
wrzesien, pazdziernik i grudzien 2014 r.

Powodem takiego rozstrzygniecia bylo uznanie, ze transakcje nabycia przez
strone samochodéw osobowych od 0séb fizycznych z B. oraz z N. okazaly sie
nierzetelne, gdyz zawarte przez skarzacego umowy nie dokumentowaty rze-
czywistych zdarzen gospodarczych. To z kolei doprowadzito do zakwestio-
nowania stronie podatku naleznego wynikajacego z zastosowania procedury
VAT-marza w ramach odsprzedazy rzeczonych pojazdéw. Transakcje sprzedazy
pojazdow przez skarzacego rozliczono na zasadach ogdlnych, tj. w oparciu
o art. 29a ust. 1 ustawy z 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug
(Dz.U. z 2011 r. Nr 177, poz. 1054 ze zm.; dalej: u.p.t.u.).

Wyrokiem z 30 sierpnia 2023 r., III SA/Wa 891/23, WSA w Warszawie
uchylit decyzje organéw obu instancji i umorzyt postepowanie administracyjne
uznajac, ze przedmiotowe zobowigzania ulegly przedawnieniu w zwiazku
z instrumentalnym, a wiec prawnie nieskutecznym, wykorzystaniem insty-
tucji zawieszenia biegu terminu przedawnienia.

W wyniku wniesionej przez organ podatkowy skargi kasacyjnej, Naczelny
Sad Administracyjny wyrokiem z 12 marca 2024 r., I FSK 57/24, uchylit za-
skarzony wyrok w catosci i przekazat sprawe do ponownego rozpoznania.

W ocenie NSA zastugiwal na uwzglednienie sformutowany w skardze kasacyjnej
zarzut naruszenia przepisow prawa materialnego, ktére polegato na ich bltednej
wyktadni i w konsekwencji niewtasciwym zastosowaniu, wynikajacym z uznania
przez Sad pierwszej instancji, ze okolicznosci wszczecia postepowania karnego
skarbowego budza watpliwosci co do jego instrumentalnego wykorzystania,
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majacego na celu jedynie zawieszenie biegu terminu przedawnienia, podczas gdy
dokonanie przez Sad prawidlowej wyktadni normy prawnej art. 70 § 6 pkt 1 ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2021 r. poz. 1540 ze zm.;
dalej: 0.p.) przez pryzmat kompleksowej i niewadliwej oceny zgromadzonego ma-
teriatu dowodowego, w sytuacji gdy wszczecie postepowania karnoskarbowego
miato miejsce ponad poét roku przed uptywem terminu przedawnienia zobowia-
zania za sporne okresy, powinno prowadzi¢ Sad do odmiennych wnioskéw i do za-
stosowania w sprawie dyspozycji art. 70 § 6 pkt 1 o.p.

W wyroku z 16 pazdziernika 2024 r., III SA/Wa 1590/24, WSA w Warszawie
ponownie rozpoznajac niniejszg sprawe oraz dziatajac w granicach zwigzania
wyrokiem NSA z 12 marca 2024 r., I FSK 57/24, stwierdzil, ze na obecnym
etapie poza jego kontrolg pozostaje kwestia instrumentalnosci wszczecia po-
stepowania karnoskarbowego, gdyz zostato to juz prawomocnie rozstrzygniete
przez NSA wyrokiem w sprawie I FSK 57/24.

Z uwagi na zwigzanie wyrokiem NSA, Sad pierwszej instancji w $lad za NSA
obowiazany byl przyjaé, ze doszlo do skutecznego zawieszenia biegu terminu
przedawnienia, a zatem postawione w tym konteks$cie zarzuty nie zastugiwaty
na uwzglednienie.

W sprawie nie jest sporne to, ze do zawieszenia biegu terminu przedaw-
nienia z uwagi na wszczecie postepowania karnoskarbowego doszto 17 maja
2019 r., a wiec 7 miesiecy i 14 dni przed nominalnym uplywem terminu
przedawnienia zobowigzan za sierpien, wrzesien i pazdziernik 2014 r. oraz
1 rok, 7 miesiecy i 14 dni przed nominalnym uptywem terminu przedawnienia
za grudzien 2014 r.

Z dotaczonego do akt sadowych, po wyroku NSA, postanowienia o umo-
rzeniu sledztwa z 29 lutego 2024 r. wynika natomiast, ze stosownie
do art. 44 § 11 3 ustawy z dnia 10 wrzesnia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy
(Dz.U. z 2018 r. poz. 1958 ze zm.; dalej: k.k.s.) doszlo do przedawnienia ka-
ralnosci czynéw objetych postepowaniem przygotowawczym. Tre$é przy-
wotanych przepiséw wskazuje, ze przedawnienie karalnosci nastepowato
z uptywem 5 lat od konca roku, w ktérym uptynal termin ptatnosci przedmio-
towych zobowigzan. To z kolei oznacza, ze nastgpito to odpowiednio z koricem
2019 r. (zobowiazania za sierpien, wrzesien, pazdziernik 2014 r.) i 2020 r. (zo-
bowigzanie za grudzien 2020 r.).

Dochodzenie pozostawalo zawieszone mimo przedawnienia karalnosci
objetych nim czynéw. Od dnia wystapienia przestanki obligatoryjnego umo-
rzenia formalnie trwato nadal jeszcze przez 4 lata, 1 miesigc i 29 dni w przy-
padku zobowiazan za sierpien, wrzesien i pazdziernik 2014 r. oraz przez 3 lata,
1 miesiac i 29 dni w przypadku zobowiazania za grudzien 2014 r. W tym
czasie zostaty wydane decyzje organéw obu instancji. W zakresie zobowigzan
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za sierpien, wrzesien i pazdziernik 2014 r. NUS wydat decyzje po 2 latach,
7 miesiacach i 22 dniach, za$ DIAS po 3 latach i 31 dniach od przedawnienia
karalnosci. W zakresie zobowigzania za grudzien 2014 r. nastepowato to odpo-
wiednio po roku, 7 miesigcach i 22 dniach oraz po 2 latach i 31 dniach.

Oczywistym jest, ze po przedawnieniu karalnosci zasadnicze cele postepo-
wania karnego skarbowego nie mogtly juz zostac zrealizowane. Z kolei sygnali-
zowana zwtoka organu w zakresie umorzenia postepowania naruszata dyrek-
tywe rozstrzygniecia sprawy w rozsagdnym terminie.

Sad pierwszej instancji wskazat tez, ze nie ma watpliwosci, ze postanowienie
o umorzeniu dochodzenia musiato zosta¢ wydane z urzedu. Potwierdza to art. 17
§ 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz.U. Nr 89,
poz. 555 ze zm.; dalej: k.p.k.) wymieniajacy negatywne przestanki procesowe
wylaczajace mozliwo$¢ wszczecia postepowania oraz nakazujace umorzenie
postepowania, ktére zostalo juz wszczete. Jedna z nich jest sytuacja wskazana
w pkt 6 tego przepisu, a mianowicie przedawnienie karalnosci czynu.

Z obowiagzujacych przepiséw prawa nie wynika jednak kiedy (jak szybko)
powinno doj$¢ do umorzenia dochodzenia w sytuacji przedawnienia karalnosci
czynu. W ocenie Sadu pierwszej instancji, zasady logiki i doswiadczenia zycio-
wego wskazuja, ze niezbedny czas na wydanie stosownego postanowienia wi-
nien by¢ liczony w dniach, ostatecznie w tygodniach, ale na pewno nie w latach.
Z art. 325i § 1 k.p.k. wynika, ze dochodzenie powinno by¢ ukonczone w prze-
ciggu 2 miesiecy. Wnioskowanie a maiori ad minus przekonuje, ze sama czyn-
nos¢ umorzenia dochodzenia winna nastgpi¢ w znacznie krétszym terminie.

Mimo wiec, ze w badanej sprawie doszlo do skutecznego zawieszenia
biegu terminu przedawnienia na podstawie art. 70 § 6 pkt 1 o.p. w zwigzku
z wszczetym postepowaniem karnoskarbowym, to jednak zawieszenie, po-
wigzane z tym postepowaniem karnoskarbowym, nie moglo trwa¢ w nie-
skonczonos¢ (czy jak w niniejszej sprawie — przez wiele lat po przedawnieniu
karalnosci). Nie moze dochodzi¢ do sytuacji, gdy jeden organ poprzez swa nie-
uzasadniong i niezrozumialq opieszatosé, a wrecz bezczynnosé w zakresie za-
konczenia wszczetego dochodzenia, formalnie umozliwia weryfikacje i zmiane
rozliczen podatnika po uptywie 9 lat od ztozenia deklaracji podatkowe;.

Zdaniem Sadu, w niniejszej sprawie nie budzi watpliwosci, ze podjecie po-
stanowienia o umorzeniu dochodzenia po uptywie ponad 4 lat od przedaw-
nienia karalnosci czynu jawi sie jako naduzycie prawa ze strony organéw
panstwa. Gdyby bowiem organ umorzyt dochodzenie w rozsadnym terminie
(tak jak nakazuje mu to art. 2 § 1 pkt 4 k.p.k.), to okres zawieszenia biegu ter-
minu przedawnienia trwalby ok. 8-9 miesiecy. Zobowiazania strony ulegtyby
przedawnieniu w drugiej potowie 2020 r., czyli na 2 lata przed wydaniem de-
Cyzji przez organ pierwszej instancji.
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Zdaniem Sadu, w rozpoznawanej sprawie doszto do sztucznego, a za-
razem instrumentalnego wykorzystania instytucji zawieszenia biegu terminu
przedawnienia. Polegato ono na catkowicie nieuzasadnionym utrzymywaniu
(wbrew dyrektywie wyrazonej w art. 2 § 1 pkt 1 k.p.k.) dochodzenia, ktére juz
na poczatku 2020 r. powinno zosta¢ umorzone.

W ocenie Sadu, gdy postepowanie podatkowe toczy sie nadal po uptywie
nominalnego terminu przedawnienia, zas dochodzenie pozostaje zawieszone
pomimo trwalego braku podstaw do wniesienia aktu oskarzenia, oczywistym
jest, ze nie chodzi juz o realizacje celéw postepowania karnoskarbowego, lecz
o sztuczne utrzymanie wymagalnosci zobowigzania podatkowego. Nie budzi
watpliwosci, ze wowczas organ podatkowy korzysta z zaniechan podmiotu
prowadzacego dochodzenie. Z perspektywy podatnika, ktérego rozliczenie,
pomimo uptywu lat, jest nadal weryfikowane, jest to jaskrawy przejaw nad-
uzycia prawa przez aparat panstwa, godzacy w zasade prowadzenia postepo-
wania w sposéb budzacy zaufanie (vide art. 121 § 1 o.p.). Sad zwrdcil uwage,
ze organy podatkowe na biezgco monitorujg kwestie wymagalnosci zobo-
wigzan, ktérych dotyczy postepowanie. Sad pierwszej instancji nie dat zatem
wiary, ze ich uwadze moglto umkna¢, ze dochodzenie jest od wielu lat zawie-
szone oraz ze skarzacemu nie postawiono jak dotgad zarzutéw. Jest to tym
bardziej niewiarygodne w kontekscie dyspozycji art. 70c o.p., ktdry to przepis
naktada na organ wtasciwy w sprawie zobowigzania podatkowego obowiazek
informowania podatnika nie tylko o zawieszeniu, ale takze o dalszym biegu
terminu przedawnienia po uplywie okresu zawieszenia.

Jakkolwiek przedawnienie karalnosci czynu nie podwaza skutecznosci
wcezesniejszego zawieszenia biegu terminu przedawnienia, to jednak rodzi
powinnos$¢ umorzenia postepowania karnego skarbowego, a za tym idzie ko-
nieczno$¢ zawiadomienia podatnika o dalszym biegu terminu przedawnienia,
po odwieszeniu jego biegu, na podstawie art. 70c o.p. in fine.

Sad mial na wzgledzie, ze art. 70 § 7 pkt 1 o.p. odnosi sie do pojecia ,,pra-
womocnego zakoniczenia postepowania w sprawie o przestepstwo lub wykro-
czenie skarbowe”, zatem formalnie datg graniczna (w przypadku niniejszej
sprawy) nie jest przedawnienie karalno$ci czynu, lecz uprawomocnienie sie
postanowienia o umorzeniu dochodzenia. Trzeba jednak pamieta¢, ze postano-
wienie o umorzeniu dochodzenia wydaje sie z urzedu (art. 325e k.p.k.). Organ
ma zatem istotny wptyw na to, kiedy dochodzenie zostanie zakonczone. W sy-
tuacji braku podstaw do wniesienia aktu oskarzenia, dochodzenie umarza sie
(vide art. 322 w zwiazku z art. 325e § 1 k.p.k.). Innymi stowy — dochodzenie
powinno zosta¢ wowczas umorzone. Wydaje sie to tym bardziej oczywiste, gdy
brak podstaw do wniesienia aktu oskarzenia ma charakter trwaty, np. w przy-
padku przedawnienia karalnosci czynu.
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Sad pierwszej instancji podkreslat, ze NSA w wydanym w tej sprawie wy-
roku jako kryterium ewentualnej instrumentalnosci wszczecia postepowania
karnoskarbowego przyjat istnienie przeszkdd natury przedmiotowej, podmio-
towej lub procesowej. Zdaniem Sadu, jakkolwiek zadna z tych przeszkdd nie
wystapita w chwili wszczecia dochodzenia, to juz ostatnia z wymienionych
pojawila sie z dniem 1 stycznia 2020 r.

Sad stwierdzit zatem, ze termin przedawnienia biegt na nowo po tym, jak
Naczelnik Urzedu Skarbowego W. nie podjal w rozsadnym czasie postano-
wienia o jego umorzeniu, tj. stosownie do tresci art. 325i § 1 w zwigzku z art. 2
§ 1 pkt 4 k.p.k. — w terminie 2 miesiecy od jego wszczecia, z uwzglednieniem
okresu usprawiedliwionego zawieszenia dochodzenia, trwajgcego od 22 maja
2019 r. do dnia przedawnienia karalnosci czynu. Po uptywie tego terminu nie
mozna bylo juz mieé watpliwosci, ze dochodzenie nie zmierzato (bo nie mogto)
do realizacji celéw postepowania karnoskarbowego, lecz byto sztucznie utrzy-
mywane dla realizacji celéw postepowania podatkowego, tj. dokonania wery-
fikacji i zmiany rozliczen skarzacego.

W konsekwencji decyzje organéw obu instancji zostaly wydane w przed-
miocie przedawnionych juz zobowiazan za sierpien, wrzesien, pazdziernik
i grudzien 2014 r.

Ze wzgledu na przyczyny uchylenia decyzji organéw obu instancji i umo-
rzenie postepowania, Sad uznatl za niecelowe odnoszenie sie do pozostatych
zarzutéw skargi.

Skarge kasacyjng od wyroku Sadu pierwszej instancji ztozyt DIAS w War-
szawie, zaskarzajac przedmiotowy wyrok w calo$ci. Zaskarzonemu wyrokowi
zarzucil:

I. naruszenie przepiséw postepowania, ktére miato istotny wptyw na wynik
sprawy, tj.:

a) art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ 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.) w zwiazku z art. 133 § 1 p.p.s.a., art. 141 § 4 p.p.s.a. oraz
art. 135 p.p.s.a. w zwiazku z art. 70 § 6 pkt 1 o.p. oraz w zwiazku z art. 70c 0.p.,
art. 70 § 1 o.p., art. 70 § 7 pkt 1 o.p. oraz art. 121 § 1 o.p., poprzez przyjecie
przez Sad, ze w sprawie doszto do sztucznego, a zarazem instrumentalnego
wykorzystania instytucji zawieszenia biegu terminu przedawnienia, podczas
gdy dopuszczona przez orzecznictwo kontrola pod katem pozornosci wszczecia
postepowania o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe dotyczy
momentu jego wszczecia, a nie wszystkich aspektéw takiego postepowania
i nie moze by¢ ukierunkowana na wszechstronng i ogdlna ocene prawidlo-
wosci jego prowadzenia z punktu widzenia przepiséw postepowania karnego
czy karnoskarbowego, oraz celéw w sferze prawa karnego;
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b) art. 145 § 1 pkt 1lit. ¢/ p.p.s.a. w zwigzku z art. 134 § 1, art. 141 § 4 p.p.s.a.
oraz art. 190 p.p.s.a. w zwigzku z art. 70 § 6 pkt 1i art. 70 § 7 pkt 1 o.p. po-
przez przyjecie przez Sad — mimo rozstrzygniecia sprawy przez NSA w wy-
roku z 12 marca 2024 r., I FSK 57/24, w ktéorym NSA stwierdzit, ze brak jest
podstaw do przyjecia, zZe za wszczeciem postepowania karnego skarbowego
stal wylgcznie zamiar doprowadzenia do zawieszenia biegu terminu przedaw-
nienia zobowigzania — ze doszlo do sztucznego, a zarazem instrumentalnego
wykorzystania instytucji zawieszenia biegu terminu przedawnienia, ktdre po-
legato na catkowicie nieuzasadnionym utrzymywaniu dochodzenia, podczas
gdy wszczete postepowanie karne skarbowe nie byto obarczone przeszkodami
natury przedmiotowej, podmiotowej badZ procesowej, obiektywnie uniemozli-
wiajacymi osiggniecie jakiegokolwiek celu karnego skarbowego, a nie jest rola
organu ani rolg Sadu ocena dziatania organéw prowadzgcych postepowanie
karnoskarbowe. Tym samym Sad, bedac zwigzany oceng prawng wyrazong
w ww. wyroku NSA, wyszed! poza granice sprawy i w sposéb nieuprawniony
dokonal badania przestanek prowadzenia postepowania karnoskarbowego
z punktu widzenia przepiséw postepowania karnego oraz karnoskarbowego;

II. naruszenie prawa materialnego majace wptyw na wynik sprawy, tj.:

a) art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ p.p.s.a. w zwiazku z art. 70 § 6 pkt 1 i art. 70 § 1
w zwigzku z art. 70c oraz art. 70 § 7 pkt 1 o.p. przez btedng wyktadnie i w kon-
sekwencji niewtasciwe zastosowanie polegajace na uznaniu przez Sad, ze instru-
mentalne stosowanie art. 70 § 6 pkt 1 o.p. moze przerodzi¢ sie w instrumentalne
niezastosowanie art. 70 § 7 pkt 1 o.p. w zwiazku z art. 70c o.p. in fine polegajace
na tym, ze postepowanie karnoskarbowe jest formalnie, sztucznie utrzymywane
w toku, mimo iz oczywistym staje sie, ze nie da sie juz osiggnac celéw tego po-
stepowania, z uwagi na przedawnienie karalnosci czynu, podczas gdy kontrola
sadéw administracyjnych, w przypadku przestanki, jaka stanowi wszczecie po-
stepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe, nie moze by¢ ukierunkowana
na wszechstronna i ogoélna ocene prawidtowosci jego prowadzenia z punktu wi-
dzenia przepiséw postepowania karnego czy karnoskarbowego i celéw w sferze
prawa karnego, a w sytuacji, gdy — co zostato potwierdzone — uzasadnione byto
wszczecie postepowania karnoskarbowego, elementem decydujacym winny by¢
okolicznosci czynu, a wiec to, czy istniaty podstawy do wszczecia postepowania,
a nie nastepcze okolicznosci w postaci jego zawieszenia czy umorzenia.

W zwigzku z powyzszym, organ podatkowy wnidst o uchylenie zaskarzo-
nego wyroku w catosci i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania lub
uwzglednienie skargi kasacyjnej i oddalenie skargi skarzgcego oraz zasadzenie
zwrotu kosztéow postepowania wedlug norm prawem przepisanych, w tym
kosztéw zastepstwa procesowego.

Spotka nie zlozyta odpowiedzi na skarge kasacyjng organu podatkowego.
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Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga kasacyjna nie zastuguje na uwzglednienie.

W rozpoznawanej sprawie spornym jest, czy Sad, w kontekscie wyktadni
i zastosowania art. 70 § 6 pkt 1iart. 70 § 7 pkt 1 o.p., jest uprawniony do oceny
tego, czy mimo ze wszczecie postepowania karnoskarbowego nie miato cha-
rakteru instrumentalnego, nie jest ono formalnie, sztucznie utrzymywane
w toku, mimo iz oczywistym staje sie, ze nie da sie juz osiagnaé celow tego
postepowania, z uwagi na przedawnienie karalno$ci czynu.

W pierwszej kolejnosci podnies$é nalezy, ze Sad stwierdzil, ze na obecnym
etapie postepowania poza jego kontrolg pozostaje kwestia instrumentalnosci
wszczecia postepowania karnoskarbowego, gdyz zostato to juz prawomocnie
rozstrzygniete przez NSA wyrokiem z 12 marca 2024 r., I FSK 57/24, ktérym
Sad jest zwigzany, tym samym Sad jest obowigzany przyjaé, ze doszto do sku-
tecznego zawieszenia biegu terminu przedawnienia, gdyz wszczecie postepo-
wania karnoskarbowego nie miato charakteru instrumentalnego.

Mimo tego, Sad kierujac sie wskazaniami zawartymi w uchwale sktadu
siedmiu sedziéw NSA z 24 maja 2021 r., [ FPS 1/21, uznal, Ze w rozpoznawanej
sprawie doszto do sztucznego, a zarazem instrumentalnego wykorzystania in-
stytucji zawieszenia biegu terminu przedawnienia, polegajacego na catkowicie
nieuzasadnionym utrzymywaniu (wbrew dyrektywie wyrazonej w art. 2 § 1
pkt 1 k.p.k.) dochodzenia, ktére juz na poczatku 2020 r. powinno zostaé¢ umo-
rzone. W konsekwencji stwierdzit, ze instrumentalne stosowanie art. 70 § 6
pkt 1 o.p. moze przerodzi¢ sie w instrumentalne niezastosowanie art. 70 § 7
pkt 1 o.p. w zwiagzku z art. 70c o.p. in fine polegajace na tym, zZe postepowanie
karnoskarbowe jest formalnie, sztucznie utrzymywane w toku, mimo iz oczy-
wistym staje sie, Ze nie da sie juz osiggnad celéw tego postepowania, z uwagi
na przedawnienie karalnosci czynu (por. wyrok WSA w Warszawie z 18 listo-
pada 2021 r., ITII SA/Wa 455/21).

Sformutowanymi zarzutami kasacyjnymi organ kwestionuje to stanowisko
podnoszac, ze:

— dopuszczona przez orzecznictwo kontrola pod katem pozornosci wszczecia
postepowania o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe dotyczy
momentu jego wszczecia, a nie wszystkich aspektéw takiego postepowania
i nie moze by¢ ukierunkowana na wszechstronng i ogdlna ocene prawidto-
wosci jego prowadzenia z punktu widzenia przepiséw postepowania karnego
czy karnoskarbowego oraz celéw w sferze prawa karnego, gdy uzasadnione
byto wszczecie postepowania karnoskarbowego;

— nie jest rolg organu ani Sadu ocenia¢ dziatania organéw prowadzacych
postepowanie karnoskarbowe.

Zarzuty te uznac nalezy za niezasadne.
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W pierwszej kolejnosci wskazac nalezy, ze analogiczne zagadnienie byto juz przed-
miotem rozpoznania przez NSA w wyroku z dnia 14 czerwca 2023 r., Il FSK 126/23.

Sad ten stwierdzil, ze w uchwale NSA z 24 maja 2021 r., I FPS 1/21, wska-
zano, ze ,analiza, czy wystapity wszystkie przestanki, warunkujace wysta-
pienie skutku w postaci nierozpoczecia lub zawieszenia biegu terminu przedaw-
nienia zobowigzania podatkowego, wynikajacego z art. 70 § 6 pkt 1 w zwigzku
z art. 70c Ordynacji podatkowej, jest przeprowadzana przez organy podatkowe
w ramach stosowania przepiséw prawa podatkowego przy rozpatrywaniu
sprawy podatkowej, a wiec nalezy do dziatalnosci administracji publicznej w ro-
zumieniu art. 184 Konstytucji RP oraz art. 1 § 1 p.u.s.a. i art. 1-3 p.p.s.a.”. NSA
uznal tym samym, ze kontrola wynikéw tej dziatalnosci w formach okreslonych
w art. 3 § 2-3 p.p.s.a., sprawowana — stosownie do art. 1 § 2 ustawy z dnia
25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz.U. z 2021 r.
poz. 137; dalej: p.u.s.a.) — pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie
stanowia inaczej, nalezy do sqdéw administracyjnych.

Skoro kontroli podlegaja przestanki warunkujace wystapienie skutku w po-
staci nierozpoczecia lub zawieszenia biegu terminu przedawnienia, to kontroli
tej podlegaja réwniez przestanki zakonczenia postepowania w sprawie o prze-
stepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe. Zatem prawidlowa wyktadnia
art. 70 § 7 pkt 1 o.p. w zwiazku z art. 70c o.p. in fine, oparta o zasade pro-
wadzenia postepowania podatkowego w sposéb budzacy zaufanie do organu
podatkowego, wymaga jego zastosowania we wlasciwym czasie, a wiec nie-
zwlocznie po przedawnieniu karalnosci czynu. Instrumentalne stosowanie
art. 70 § 6 pkt 1 o.p. moze przerodzi¢ sie w instrumentalne niezastosowanie
art. 70 § 7 pkt 1 w zwiazku z art. 70c o.p. in fine polegajace na tym, ze poste-
powanie karnoskarbowe jest formalnie, sztucznie utrzymywane w toku, mimo
iz oczywistym staje sie, Ze nie da sie juz osiagnaé celéw tego postepowania,
z uwagi na przedawnienie karalnosci czynu.

Powyzsze stanowisko NSA w ww. wyroku z 14 czerwca 2023 r. w pelni
zastuguje na akceptacje, w tym takze jego konstatacja, ze przy trafnosci ww.
wyktadni art. 70 § 7 pkt 1 w zwigzku z art. 70c o.p. in fine brak jest podstaw
do przyjecia, ze organy w sytuacjach analogicznych do rozpoznawanej sprawy
nie podlegaja kontroli sadowoadministracyjne;j.

Ze stanowiskiem NSA wyrazonym w tym wyroku koresponduje réwniez argu-
mentacja zawarta w wyroku z 18 listopada 2021 r., IIl SA/Wa 455/21, w ktorej
Sad uznal, réwniez w oparciu o uchwate NSA z 24 maja 2021 r., I FPS 1/21,
ze ocena przestanek zastosowania art. 70 § 6 pkt 1 o.p. przez organy podatkowe
przy wydawaniu decyzji podatkowej, mieszczaca sie w granicach sprawy sadowej
kontroli legalnosci tej decyzji, obejmuje caly okres trwania zawieszenia biegu
terminu przedawnienia, a wiec takze ocene, czy i kiedy zaistniaty przestanki
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do zakonczenia okresu zawieszenia biegu terminu przedawnienia. Z uzasad-
nienia przytoczonej uchwaly NSA z 24 maja 2021 r., I FPS 1/21, wynika wprost,
ze sad administracyjny ma obowigzek bada¢ nie tylko to, czy proceduralna czyn-
no$¢ wszczecia postepowania karnego skarbowego w sprawie o przestepstwo
skarbowe lub wykroczenie skarbowe nie zostata wykorzystana instrumentalnie,
jedynie w celu nierozpoczecia lub zawieszenia biegu terminu przedawnienia.
Na podstawie motywow tej uchwaty Sad orzekajacy w tej sprawie wyrazit przeko-
nanie, ze ma tez obowigzek badac, czy dalsze trwanie, tok postepowania karnego
skarbowego w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe nie
zostajg wykorzystane instrumentalnie, jedynie w celu utrzymywania biegu ter-
minu przedawnienia w stanie sztucznego, pozornego zawieszenia. Taki wniosek
moze potwierdzi¢ fakt prowadzenia postepowania karnego skarbowego w sy-
tuacji oczywistego odpadniecia przyczyn podmiotowych lub przedmiotowych
(por. art. 1 k.k.s.) lub pojawienia sie negatywnych przestanek procesowych wy-
mienionych wart. 17 § 1 k.p.k. Chodzi o sytuacje, gdy w toku postepowania karno-
skarbowego stanie sie jasne, ze cele postepowania karnego skarbowego nie beda
mogly by¢ zrealizowane, np. w zwiazku z sytuacja z pkt 6, gdy nastapilo przedaw-
nienie karalnosci. Pomimo skutecznego zawieszenia biegu terminu przedaw-
nienia na podstawie art. 70 § 6 pkt 1 o.p. w zwiazku z wszczetym postepowaniem
karnym skarbowym, zawieszenie to — powigzane z tym postepowaniem karno-
skarbowym — nie moze trwa¢ w nieskonczonosé. Prawidtowa wyktadnia art. 70
§ 7 pkt 1 o.p. w zwigzku z art. 70c o.p. in fine, oparta o zasade prowadzenia poste-
powania podatkowego w sposéb budzacy zaufanie do organu podatkowego, wy-
maga jego zastosowania we wlasciwym czasie, a wiec zakonczenia postepowania
karnoskarbowego niezwtocznie po przedawnieniu karalnosci czynu.

Powyzsze stanowisko wyrazone zostato takze w wyrokach z: 7 czerwca 2022 r.,
III SA/Wa 1250/21; 22 marca 2023 r., III SA/Wa 2607/22; 27 kwietnia 2023 r.,
III SA/Wa 1909/22; 20 marca 2024 r., III SA/Wa 2457/21; 22 kwietnia 2024 r.,
I SA/GI 492/23; 3 kwietnia 2025 r., I SA/Go 51/25.

W pelni akceptujac argumentacje powyzszych orzeczen, nie mozna po-
dzieli¢ zasadnosci sformutowanych w skardze kasacyjnej zarzutow.

Oczywiscie, jak wskazano w uchwale NSA z 24 maja 2021 r., I FPS 1/21,
kontrola sadéw administracyjnych w przypadku przestanki, jaka stanowi
wszczecie postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie
skarbowe, nie moze by¢ ukierunkowana na wszechstronng i ogélna ocene pra-
widlowosci jego wszczecia z punktu widzenia przepisow k.p.k. czy k.k.s. i celéw
w sferze prawa karnego, realizowanych przez te ustawy. Taka ocena nalezy bo-
wiem do organdéw nadzorujacych postepowanie przygotowawcze.

Jak jednak w tej uchwale wskazano, Sad obowiazany jest na tle okolicznosci
danej sprawy podatkowej, zwigzanych z bytem zobowigzania podatkowego,
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do ustalenia, czy wszczecie postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe
lub wykroczenie skarbowe nie miato pozorowanego charakteru i nie stuzyto je-
dynie wstrzymaniu biegu terminu przedawnienia zobowiazania podatkowego.

Jezeli zatem sad administracyjny jest zobowigzany na gruncie sprawy podat-
kowej do kontroli, czy proceduralna czynnos¢ wszczecia postepowania karnego
skarbowego w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe nie
zostata wykorzystana tylko w celu nierozpoczecia lub zawieszenia biegu terminu
przedawnienia, to uznac¢ nalezy, ze obowigzek ten rozciaga sie rowniez na okres
trwania zawieszenia biegu terminu przedawnienia, w celu oceny, czy w kontekscie
art. 70 § 7 pkt 1 o.p. trwanie zawieszenia tego biegu w wyniku wszczecia postepo-
wania karnoskarbowego nie przybiera charakteru instrumentalnego, w aspekcie
zaistnienia przestanki do zakoniczenia jego okresu, w szczegdlnosci z uwagi
na przedawnienie karalno$ci czynu bedacego przedmiotem postepowania.

Jezeli bowiem w okresie zasadnie wszczetego postepowania karnoskarbo-
wego, skutkujacego na podstawie art. 70 § 6 pkt 1 o.p. zawieszeniem biegu
terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego, nastepuje przedawnienie
karalnosci czynu, ktérego postepowanie dotyczy, a mimo tego nie nastepuje
na podstawie art. 17 § 1 pkt 6 k.p.k. w zwigzku z art. 113 § 1 k.k.s. umorzenie
postepowania karnoskarbowego, Sad zobowiazany jest do zbadania, czy
z uwagi na norme art. 70 § 7 pkt 1 o.p. nie prowadzi to do instrumentalnego
wstrzymywania dalszego biegu terminu przedawnienia tego zobowiazania
w celu zapobiezenia uptywu tego terminu zgodnie z art. 70 § 1 o.p.

Kontrola taka, wbrew sformutowanym zarzutom kasacyjnym, miesci sie
w $wietle art. 1 p.u.s.a. w granicach sprawy sadowej kontroli legalnosci wy-
danej w takich okolicznosciach decyzji. Jezeli przepisy postepowania podatko-
wego w ramach instytucji zawieszenia biegu terminu przedawnienia (art. 70
§ 6 pkt 1 o.p.iart. 70 § 7 pkt 1 o.p.) wiaza sie z instytucjami unormowanymi
w kodeksie karnym skarbowym, nie moze budzi¢ watpliwosci, ze w celu skon-
trolowania prawidtowos$ci wyktadni i stosowania ww. przepiséw Ordynacji po-
datkowej Sad w zakresie niezbednym dla realizacji tej kontroli uprawniony jest
do analizowania tych instytucji k.k.s., ktére pozostaja w zwigzku z normami
art. 70 § 6 pkt 1 o.p. i art. 70 § 7 pkt 1 o.p., w celu ustalenia, czy sposéb ich
stosowania nie zostat wykorzystany w celu instrumentalnego stosowania tych
przepisow Ordynacji podatkowej na niekorzys¢ podatnika.

Jak bowiem wskazano w uchwale NSA z 24 maja 2021 r., I FPS 1/21: ,,Okolicz-
no$¢ wlaczenia sformalizowanej czynnosci z prawa karnego skarbowego, jaka
jest wszczecie w drodze postanowienia postepowania w sprawie o przestepstwo
skarbowe lub wykroczenie skarbowe, do przepisu podatkowego i uzaleznienie
od jej wystapienia oraz zwigzku ze zobowiazaniem podatkowym biegu terminu
przedawnienia tego zobowigzania podatkowego spowodowaty, ze stala si¢ ona
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elementem ustawy podatkowej. Skutkiem takiego inkorporowania okreslonych
instytucji z innych galezi prawa (w tym przypadku z prawa karnego/karnego
skarbowego) do dziatu IIT Ordynacji podatkowej jest bowiem uczynienie z nich
elementéw hipotezy normy materialnego prawa podatkowego (por. R. Mastalski,
glosa do wyroku NSA z 30 lipca 2020 r., I FSK 128/20, ,,Orzecznictwo Sadéw
Polskich” 2021, nr 3, poz. 143, s. 174; G. Dzwigata, Instrumentalne wszczecie
postepowania karnego skarbowego a zakres kontroli sqdowoadministracyjnej,
»Przeglad Podatkowy” 2021, nr 1, s. 54; na temat pojecia przepiséw prawa po-
datkowego por. tez wyrok TK z dnia 9 listopada 1999 r., K 28/98, ,,Orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego” 1999, nr 7, poz.156).”.

Takie dzialanie Sadu nie narusza art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a. w zwiazku
z art. 133 § 1 p.p.s.a., art. 141 § 4 p.p.s.a. oraz art. 135 p.p.s.a., w zwiazku
z art. 70 § 6 pkt 1 o.p. oraz w zwiazku z art. 70c o.p., art. 70 § 1 o.p. i art. 70
§ 7 pkt 1 o.p. i art. 121 § 1 o.p., jak réwniez art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ p.p.s.a.
w zwigzku z art. 70 § 6 pkt 1 iart. 70 § 1 w zwiazku z art. 70c oraz art. 70 § 7
pkt 1 0.p., w rozpatrywanej sprawie nie stanowi tez o naruszeniu art. 190 p.p.s.a.,
gdyz Sad, zwigzany oceng prawna wyrazong w wyroku NSA, w pelni ja zaak-
ceptowal, a badajac sprawe w aspekcie zasadnosci niezastosowania art. 70 § 7
pkt 1 o.p. nie wyszed! poza granice sprawy stwierdzajgc w jej okolicznosciach in-
strumentalnos$¢ wstrzymywania dalszego biegu terminu przedawnienia tego zo-
bowigzania w celu zapobiezenia uptywu tego terminu zgodnie z art. 70 § 1 o.p.

Biorgc powyzsze pod uwage Naczelny Sad Administracyjny na podstawie
art. 184 p.p.s.a. oddalit skarge kasacyjna.

47

WYROK
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 30 wrzesnia 2025 r.
(I FSK 1306/22)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Matgorzata Niezgodka-Medek (sprawozdawca)
Sedziowie: del. WSA Mirostaw Surma, NSA Bartosz Wojciechowski

Pominiecie przez Sad szczegélowych i jednoznacznych przepiséw

ustawowych dotyczacych regul kompensowania nadptat z zaleglosciami
podatkowymi, zawartych w art. 76 § 1 i art. 76a § 1 i 2 ustawy z dnia
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29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2020 r. poz. 1325 ze zm.),
z ktorych wynika, ze taka kompensata nastepuje z mocy prawa z dniem
powstania nadplaty, poprzez odwolanie sie do wybidérczo wskazanych
zasad ogdlnych postepowania podatkowego, a takze zasad wyrazonych
w Konstytucji RP oraz Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej, bez
glebszej ich analizy, rowniez w zestawieniu z charakterem i zakresem
uprawnienia do przedawnienia konstytucyjnych obowiazkéw podatko-
wych, stanowi wyjscie poza granice dopuszczalnej wykladni sadowej.

Naczelny Sad Administracyjny uznat zasadnos¢ skargi kasacyjnej Dy-
rektora Izby Administracji Skarbowej we Wroctawiu od wyroku Wojewodz-
kiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 20 stycznia 2022 r.,
w sprawie ze skargi A.D. na postanowienie Dyrektora Izby Administracji Skar-
bowej we Wroctawiu z dnia (...) marca 2021 r., nr (...), w przedmiocie zali-
czenia z urzedu nadptaty w podatku od towaréw i ustug za styczen 2012 r.
na poczet zalegtosci w podatku od towardw i ustug za sierpien 2008 r. i na pod-
stawie art. 188 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935) uchylit =za-
skarzony wyrok w catosci i, stosownie do art. 151 w zwiazku z art. 193 tej
ustawy, oddalil skarge, a takze na podstawie art. 203 pkt 2 w zwiagzku
z art. 205 powyzszej ustawy— zasadzit od A.D. narzecz Dyrektora Izby
Administracji Skarbowej we Wroctawiu kwote czterysta szes¢dziesiat ztotych
tytulem zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego.

Z uzasadnienia

Przedmiotem skargi kasacyjnej Dyrektora Izby Administracji Skarbowej
we Wroctawiu (dalej: organ odwotawczy) jest wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu (dalej: WSA, Sad pierwszej instancji)
z 20 stycznia 2022 r., I SA/Wr 592/21. W orzeczeniu tym Sad pierwszej in-
stancji, na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ i ¢/ w zwiazku z art. 135 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi (Dz.U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm.; dalej: p.p.s.a.), uchylit zaskarzone
przez A.D. (dalej: strona, skarzaca) postanowienie Dyrektora Izby Admini-
stracji Skarbowej we Wroctawiu z (...) marca 2021 r. w przedmiocie zaliczenia
z urzedu nadptaty w podatku od towardéw i ustug za styczen 2012 r. na poczet
zaleglosci w podatku od towardow i ustug za sierpien 2008 r. oraz poprzedza-
jace je postanowienie Naczelnika Urzedu Skarbowego Wroctaw-Fabryczna
(dalej: organ pierwszej instancji) z (...) pazdziernika 2020 r.
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Z uzasadnienia wyroku wynika, zZe postanowieniem z (...) pazdziernika
2020 r. Naczelnik Urzedu Skarbowego Wroctaw-Fabryczna zaliczyl z urzedu
nadptate w podatku od towaréw i ustug za styczen 2012 r. na poczet zaleglosci
w podatku od towardw i ustug za sierpienn 2008 r. Organ wskazat, ze w dniu
9 kwietnia 2013 r. skarzaca dokonata wptaty w kwocie 300 zt. Z uwagi na to,
ze skarzaca nie posiadata zaleglosci w podatku od towardw i ustug za sty-
czen 2012 r., kwota ta stanowita nadptate w rozumieniu art. 73 § 1 pkt 1
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2020 r.
poz. 1325 ze zm.; dalej: 0.p.). W dniu 30 wrzesnia 2008 r. (data stempla pocz-
towego: 25 wrzesnia 2008 r) wplyneta deklaracja skarzacej dla podatku
od towardw i ustug za sierpient 2008 r. z wykazang kwotg podlegajacg wplacie
do urzedu w wysokosci 14 127 zt. Jako ze skarzaca posiadata zalegtosé¢ w ww.
podatku, organ pierwszej instancji z urzedu dokonat zaliczenia nadptaty z dnia
9 kwietnia 2013 r. w kwocie 300 zt.

Na powyzsze postanowienie skarzaca wniosta zazalenie, w ktérym pod-
niosta, ze zaleglosé, na poczet ktérej zaliczono nadptate, ulegta przedawnieniu.

Dyrektor Izby Administracji Skarbowej we Wroctawiu wskazanym
na wstepie postanowieniem z (...) marca 2021 r. utrzymat w mocy postano-
wienie organu pierwszej instancji. Zdaniem organu odwotawczego, zobowig-
zanie podatkowe skarzacej w podatku od towardw i ustug za sierpien 2008 r.
nie ulegto przedawnieniu.

Dyrektor Izby Administracji Skarbowej we Wroctawiu wyjasnil, ze bieg
terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego za sierpien 2008 r. zo-
stat przerwany w dniu 30 kwietnia 2009 r. wskutek zajecia rachunku ban-
kowego, o ktérym skarzaca zostata zawiadomiona. Nastepnie bieg terminu
przedawnienia tego zobowiazania ulegt zawieszeniu w zwigzku z wydaniem
wobec skarzacej decyzji Naczelnika Urzedu Skarbowego Wroctaw—Fabryczna
z 21 wrze$nia 2009 r. o roztozeniu na raty zalegtosci podatkowych w podatku
od towaroéw i ustug za sierpien 2008 r. — od dnia wydania decyzji do dnia ter-
minu platnosci ostatniej z rat (od 21 wrzesnia 2009 r. do 21 kwietnia 2010 r.,
tj. na 213 dni). W dniu 13 kwietnia 2011 r. wobec strony zastosowano kolejny
srodek egzekucyjny, tj. pobranie naleznos$ci przez poborce skarbowego. Zatem
bieg terminu przedawnienia zostat po raz kolejny przerwany tego dnia. Nato-
miast w dniu 18 kwietnia 2013 r. bieg terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego za sierpien 2008 r. ulegt zawieszeniu w zwigzku z wszczeciem
przez Urzad Skarbowy Wroctaw-Fabryczna postepowania w sprawie o wykro-
czenie skarbowe. O zawieszeniu biegu terminu przedawnienia na tej podstawie
skarzaca zostata zawiadomiona pismem z 3 grudnia 2014 r. Postepowanie
w sprawie o wykroczenie skarbowe zakonczylo sie w dniu 8 pazdziernika
2013 r. prawomocnym wyrokiem Sgdu Rejonowego dla Wroctawia—Fabrycznej
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II Wydziat Karny z 6 wrzesnia 2013 r., (...). W dniu 21 lipca 2014 r. doszto
do kolejnego przerwania biegu przedawnienia wskutek zajecia rachunku ban-
kowego, o ktérym strona zostata zawiadomiona.

Zdaniem Dyrektora Izby Administracji Skarbowej we Wroctawiu, skoro nad-
ptate zaliczono skarzgcej na poczet nieprzedawnionej w dniu 9 kwietnia 2013 .
zalegtosci, to rozstrzygniecie organu pierwszej instancji byto prawidtowe.

W skardze do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu skar-
zaca wniosta o uchylenie zaskarzonego postanowienia oraz poprzedzajgcego
je postanowienia organu pierwszej instancji oraz o przekazanie sprawy do po-
nownego rozpoznania. Skarzaca zarzucita, ze organy podatkowe w sposdb nie-
prawidlowy zaliczyly nadptate na poczet zaleglosci, ktdra ulegta przedawnieniu.

Wojewoddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu uchylit zaskarzone posta-
nowienie oraz poprzedzajace je postanowienie Naczelnika Urzedu Skarbo-
wego Wroctaw-Fabryczna wobec stwierdzenia, ze organy podatkowe, uznajac
za prawidlowe dokonanie zaliczenia nadptaty w podatku od towardéw i ustug
za styczen 2012 r. z dniem 9 kwietnia 2013 r., poprzez wydanie postanowienia
o zaliczeniu nadptaty dopiero w 2020 r., naruszyty podstawowe zasady poste-
powania podatkowego, przepisy Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) oraz Karty praw podstawo-
wych Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C nr 303 z dnia 14 grudnia 2007 r., str.
1 ze zm.; dalej: KPP).

Sad pierwszej instancji nie podzielit wszystkich ustalen, ktérych organy
podatkowe dokonaty w odniesieniu do przyczyn zawieszenia lub przerwania
biegu terminu przedawnienia zobowiazania podatkowego skarzacej w po-
datku od towardw i ustug za sierpien 2008 r. Zdaniem Sadu organy btednie
przyjely, ze bieg terminu przedawnienia tego zobowiazania zostal sku-
tecznie przerwany z dniem 13 kwietnia 2011 r. wskutek zastosowania srodka
egzekucyjnego w postaci pobrania naleznosci przez poborce skarbowego
(art. 70 § 4 o.p.). W aktach sprawy brak jest bowiem dowodu zastosowania
tego Srodka, jak réwniez dowodu zawiadomienia strony o jego zastosowaniu.
W ocenie Sadu, nie doszto réwniez do skutecznego zawieszenia biegu terminu
przedawnienia w dniu 18 kwietnia 2013 r. w zwigzku z wszczeciem postepo-
wania w sprawie o wykroczenie skarbowe (art. 70 § 6 pkt 1 o.p.), a to z uwagi
na zbyt pézne zawiadomienie strony o skutku zawieszenia. Ponadto, wedtug
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego, nie wykazano, by strona zostala
prawidlowo zawiadomiona o zastosowaniu $rodka egzekucyjnego w postaci
zajecia rachunku bankowego w dniu 21 lipca 2014 r. Sad zauwazyl, ze znaj-
dujaca sie w aktach sprawy kopia zwrotnego potwierdzenia odbioru prze-
sytki przez awizo nie zawiera adnotacji o dokonaniu powtérnego zawiado-
mienia o pozostawieniu pisma w oddawczej placéwce pocztowej w zwigzku
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z niepodjeciem go przez strone w terminie 7 dni, a wymaog taki wynikat z éw-
czesnego brzmienia art. 150 § 1a o.p.

Pomimo powyzszych zastrzezen, Wojewoddzki Sqd Administracyjny nie miat
watpliwosci, ze na dzien powstania nadptaty zobowiazanie skarzacej w po-
datku od towaréw i ustug za sierpien 2008 r. nie przedawnilo sie. Zdaniem
Sadu nie oznacza to jednak, ze dokonujac kontroli legalnosci zaskarzonego
postanowienia nie nalezy bra¢ pod uwage faktu przedawnienia sie zalegtosci
podatkowej, na poczet ktorej taka nadplata zostata zaliczona. Sad wskazat,
ze instytucja przedawnienia zobowigzania podatkowego ma to do siebie,
ze stanowi tzw. nieefektywne wygasniecie zobowigzania podatkowego w ro-
zumieniu art. 59 § 1 pkt 9 o.p. W zwiazku z tym, po uplywie tego terminu nie
ma mozliwo$ci prowadzenia postepowania. Jako ze do postanowien, na mocy
art. 219 o.p., stosuje sie odpowiednio przepis art. 208 o.p., to w mysl tego prze-
pisu (zwlaszcza jego § 1) niemozliwym jest dokonanie zaliczenia nadptaty, jak
w przedmiotowej sprawie, na poczet przedawnionej zalegtosci, albowiem po-
stepowanie stato sie bezprzedmiotowe.

Sad pierwszej instancji stwierdzil, ze wydane rozstrzygniecia naruszajg
w sposéb niewatpliwy art. 120 § 1 o.p., tj. zasade prowadzenia postepowania po-
datkowego w sposdb budzacy zaufanie, oraz art. 125 § 1 i 2, tj. zasade szybkosci
postepowania podatkowego. Dokonanie zaliczenia nadptaty po uptywie niemal
osmiu lat od dnia jej powstania jest réwniez niezrozumiate w kontekscie ww.
zasad. Zwazywszy na tres¢ przepiséw art. 77, art. 78 i art. 80 o.p., regulujacych
odpowiednio: terminy zwrotu nadptat, oprocentowanie nadptaty podatku i wyga-
$niecie prawa do zwrotu nadptaty podatku, stwierdzié nalezy, ze ich znaczenie dla
ochrony praw podatnika wykracza poza literalne brzmienie. W pewnym zakresie
stanowig one wsparcie regut wyktadni systemowej dla tych przepiséw, ktére majq
charakter ogodlniejszy — jak chociazby art. 125 § 2 o.p., a ktére z kolei moga sta-
nowi¢ i w istocie stanowig podstawe do uznania, ze mimo braku wyraznego ure-
gulowania terminu zwrotu danej nadptaty z uwagi na okolicznosci jej powstania,
ktére nie kwalifikujg sie do zadnego przypadku opisanego w art. 77 o.p. (jak
to ma miejsce w niniejszej sprawie), czy tez mimo braku okreslenia terminu wy-
dania z urzedu postanowienia o zaliczeniu nadptaty na poczet zaleglych zobo-
wigzan podatkowych, czynnosci tych organ obowiazany jest jednak dokonac nie-
zwlocznie, dgzac do tego, aby stato sie to przed uptywem terminu przedawnienia,
czego jasno dowodzi tre$¢ art. 208 § 1 o.p. w zwigzku z art. 219 o.p.

Zdaniem Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego, sposéb postepowania
organéw podatkowych jest réwniez sprzeczny z zasadami wyrazonymi w Kon-
stytucji RP, tj. art. 2 wyrazajacym zasade demokratycznego panstwa praw-
nego, art. 7 normujacym zasade legalizmu oraz art. 21 ust. 1 i art. 64 normu-
jacymi ochrone prawa wilasnosci, a takze art. 41 ust. 1 w zwiazku z art. 51
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ust. 1 KPP, zgodnie z ktérym kazdy ma prawo do bezstronnego i sprawiedli-
wego rozpatrzenia swojej sprawy w rozsadnym terminie przez instytucje, or-
gany i jednostki organizacyjne Unii.

W skardze kasacyjnej Dyrektor Izby Administracji Skarbowej we Wroctawiu,
reprezentowany przez pelnomocnika — radce prawnego, zaskarzyl w catosci
wyrok Sadu pierwszej instancji. Zaskarzonemu orzeczeniu organ zarzucit:

I. na podstawie art. 174 pkt 2 p.p.s.a. — naruszenie przepiséw postepowania,
co mialo istotny wpltyw na wynik sprawy, tj.:

1. art. 145 § 1 pkt 1lit. a/ic/ p.p.s.a. w zwiagzku z art. 135 p.p.s.a. w zwiazku
z art. 208 § 1 o.p. w zwigzku z art. 219 o.p., art. 120 o.p., art. 121 § 1 o.p,,
art. 124 o.p., art. 125§ 11 § 2 o.p., art. 70 § 4 o.p., art. 70 § 6 pkt 1 o.p.,
art. 77 o.p., art. 78 o.p., art. 80 § 1 o.p., art. 70 § 1 o.p., art. 59 § 1 pkt 9 o.p.,
art. 2 Konstytucji, art. 7 Konstytucji, art. 21 ust. 1 Konstytucji i art. 64 Kon-
stytucji, art. 41 ust. 1 KPP w zwiazku z art. 51 ust. 1 KPP poprzez uchylenie
zaskarzonego postanowienia na skutek uznania, ze organ naruszyl wskazane
przepisy o.p., Konstytucji i KPP, podczas gdy do takiego naruszenia nie doszto,
gdyz organ dziatal w granicach prawa, co oznacza, ze skarga jako niezasadna
winna podlega¢ oddaleniu na podstawie art. 151 p.p.s.a.;

2. art. 145§ 1 pkt 1 lit. a/ i c/ p.p.s.a. w zwigzku z art. 135 p.p.s.a. w zwiazku
z art. 208 § 1 o.p. w zwiazku z art. 219 o.p., art. 76 § 1 o.p., art. 76a § 11 § 2
pkt 1 o.p., art. 120 o.p., art. 121 § 1 o.p., art. 125§ 11 § 2 o.p., art. 59 § 1
pkt 9 o.p., art. 70 § 1 o.p., art. 77 o.p., art. 78 o.p., art. 80 § 1 o.p., art. 2 Kon-
stytucji, art. 7 Konstytucji, art. 21 ust. 1 Konstytucji, art. 64 Konstytucji, art. 41
ust. 1 KPP w zwigzku z art. 51 ust. 1 KPP w zwigzku z art. 141 § 4 p.p.s.a. poprzez
uchylenie postanowien organéw obu instancji, gdyz w momencie procedowania
przez organy podatkowe zaleglo$é podatkowa w podatku od towardéw i ustug
za sierpien 2008 r., na poczet ktdrej zaliczono nadptate w podatku od towaréw
i ustug za styczen 2012 r., byla przedawniona, a wobec tego wygasta, co czyni
postepowanie bezprzedmiotowym, podczas gdy dla sprawy kluczowe jest,
ze w dniu powstania nadptaty w podatku od towardéw i ustug za styczen 2012 r.
zobowigzanie podatkowe w podatku od towardw i ustug za sierpienn 2008 r. nie
byto przedawnione, a zatem zaliczenie tej nadptaty na poczet zalegtosci podat-
kowej nastapito z urzedu, co oznacza, ze organy byly uprawnione do wydania
postanowien takze po uptywie okresu przedawnienia zaleglosci podatkowej;

3. art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ i ¢/ p.p.s.a. w zwiazku z art. 135 p.p.s.a.
w zwiazku z art. 208 § 1 o.p. w zwiazku z art. 219 o.p., art. 120 o.p., art. 121
§lo.p.,art. 1258118 2 0.p., art. 59 § 1 pkt 9 0.p., art. 70 § 1 o.p., art. 77 o.p.,
art. 78 o.p., art. 80 § 1 o.p., art. 2 Konstytucji, art. 7 Konstytucji, art. 21 ust. 1
Konstytucji, art. 64 Konstytucji, art. 41 ust. 1 KPP w zwigzku z art. 51 ust. 1 KPP
oraz art. 76 § 1 o.p., art. 76a § 11i § 2 pkt 1 o.p. w zwigzku z art. 134 § 1 p.p.s.a.
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poprzez dokonanie kontroli zaskarzonego aktu z pominieciem tresci istotnych
w sprawie przepisow, tj. art. 76 § 1 o.p., art. 76a § 11 § 2 pkt 1 o.p. i przy-
jecie, ze wydanie postanowienia o zaliczeniu nadptaty po uptywie osmiu lat
od powstania tej nadptaty naruszato zasady ogdlne postepowania podatko-
wego, przepisy Konstytucji i KPP, podczas gdy przepisy prawa nie okreslaja
terminu, w ktérym nalezy wydac¢ postanowienie o zaliczeniu nadptaty, stad
organ owych przepisow o.p., Konstytucji oraz KPP nie naruszyl;

4. art. 133 § 1 p.p.s.a. w zwiazku z art. 141 § 4 p.p.s.a. i art. 145 § 1 pkt 1
lit.a/ic/ p.p.s.a. wzwigzku z art. 135 p.p.s.a. w zwigzku z art. 122 o.p., art. 187
§ 1 o.p., art. 191 o.p. w zwiagzku z art. 134 § 1 p.p.s.a., art. 70 § 4 o.p. i art. 70
§ 1 o.p., poprzez pominiecie znajdujacego sie w aktach sprawy pokwitowania
przyjecia pieniedzy nr (..) z 13 kwietnia 2011 r., co doprowadzito Sad
do btednej oceny stanu faktycznego i nieprawidtowego jego przedstawienia
w uzasadnieniu wyroku, gdyz uznat on, ze:

— w aktach sprawy brak jest dokumentu potwierdzajacego zastosowanie
srodka egzekucyjnego w postaci egzekucji z pieniedzy oraz dowodu zawiado-
mienia strony skarzacej o zastosowaniu powyzszego srodka egzekucyjnego,

- organy podatkowe nie wykazaty, by doszto z dniem 13 kwietnia 2011 r.
do przerwania biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego w po-
datku od towardw i ustug za sierpien 2008 r.,

podczas gdy owo pokwitowanie, ztozone w aktach sprawy, jednoznacznie
potwierdza, ze wobec strony skarzacej zastosowano srodek egzekucyjny w po-
staci egzekucji z pieniedzy, a ponadto pelni ono role zawiadomienia o zasto-
sowaniu srodka egzekucyjnego, a zatem z dniem 13 kwietnia 2011 r. doszto
do skutecznego przerwania biegu terminu przedawnienia zobowigzania po-
datkowego w podatku od towaréw i ustug za sierpien 2008 r.;

5. art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ i ¢/ p.p.s.a. w zwiazku z art. 135 p.p.s.a. w zwigzku
z art. 120 o.p., art. 121 § 1 o.p., art. 124 o.p., art. 70 § 6 pkt 1 o.p. i art. 70c o.p.
w zwigzku z art. 134 § 1 p.p.s.a., art. 70 § 1 o.p. na skutek btednej oceny
prawnej, ze nie doszto do zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobo-
wigzania podatkowego w podatku od towardéw i ustug za sierpien 2008 r.
w zwigzku z wszczeciem postepowania karnego skarbowego, gdyz zawiado-
mienie strony skarzacej o zawieszeniu biegu terminu przedawnienia zobowia-
zania podatkowego nastapito po uptywie roku od zakonczenia postepowania
karnego, co godzi w zasady legalizmu, prowadzenia postepowania w sposéb
budzacy zaufanie, przekonywania i stanowi prébe instrumentalnego wykorzy-
stania instytucji zawieszenia, podczas gdy z powyzszych przepiséw wynika,
ze aby doszto do skutecznego zawieszenia biegu terminu przedawnienia zo-
bowiazania podatkowego zawiadomienie o tym podatnika powinno by¢ do-
konane najpdzniej z uptywem okresu przedawnienia, co zostato dopetnione
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w niniejszej sprawie; stad organ nie naruszyl wskazanych powyzej zasad
postepowania podatkowego, a bieg terminu przedawnienia byl zawieszony
w trakcie trwania postepowania karnego skarbowego;

6. art. 133 § 1 p.p.s.a. w zwiazku z art. 141 § 4 p.p.s.a. i art. 145 § 1 pkt 1
lit.a/ic/ p.p.s.a. w zwigzku z art. 135 p.p.s.a. w zwigzku z art. 122 o.p., art. 187
8 1 0.p., art. 191 o.p. w zwigzku z art. 134 § 1 p.p.s.a., art. 70 § 4 o.p. i art. 70
81 0.p. poprzez bezzasadne przyjecie, ze w aktach sprawy nie znajduje sie dowdd
prawidtowego doreczenia zawiadomienia o zastosowaniu $rodka egzekucyj-
nego (zajecia rachunku bankowego w dniu 21 lipca 2014 r.), gdyz na zwrotnym
potwierdzeniu odbioru nie umieszczono adnotacji o dokonaniu powtdérnego za-
wiadomienia o pozostawieniu pisma w oddawczej placéwce pocztowej, a tym
samym nie doszto do przerwania biegu terminu przedawnienia zobowigzania
w podatku od towaréw i ustug za sierpien 2008 r., podczas gdy ze zwrotnego
potwierdzenia odbioru zawiadomienia o zastosowaniu srodka egzekucyjnego,
ktdére skierowano do strony skarzacej wynika, ze powtérne zawiadomienie
zostato dokonane 30 lipca 2014 r., tym samym doszto do skutecznego zawia-
domienia strony skarzacej o zastosowaniu srodka egzekucyjnego, a w konse-
kwencji do przerwania biegu terminu przedawnienia;

na wypadek gdyby Naczelny Sad Administracyjny podzielit poglad Woje-
wddzkiego Sadu Administracyjnego, ze organ rozpatrujac sprawe naruszyt
wskazane powyzej przepisy, organ zarzucit z ostroznosci procesowej takze na-
ruszenie przez Wojewo6dzki Sad Administracyjny:

7.art. 145 § 1 pkt 1lit. a/ic/ p.p.s.a. w zwiazku z art. 135 p.p.s.a. w zwigzku
z art. 208 § 1 o.p. w zwigzku z art. 219 o.p., art. 120 o.p., art. 121 § 1 o.p.,
art. 124 o.p,, art. 1258 118 2 o.p., art. 70 § 4 o.p., art. 70 § 6 pkt 1 o.p., art. 59
& 1 pkt 9 o.p., art. 70 § 1 o.p., art. 77 o.p., art. 78 o.p., art. 80 § 1 o.p., art. 2
Konstytucji, art. 7 Konstytucji, art. 21 ust. 1 Konstytucji i art. 64 Konstytucji,
art. 41 ust. 1 KPP w zwigzku z art. 51 ust. 1 KPP poprzez uchylenie postano-
wienia organéw obu instancji, pomimo zZe ewentualne naruszenie przez organ
owych przepiséw nie miato istotnego wpltywu na wynik sprawy;

zdaniem organu, wskazane powyzej naruszenia przepiséw postepowania
przez Wojewddzki Sad Administracyjny miaty istotny wplyw na rozstrzy-
gniecie sprawy, gdyz w przypadku ich niewystapienia nie dosztoby do wyeli-
minowania z obrotu prawnego zgodnego z prawem postanowienia Dyrektora
Izby Administracji Skarbowej we Wroctawiu oraz postanowienia Naczelnika
Urzedu Skarbowego Wroctaw-Fabryczna, a skarga zostataby oddalona w ca-
losci na podstawie art. 151 p.p.s.a.;

II. na podstawie art. 174 pkt 1 p.p.s.a. — naruszenie prawa materialnego, tj.:

l.art. 768§ 1o.p.iart. 76a§1i§ 2 pkt 1 o.p. wzwiazkuzart. 70§ 1 o.p.iart. 59
& 1 pkt 9 o.p. poprzez ich niewtasciwe zastosowanie polegajace na przyjeciu,
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ze w niniejszej sprawie przepisy te nie znajda zastosowania, gdyz nie wystgpity
podstawy do wydania postanowienia o zaliczeniu nadptaty, a postepowanie
w tym przedmiocie stalo sie bezprzedmiotowe, poniewaz w chwili procedo-
wania organéw zalegtos¢ podatkowa, na poczet ktérej dokonano zaliczenia
nadptaty, byta przedawniona (wygasta), podczas gdy organ byt legitymowany
do wydania postanowienia o zaliczeniu nadptaty, gdyz w chwili ziszczenia sie
tego zaliczenia, co nastgpito z urzedu, zalegtos¢ podatkowa nie byta przedaw-
niona (wéwczas nie wygasta), natomiast pézniejsze przedawnienie zaleglosci
podatkowej na powyzsza legitymacje nie wptywa;

2. art. 59 § 1 pkt9 o.p., art. 70 § 1 o.p., art. 77 o.p., art. 78 0.p., art. 80 § 1 0.p.,
art. 2 Konstytucji, art. 7 Konstytucji, art. 21 ust. 1 Konstytucji, art. 64 Konsty-
tucji, art. 41 ust. 1 KPP w zwigzku z art. 51 ust. 1 KPP w zwiazku z art. 76
§ 1 o.p.iart. 76a § 11§ 2 pkt 1 o.p. poprzez ich niewtasciwe zastosowanie
polegajace na uznaniu, Ze zaskarzone postanowienie narusza owe regulacje,
podczas gdy organ wydajac to postanowienie dziatat w granicach prawa, stad
nie doszlo do ich naruszenia;

3.art. 70 § 4 o.p. i art. 70 § 1 o.p. poprzez jego niewlasciwe zastosowanie
polegajace na przyjeciu, ze przepis ten w niniejszej sprawie nie znajdzie za-
stosowania, gdyz nie doszto do przerwania biegu terminu przedawnienia zo-
bowiazania podatkowego w podatku od towardw i ustug za sierpien 2008 r.,
poniewaz w aktach sprawy brak jest dokumentu potwierdzajacego zastoso-
wanie w dniu 13 kwietnia 2011 r. srodka egzekucyjnego w postaci egzekucji
z pieniedzy i zawiadomienia o tym podatnika oraz brak jest dokumentu po-
twierdzajacego prawidtowe zawiadomienie podatnika o zastosowaniu $rodka
egzekucyjnego w postaci zajecia rachunku bankowego w dniu 21 lipca 2014 r.,
podczas gdy akta sprawy zawierajg dokumenty potwierdzajace powyzsze oko-
licznosci, a zatem doszto do przerwania biegu terminu przedawnienia, a tym
samym przepis ten znajduje w sprawie zastosowanie;

4. art. 70 § 6 pkt 1 o.p. w zwigzku z art. 70c o.p. i art. 70 § 1 o.p. poprzez jego
niewlasciwe zastosowanie polegajace na przyjeciu, ze przepis ten w niniejszej
sprawie nie znajdzie zastosowania, gdyz nie doszto do zawieszenia biegu terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego w podatku od towaréw i ustug za sier-
pien 2008 r., poniewaz organ nie poinformowat niezwlocznie strony skarzacej
o postepowaniu karnym skarbowym, co stanowi przejaw instrumentalnego wy-
korzystania instytucji zawieszenia, podczas gdy przepis ten wyznacza wylacznie
koncowy termin, w ktérym nalezy zawiadomi¢ podatnika o wszczeciu postepo-
wania karnego skarbowego, aby wystapil skutek w postaci zawieszenia biegu
terminu przedawnienia, tj. czynnosci tej nalezy dokonac przed uptywem okresu
przedawnienia, a nie niezwlocznie, co organ wykonat, a zatem doszto do skutecz-
nego zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego.
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Dyrektor Izby Administracji Skarbowej we Wroctawiu wniést o uchylenie
zaskarzonego wyroku w calosci i przekazanie sprawy Wojewddzkiemu Sa-
dowi Administracyjnemu we Wroctawiu do ponownego rozpoznania badz roz-
poznanie skargi w trybie art. 188 p.p.s.a., a takze o zasadzenie od skarzacej
na jego rzecz kosztow postepowania, w tym kosztow zastepstwa procesowego,
wedlug norm przepisanych. Ponadto domagat sie rozpoznania skargi kasa-
cyjnej na rozprawie.

Skarzaca nie ztozyta odpowiedzi na skarge kasacyjna.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga kasacyjna zostala oparta na usprawiedliwionych podstawach, a za-
skarzony wyrok jest niezgodny z prawem.

W wyroku tym WSA przyjat bowiem, zZe mimo, iz w rozpatrywanej sprawie
nie budzi watpliwosci, ze na dzien powstania nadptaty (tj. 9 kwietnia 2013 r.)
w podatku od towaréw i ustug za styczen 2012 r. zaleglo$é skarzacej w tym
podatku za sierpien 2008 r. nie byta przedawniona, to wydanie postanowienia
w sprawie zaliczenia tej nadptaty na poczet zalegtosci po uptywie jej przedaw-
nienia (w pierwszej instancji: 23 pazdziernika 2020 r., w drugiej instancji:
19 marca 2021 r.), w okolicznosciach tej sprawy, naruszato art. 208 w zwigzku
z art. 219 o.p.

Sad administracyjny pierwszej instancji odnotowal przy tym, ze znana jest
mu utrwalona linia orzecznicza sadéw administracyjnych, w mysl ktérej posta-
nowienie w przedmiocie zaliczenia nadptaty ma charakter jedynie techniczny,
formalny i stanowi dla podatnika informacje o sposobie zaliczenia. Natomiast
jedynym miarodajnym momentem, w odniesieniu do ktérego nalezy anali-
zowac prawidlowosé zaliczenia, jest dzien powstania nadplaty. Zatem data
wydania postanowienia w przedmiocie zaliczenia nadptaty jest, w swietle tej
linii, nieistotna, za$§ samo postanowienie moze zapa$¢ — ze wzgledu na swdj
jedynie formalny charakter — nawet po uptywie terminu przedawnienia zobo-
wiazania podatkowego, na rzecz ktérego dokonuje sie zaliczenia, byleby tylko
na dzien powstania nadptaty zobowigzanie to nie byto przedawnione.

Podzielajac werbalnie ten poglad WSA uznal jednak, ze w tej sprawie
z wykladni systemowej zasad ogélnych postepowania podatkowego (art. 120
8§ 1 o.p., art. 125 § 1 i 2 o.p.), przepisow dotyczacych nadptat (art. 77, 78
i80 0.p.), wspieranej zasadami wyrazonymi w Konstytucji (art. 2, art. 7, art. 21
ust. 11 art. 64), a takze art. 41 ust. 1 w zwigzku z art. 51 ust. 1 KPP wynika,
ze takie postanowienie powinno by¢ wydane przed uptywem przedawnienia.

Prezentujac to stanowisko, dezawuujace — wbrew deklaracji zawartej w uza-
sadnieniu zaskarzonego wyroku — przedstawiong wyzej linie orzecznictwa
sagdéw administracyjnych, WSA pominat jednoznaczng regulacje prawna,
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z ktorej ona wynika. Zgodnie bowiem z art. 76 § 1 o.p., nadptaty wraz z ich
oprocentowaniem podlegaja zaliczeniu z urzedu m.in. na poczet zaleglosci
podatkowych wraz z odsetkami za zwloke. Natomiast stosownie do art. 76a
§ 2 pkt 1 o.p., zaliczenie nadptaty na poczet zalegtosci podatkowych nastepuje
z dniem powstania nadptaty — w przypadkach, o ktérych mowa w art. 73 § 1
pkt 1-3 i 5 oraz § 2. W mysl art. 76a § 1 zdanie pierwsze, w sprawach zali-
czenia nadptaty na poczet zalegtych oraz biezacych zobowigzan podatkowych
i naleznosci, o ktérych mowa w art. 76 § 1a, organ podatkowy, na wniosek
podatnika, wydaje postanowienie, na ktére stuzy zazalenie.

Taki zabieg interpretacyjny, jakiego dokonal WSA, w swietle art. 7 Konsty-
tucji jest niedopuszczalny. Wyktadnia jezykowa powotanych wyzej kazuistycz-
nych przepiséw Ordynacji podatkowej, dotyczacych kompensowania nadptat
z zaleglosciami, nie budzi watpliwosci. Nadptata z mocy prawa zaliczana jest
z dniem jej powstania na poczet zaleglosci podatkowych, o ile takie zalegtosci
u podatnika wystepuja. Postanowienie wydawane przez organ podatkowy
w tej materii stanowi czynnos¢ materialno-techniczna, dotyczaca uprawnienia
/ obowiazku, wynikajacego z przepisu prawa, a nie powstajacego na mocy tej
czynnosci (por. J. Rudowski, komentarz do art. 76 i 76a o.p. /w:/ S. Babiarz
i in., Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2024, s. 595-605 i tam
powolane orzecznictwo). Dlatego tez préba modyfikacji wyktadni jezykowej
za pomocyg zasad ogdlnych z dziatu IV Ordynacji podatkowej , Postepowanie
podatkowe”, w szczegdlnosci zasady szybkosci postepowania, jak i odwoty-
wanie sie do przepiséw zawartych w tym dziale o umorzeniu postepowania
(art. 208 w zwigzku z art. 219 o.p.) dotyczacych postepowania podatkowego,
przy stosowaniu przepiséw rozdziatu 9 ,Nadptaty” w dziale III ,,Zobowigzania
podatkowe”, w ktérym nie wprowadzono odestania do stosowania w nieure-
gulowanym zakresie wprost lub odpowiednio przepiséw dziatu IV, wykracza
poza granice stosowania prawa i akceptowalnego aktywizmu sedziowskiego.
Narusza przy tym nie tylko reguly wyktadni jezykowej, ale réwniez wyktadnie
systemowa wewnetrzng. Pomija bowiem okoliczno$é, ze w o.p. nie zastoso-
wano generalnego odestania do przepiséw o postepowaniu podatkowym,
zawartych w dziale IV, przy wydawaniu réznego rodzaju aktéw i podejmo-
waniu czynnosci uregulowanych w innych dziatach tej ustawy. Zastosowano
natomiast szczegdtowe odestania, tak jak np. w dziale II: rozdz. 1a — art. 14h;
w dziale III: rozdz. 11a — art. 860; w dziale IIIa: rozdz. 4 — art. 119zf, rozdz. 5 -
art. 119zfn; w dziale IIIb: rozdz. 3 — art. 119zzb § 4; w dziale Illc: art. 119zzs;
w dziale V: art. 280; w dziale VI: art. 292; w dziale VIIIa: art. 306k.

Nie ma takze podstaw do takiej wyktadni w oparciu o stanowisko zawarte
w powotanych w wyroku WSA uchwatach sktadu 7 sedziéw NSA w sprawach
osygn. IIFPS 4/13 oraz Il FPS 3/17, gdyz dotycza one prowadzenia postepowan
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podatkowych, ktére koncza sie okresleniem zobowigzania podatkowego
w sposob odmienny od zadeklarowanego przez podatnika. W rozpatrywanej
sprawie postanowienie o zaliczeniu nadptaty na poczet zalegtosci podatkowe;j
takiego skutku nie wywotuje. Ma bowiem znaczenie porzadkujaco-informa-
cyjne. Wniosek podatnika uruchamiajacy wydanie takiego postanowienia nie
wszczyna postepowania podatkowego, gdyz dotyczy czynnosci materialno-
-technicznej, jaka jest zaliczenie nadptaty na poczet zalegtosci podatkowych.
Z woli ustawodawcy zalegto$¢ podatkowa ulega zmniejszeniu z dniem po-
wstania u podatnika nadptaty, a nie w wyniku wydania postanowienia na pod-
stawie art. 76a § 1 o.p. W zwiazku z tym istotne jest, aby w tym dniu na podat-
niku ciazyl niezaplacony w terminie ptatnosci podatek, stanowigcy zalegtosc¢
podatkowa, co w tej sprawie, jak przyznat WSA, nie bylo sporne. Natomiast
to, czy zobowiazanie podatkowe, ktére stanowi zalegto$¢ podatkowa wyga-
$nie, czy tez nie, przed wydaniem postanowienia z punktu widzenia wskaza-
nych wyzej przepiséw jest prawnie irrelewantne. Dlatego tez nieuprawnione
jest stanowisko, ze wydanie postanowienia o zaliczeniu nadptaty na poczet
przedawnione] zalegtosci podatkowej moze w szczegdlnych okolicznosciach
sprawy prowadzi¢ do obejscia przepiséw dotyczacych przedawnienia i zwigza-
nych z tym skutkéw wygasniecia zobowigzania podatkowego.

Ewentualna krytyczna ocena tego unormowania, jak i negatywna ocena
opieszatosci organéw, ktérym, co zauwaza Sad pierwszej instancji, nie wyzna-
czono w przepisach o.p. terminu do wydania takiego postanowienia, nie moze
prowadzi¢ do orzekania w oparciu o nieprzewidziang w ustawie zasade, we-
dtug ktérej takim terminem miatoby by¢ przedawnienie zalegltego zobowia-
zania. Wprowadzenie rozwigzania w tej materii nalezy do wladzy ustawodaw-
czej, ktéra ma po temu odpowiednie instrumenty, pozwalajace na dokonanie
analizy wszelkich zwiazanych z tym uwarunkowan, przede wszystkim w wy-
miarze skutkéw takiej regulacji. Niesporny fakt, ze w demokratycznym pan-
stwie prawnym nalezacym do Unii Europejskiej organy tego panstwa powinny
dziata¢ szybko i sprawnie, nie moze oznaczaé przyzwolenia na zastepowanie
ustawodawcy przez sady i tworzenie prawa za pomocg orzecznictwa sagdowego.

Pominiecie przez Sad szczegétowych i jednoznacznych przepiséw ustawo-
wych dotyczacych regut kompensowania nadptat z zalegto$ciami podatko-
wymi, zawartych w art. 76 § 1iart. 76a § 11 2 o.p., z ktérych wynika, ze taka
kompensata nastepuje z mocy prawa z dniem powstania nadplaty, poprzez
odwotanie sie do wybidrczo wskazanych zasad ogdlnych postepowania po-
datkowego, a takze zasad wyrazonych w Konstytucji oraz Karcie praw pod-
stawowych Unii Europejskiej, bez glebszej ich analizy, réwniez w zestawieniu
z charakterem i zakresem uprawienia do przedawnienia konstytucyjnych obo-
wigzkéw podatkowych, stanowi wyjscie poza granice dopuszczalnej wyktadni
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sadowej. Nie mozna bowiem w istocie derogowac kazuistycznych norm podat-
kowych rangi ustawowej poprzez podwazenie ich funkcji w procesie wyktadni
jedynie ogdlnym odwotaniem sie do generalnych norm wynikajacych z Kon-
stytucji i prawa unijnego.

Wobec powyzszego Naczelny Sad Administracyjny uznat za zasadne zarzuty
naruszenia przepiséw postepowania, zawarte w pkt I. 1, 2, 3 oraz przepiséw
prawa materialnego w pkt II. 1 i 2 podstaw kasacyjnych.

Natomiast NSA nie rozpatrywat pozostatych zarzutéw wskazanych w tych
podstawach, gdyz nie maja one wptywu na wynik tej sprawy. Dotycza bowiem
spornych okolicznosci zwigzanych z przerwaniem lub zawieszeniem biegu
przedawnienia zobowigzania podatkowego za sierpien 2008 r., mogacych mie¢
znaczenie dla oceny, kiedy nastgpito przedawnienie tego zobowiazania podat-
kowego. Te okolicznosci nie sg jednak w niniejszej sprawie istotne dla rozstrzy-
gniecia wobec bezspornego ustalenia, zaakceptowanego zresztg w zaskar-
zonym wyroku, ze w dniu powstania kompensowanej nadptaty, tj. 9 kwietnia
2013 r., zobowiazanie podatkowe strony z tytutu podatku od towaréw i ustug
za sierpien 2008 r. nie przedawnito sie.

Majac na uwadze, zZe istota sprawy jest dostatecznie wyjasniona Naczelny
Sad Administracyjny na podstawie art. 188 p.p.s.a. uchylil zaskarzony wyrok
i — stosownie do art. 151 w zwigzku z art. 193 p.p.s.a. — oddalit skarge.
O zwrocie kosztéw postepowania kasacyjnego na rzecz organu podatkowego
orzeczono na podstawie art. 203 pkt 2 w zwigzku z art. 205 p.p.s.a.

48

WYROK
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 5 listopada 2025 r.
(I1I FSK 977/24)

Prgewodniczqcy: sedzia NSA Jacek Brolik
Sedziowie NSA: Jan Rudowski, Krzysztof Winiarski (sprawozdawca)

Warunek udostepnienia infrastruktury kolejowej podmiotowi wskaza-
nemu w art. 7 ust. 1 pkt 1 lit. a/ ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o po-
datkach i oplatach lokalnych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1170 ze zm.) zostaje
spelniony réwniez wdéwczas, gdy jest ona faktycznie wykorzystywana

103



Zbidr orzeczen

(eksploatowana) przez licencjonowanego przewoznika kolejowego, co nie
oznacza, ze grunty i obiekty wymienione w zalaczniku nr 1 pkt 11-12
ustawy z dnia 28 marca 2008 r. o transporcie kolejowym (Dz.U. z 2019 r.
poz. 710 ze zm.) musza znajdowaé sie w wylacznym posiadaniu tego
podmiotu.

Naczelny Sad Administracyjny oddalil na podstawie art. 184 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.) skarge kasacyjna P. S.A. z siedzibg
w W. od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
24 kwietnia 2024 r. w sprawie ze skargi P. S.A. z siedzibg w W. na decyzje
Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Warszawie z dnia (...) grudnia
2023 r., nr (...), w przedmiocie podatku od nieruchomosci za 2019 r.

Z uzasadnienia

Zaskarzonym wyrokiem z 24 kwietnia 2024 r., III SA/Wa 353/24, Woje-
woddzki Sad Administracyjny w Warszawie (dalej: WSA, Sad pierwszej in-
stancji) w sprawie ze skargi P. S.A. z siedziba w W. (dalej: spétka, skarzaca,
strona) na decyzje Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Warszawie
(dalej: SKO, Kolegium, organ odwolawczy) z (...) grudnia 2023 r. w przed-
miocie podatku od nieruchomosci za 2019 r., uchylit zaskarzona decyzje i za-
sadzil zwrot kosztow postepowania sagdowego.

Prezydent Miasta L. decyzja z (...) wrzesnia 2022 r. okreslit spoice wysokosé
zobowiazania podatkowego w podatku od nieruchomosci na 2019 r. w wyso-
kosci 80 138,00 zt. Kwestig sporng w sprawie byta zasadno$¢ objecia ulga po-
datkowa przewidziang w art. 7 ust. 1 pkt 1 lit. a/ ustawy z dnia 12 stycznia
1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1170 ze zm.;
dalej: u.p.o.l.), w brzmieniu obowigzujacym w 2019 r., nalezacych do spéiki
gruntéw, budynkéw i budowli.

Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w Warszawie decyzja z (...) grudnia
2022 r. utrzymato w mocy decyzje organu pierwszej instancji z 20 wrzesnia
2022 r. Odnoszac sie do spornej kwestii udostepniania podstacji trakcyjnej
oraz stacji trafo przewoznikom kolejowym, organ odwotawczy wskazat,
ze nie mozna uznad, ze przedmiotowa stacja jest udostepniana przez spotke
przewoznikom kolejowym. Przewoznicy kolejowi korzystaja z ustug spétki P1
S.A. poprzez zakup pradu trakcyjnego, ktéry zostaje wytworzony w podstacji
trakcyjnej, lecz wstep do podstacji trakcyjnej maja tylko i wyltgcznie wykwa-
lifikowani pracownicy spo6tki P1 S.A. Z kolei zdaniem spétki dzieki ww. urza-
dzeniom mozliwy jest ruch kolejowy na infrastrukturze kolejowej, ktéra jest
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udostepniana przewoznikom kolejowym, bowiem urzadzenia te zapewniajg
prawidlowe funkcjonowanie infrastruktury kolejowej (sq odpowiedzialne
za zasilanie infrastruktury kolejowej w prad). Zdaniem Kolegium przewoz-
nicy kolejowi, ktérym udostepniana jest infrastruktura kolejowa spotki, nie
maja bezposredniego dostepu do urzadzen przetwarzania i rozdziatu energii
elektrycznej na potrzeby zasilania trakcyjnego, bowiem sa to urzadzenia nie-
bezpieczne, ktére obstugiwane w sposéb nieuprawniony stwarzaja zagrozenie
dla zycia i zdrowia. Wobec powyzszego, bezposrednia obstuga ww. urzadzen
zajmuja sie wykwalifikowani pracownicy sp6tki. Natomiast przewoznikom ko-
lejowym udostepniana jest infrastruktura kolejowa, z ktérej mogg korzystac
dzieki zasileniu jej w prad trakcyjny, co nastepuje dzieki urzadzeniom prze-
twarzania i rozdziatu energii elektrycznej na potrzeby zasilania trakcyjnego.
Zdaniem organu odwolawczego skarzaca nie wykazata zadnym dowodem,
ze faktycznie w 2019 r. udostepnita podstacje trakcyjna oraz stacje trafo licen-
cjonowanemu przewoznikowi kolejowemu.

W wyniku rozpoznania skargi od zapadlego rozstrzygniecia Wojewddzki
Sad Administracyjny w Warszawie uchylit zaskarzona decyzje.

W opinii Sadu zaskarzona decyzja — w spornym w sprawie zakresie — nie
spelnia standardéw, o ktérych mowa w art. 210 § 1 pkt 6 i § 4 ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2021 r. poz. 1540 ze zm.;
dalej: o.p.) z uwagi na brak rzeczowego uzasadnienia w zakresie zaréwno
przedstawionego stanu faktycznego, jak i argumentacji merytorycznej, przez
co musi ona zosta¢ wyeliminowana z obrotu prawnego. Zdaniem Sadu, nie
sposob uzna¢d, ze w sprawie doszto do wyczerpujacego rozpatrzenia mate-
rialu dowodowego, nadto — w odniesieniu do niektérych spornych kwestii —
nie zostaly poczynione istotne w sprawie ustalenia. Postepowanie dowodowe
i jego wyniki winny doprowadzi¢ organy podatkowe m.in. do ustalenia, czy
w sprawie zachodza przestanki zwolnienia od opodatkowania, o ktérych
mowa w art. 7 ust. 1 pkt 1 lit. a/ u.p.o.l.

Sad wskazal, ze pierwszg sporng w sprawie kwestig jest prawnopodatkowa
kwalifikacja dziatki nr (...) z obrebu (...), na ktérej zlokalizowany jest budynek
podstacji trakcyjnej, rampy towarowe oraz utwardzenie terenu prowadzacego
od przedmiotowych ramp towarowych. W opinii Sadu pierwszej instancji pra-
widlowe rozpoznanie sprawy przez SKO wymagato zbadania i wyjasnienia,
czy wskazana nieruchomos¢ i znajdujace sie na niej obiekty sa udostepniane
przewoznikom kolejowym.

Sad wskazat, ze poza sporem pozostaje, ze zaréwno dziatka nr (...), jak i znaj-
dujace sie na niej obiekty, wchodza w sktad infrastruktury kolejowej, w rozu-
mieniu przepiséw o transporcie kolejowym. W odniesieniu do przestanki ,,udo-
stepnienia przewoznikom kolejowym” organ odwotawczy wypowiedzial sie
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wytacznie co do budynku podstacji trakcyjnej, zupetnie pomijajac rozwazania
dotyczace dwdch ramp towarowych oraz utwardzenia terenu prowadzacego
od tych ramp, réwniez znajdujacych sie na tej dzialce. Zdaniem Sadu, brak
ten organ bedzie zobowiazany uzupetnié. Sad ocenit, zZe nie wiadomo, w jaki
sposo6b, w oparciu o jakie dowody organ odwotawczy ustalil, ze dziatka nr (...)
i znajdujace sie na niej elementy budowlane nie sa udostepniane przewoz-
nikom kolejowym. Organ odwotawczy stwierdzit, ze pismem z 15 lipca 2022 1.
skarzaca poinformowala organ pierwszej instancji, ze rampy towarowe nie
sq udostepniane ,innym przewoznikom”. Z dalszej czesci decyzji nie wynika
jednak, jakiego rodzaju ustalenie organ poczynit w oparciu o taka informacje.
W szczegdlnosci nie wyjasniono, czy informacja zawarta w tym pismie dotyczy
rowniez roku podatkowego (2019) bedacego przedmiotem postepowania
w sprawie niniejszej. Ponownie rozpoznajac sprawe organ winien wyczerpu-
jaco rozpatrze¢ zgromadzony w sprawie material, odnie$¢ sie do stanowiska
spotki i wyjasnié, czy pozostale elementy infrastruktury kolejowej znajdu-
jacej sie na ww. dziatce (jak tez sama dziatka (...)) spelniaja warunki do zwol-
nienia z opodatkowania na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 1 lit. a/ u.p.o.l.

Sad wskazal, w odniesieniu do drugiego ze spornych zagadnien — opodat-
kowania budynku KTS zlokalizowanego na dziatce (...), obreb (...), Ze organ
odwolawczy praktycznie nie uzasadnil swojego rozstrzygniecia. Odmawiajac
zwolnienia z opodatkowania na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 1 lit. a/ u.p.o.l,
SKO stwierdzito jedynie, ze podatnik nie poinformowat organu pierwszej in-
stancji o btedach w sktadanych deklaracjach podatkowych, w zwigzku z czym
nie mial on podstaw do poddania w watpliwo$é zasadnosci opodatkowania
budynku KTS stawka dla budynkéw zwigzanych z prowadzong dziatalnoscig
gospodarcza. Zdaniem Sadu, uzasadnienie to nie moze by¢ uznane za spel-
niajace wymagania z art. 210 § 1 o.p. Organ, wydajac decyzje okres$lajaca zo-
bowigzanie podatkowe, sam ustala rzeczywisty stan rzeczy, a na te ustalenia
nie majg wplywu dotychczasowe bledne deklaracje sktadane przez podatnika.

Jak podkreslit Sad, organ odwotawczy obowiazany jest ponownie rozpo-
znac¢ i rozstrzygnac sprawe uprzednio zakonczong decyzja organu pierwszej
instancji. Nie moze wiec ograniczy¢ sie do kontroli decyzji organu pierwszej
instancji, gdyz w tym przypadku naruszytby art. 127 o.p. Skarzaca wskazata,
ze zasadnym jest zwolnienie z opodatkowania budynku KTS, poniewaz bu-
dynek ten jest budynkiem, ktory zgodnie z rozporzadzeniem Rady Ministrow
z dnia 30 grudnia 1999 r. w sprawie Polskiej Klasyfikacji Obiektéw Budowla-
nych nalezy kwalifikowaé jako budynek transportu i tacznosci. Poza tym pod-
niesiono réwniez, ze budynek ten jest uzytkowany przez T. Sp. z 0.0., a wiec
spotke, ktéra okreslita przewazajaca dziatalnosé jako ,dziatalnosé w zakresie
telekomunikacji przewodowej”. Organ do tych okolicznosci w ogdle sie nie
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odnidst w uzasadnieniu zaskarzonej decyzji. Z tresci decyzji nie wynika, jakie
sg ustalenia organu odwotawczego w odniesieniu do omawianego budynku —
w kontekscie przestanek zwolnienia. Nie wiadomo, ktdrej z przestanek zwol-
nienia nie spetnia omawiany budynek — czy nie wchodzi on w sktad infra-
struktury kolejowej, czy tez wchodzi w sktad tej infrastruktury, lecz nie jest
udostepniany przewoznikom kolejowym.

Zdaniem Sadu spotka zasadnie zarzuca, ze w sprawie niniejszej nie usta-
lono, czy skarzaca posiada status podatnika podatku od nieruchomosci dla
sieci wodociggowej oznaczonej jako srodek trwaty nr (...). Organ odwotawczy
stanagl na stanowisku, ze skarzaca jest wtascicielem spornej budowli (sieci wo-
dociggowej), poniewaz wprowadzitla omawiang sie¢ do ewidencji srodkéw
trwatych i dokonuje jej amortyzacji. Wskazane przez organ okolicznosci nie
sg wystarczajgce dla ustalenia, ze spotka jest wlascicielem spornej sieci wodo-
ciagowej. Strona podnosita, powotujac sie na art. 49 ustawy z dnia 23 kwietnia
1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. z 2018 r. poz. 1025 ze zm.), ze sie¢ wodocia-
gowa jest przylaczona do P2 Sp. z o.0. (przedsiebiorcy przesylowego). Stad,
w ocenie skarzacej, ten przedsiebiorca przesytowy powinien by¢ podatnikiem
podatku od nieruchomogci. SKO nie odniosto si¢ do tej argumentacji. Nie zwrd-
cono sie choéby do ww. przedsiebiorcy przesylowego o udzielenie informacji,
czy sporna sie¢ wodociggowa wchodzi w sktad jego przedsiebiorstwa. Ustalen
w tym przedmiocie nie zawiera réwniez decyzja organu pierwszej instancji.
W decyzji tej wskazano jedynie, ze oznaczona sie¢ wodociggowa podlega opo-
datkowaniu ,z uwagi na fakt, ze budynek, do ktérego podlaczona jest siec,
zajety zostal na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej”. Ta okolicznos¢ nie
$wiadczy o tym, ze skarzaca jest podatnikiem w odniesieniu do spornej sieci
wodociggowej, jako jej wtasciciel. W ocenie Sadu ustalenie, czy sie¢ wodocig-
gowa stanowi czes¢ przedsiebiorstwa spotki P2, jest okolicznos$cig istotna dla
rozstrzygniecia niniejszej sprawy. Potgczenie sieci z przedsiebiorstwem prze-
sylowym doprowadza do tego, ze zmienia sie osoba podatnika — podatnikiem
od takiej budowli staje sie przedsiebiorstwo przesytowe, a nie uzytkownik wie-
czysty (czy wtasciciel) gruntu, na ktérym znajduje sie taka budowla.

W ocenie Sadu, zarzuty skargi sq natomiast niezasadne w odniesieniu
do kwestii opodatkowania budynku stacji trafo zlokalizowanego na dziatce
(.., obreb (...). Zdaniem Sadu, sporny obiekt stacji trafo miesci sie w pojeciu
infrastruktury kolejowej. Nie mniej jednak jego eksploatacja pozostaje w ge-
stii spotki energetycznej, a nie spoétki zajmujacej sie przewozem kolejowym.
Przewoznik organizuje transport kolejowy, zas spétka P1 dostarcza niezbedng
w tym celu energie elektryczna. Nie sposéb uznaé, ze skarzaca udostepnia
sporny obiekt przewoznikom kolejowym. Na podstawie umowy dzierzawy
jest on udostepniany spotce P1, ktéra z kolei dostarcza prad przewoznikom
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kolejowym. Sama okolicznos¢ zakupu pradu trakcyjnego przez przewoz-
nikéw kolejowych nie $wiadczy o tym, ze urzadzenia przetwarzajgce i roz-
dzielajace energie elektryczng s udostepniane przewoznikom kolejowym.
W omawianym zakresie stanowisko organéw podatkowych jest prawidlowe.
Z okolicznosci sprawy wynika bowiem, ze w odniesieniu do spornej stacji trafo
na dziatce (...) nie sa spelnione przestanki zwolnienia z opodatkowania, o ktd-
rych mowa w art. 7 ust. 1 pkt 1 lit. a/ u.p.o.l

Skarge kasacyjna od zapadlego orzeczenia wywiodta skarzaca, zaskarzajac
wyrok w czesci, w ktdérej Sad dokonal oceny prawnej i wskazat Samorzado-
wemu Kolegium Odwotawczemu w Warszawie dalszy tryb postepowania w za-
kresie odmowy mozliwosci zwolnienia z podatku od nieruchomosci stacji trafo
potozonej na dziatce nr (...), obreb (...), z powodu braku udostepnienia przed-
miotowej stacji bezposrednio przewoznikom kolejowym. Z uwagi na fakt, iz
organ w tresci zaskarzonej decyzji z (...) grudnia 2023 r. dokonat takiej samej
oceny prawnej w stosunku do pozostatych obiektéw infrastruktury kolejowej,
tzn.: 1) dziatki nr (...) z obrebu (...); 2) budynku podstacji trakcyjnej, dwdch
ramp towarowych i utwardzenia terenu prowadzacego od przedmiotowych
ramp towarowych, ktére znajduja sie na dziatce nr (...) z obrebu (...); 3) dziatki
nr (...) z obrebu (...); 4) budynku KTS (budynek, w ktérym znajdujq sie urza-
dzenia stuzace do tacznosci), ktory znajduje sie na dziatce nr (...) z obrebu (...);
5) dziatki nr (...) z obrebu (...).

Skarzaca zarzucita zaskarzonemu wyrokowi na podstawie:

I. art. 174 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepo-
waniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2023 r. poz. 1634 ze zm,;
dalej: p.p.s.a.) naruszenie prawa materialnego poprzez jego btedng wyktadnie
oraz w rezultacie niewlasciwe zastosowanie, tj.:

1) art. 151 w zwiazku z art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ p.p.s.a. w zwiazku z art. 7
ust. 1 pkt 1 lit. a/ u.p.o.l. w zwiazku z art. 4 ust. 1 w zwigzku z pkt 7 oraz 11 12
zalacznika nr 1 do ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym
(Dz.U. z 2019 r. poz. 710 ze zm.; dalej: u.t.k.), poprzez nieuwzglednienie za-
rzutu skarzgcej dotyczacego zwolnienia z opodatkowania dzialki oznaczonej
jako (...) obreb (...) wraz z budynkiem podstacji trakcyjnej oraz dwéch ramp
towarowych oraz utwardzenia terenu prowadzacego od przedmiotowych
ramp towarowych zlokalizowanych na przedmiotowej dziatce, w sytuacji gdy
ta infrastruktura kolejowa stanowi czes$¢ sktadowa jednej infrastruktury kole-
jowej podlegajacej w czesci zwolnieniu z opodatkowania (infrastruktura znaj-
dujaca sie na dziatkach nr (...) z obrebu (...), (...) z obrebu (...), (...) z obrebu
(.., (...) z obrebu (...), (...) z obrebu (...), (...) z obrebu (...) oraz (...) z obrebu
(..); dalej: dziatki szlakowe), dlatego powinna réwniez podlega¢ zwolnieniu
z opodatkowania na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 1 lit. a/ u.p.o.l;
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2) art. 151 w zwiazku z art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ p.p.s.a. w zwigzku z art. 7
ust. 1 pkt 1lit. a/ u.p.o.l. w zwiazku z art. 4 pkt 1 w zwiazku z pkt 51 12 zatacz-
nika nr 1 do u.t.k. poprzez nieuwzglednienie zarzutu skarzacej dotyczacego
zwolnienia z opodatkowania dziatki nr (...), obreb (...), oraz znajdujacego sie
na niej budynku KTS, w sytuacji gdy budynek ten jest budynkiem transportu
i tacznosci, w ktérym znajduja sie urzadzenia stuzace do obstugi ruchu kole-
jowego na infrastrukturze kolejowej zlokalizowanej na dziatkach szlakowych,
a wiec zarowno dzialka (...) z obrebu (...), jak réwniez budynek KTS, stanowia
czes¢ jednej infrastruktury kolejowej, ktéra powinna podlega¢ zwolnieniu
z opodatkowania na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 1 lit. a/ u.p.o.l;

3) art. 151 w zwigzku z art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ p.p.s.a. w zwiazku z art. 7
ust. 1 pkt 1 lit. a/ u.p.o.l. w zwigzku z pkt 11 i 12 zalacznika nr 1 do u.t.k.
poprzez nieuwzglednienie zarzutu skarzacej dotyczacego zwolnienia z opo-
datkowania dziatki nr (...) obreb (...) oraz znajdujacego sie na niej budynku
stacji trafo, w sytuacji gdy budynek ten jest nieodtacznym elementem, cze$cig
sktadowa jednej infrastruktury kolejowej, bez ktérej nie jest mozliwy ruch po-
ciggdw na dziatkach szlakowych (dziatki szlakowe podlegajg zwolnieniu);

II. na podstawie art. 174 pkt 2 p.p.s.a. naruszenie przepiséw postepowania,
ktére mogto mied istotny wptyw na wynik sprawy, tj:

4) art. 151 w zwiazku z art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a. w zwiazku z art. 122
w zwigzku z art. 187 8 1 w zwigzku z art. 191 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. -
Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2023 r. poz. 2383 ze zm.) w zwiazku z art. 7
ust. 1 pkt 1 lit. a/ u.p.o.l. w zwigzku z art. 4 ust. 1 w zwigzku z pkt 7 oraz 111 12
zalacznika nr 1 do u.t.k., poprzez nieuwzglednienie zarzutu skarzacej dotycza-
cego nierozpatrzenia przez organ w sposob wyczerpujacy catego materiatu do-
wodowego, co skutkowato brakiem zwolnienia z opodatkowania dziatki ozna-
czonej jako (...) obreb (...) wraz z budynkiem podstacji trakcyjnej, dwdch ramp
towarowych oraz utwardzenia terenu prowadzacego od przedmiotowych ramp
towarowych zlokalizowanych na przedmiotowej dzialce, w sytuacji gdy sta-
nowia one cze$¢ sktadowa jednej infrastruktury kolejowej, ktéra powinna pod-
legac zwolnieniu z opodatkowania na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 1 lit. a/ u.p.o.l;

5) art. 151 w zwiazku z art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a. w zwiazku z art. 120
iart. 121 8 1 o.p. w zwigzku z art. 7 ust. 1 pkt 1 lit. a/ u.p.o.l. w zwigzku z art. 4
pkt 1 w zwigzku z pkt 11 zatacznika nr 1 do u.t.k. poprzez nieuwzglednienie
zarzutu skarzacej dotyczacego uznania przez organ, ze budynek stacji trafo
(w decyzji organ odnosit sie do podstacji trakcyjnej zlokalizowanej na dziatce
(..) obreb (...), a nie do stacji trafo) nie jest udostepniany przewoznikom ko-
lejowym, w sytuacji gdy budynek ten jest nieodlacznym elementem, czescig
sktadowa jednej infrastruktury kolejowej, ktdra jest udostepniana oraz bez ist-
nienia ktdrej nie jest mozliwy ruch pociagdw po linii kolejowej;
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6) art. 141 § 4 p.p.s.a. w zwigzku z art. 7 ust. 1 pkt 1 lit. a/ u.p.o.l. poprzez brak
wyjasnienia, dlaczego czes¢ jednej infrastruktury kolejowej, na ktéra sktadaja sie
obiekty budowlane i grunty wskazane w zataczniku nr 1 do u.t.k., podlega zwol-
nieniu z opodatkowania (dziatki szlakowe), natomiast pozostata czes¢ tej samej
infrastruktury (grunty i obiekty budowlane stanowiace przedmiot toczacego sie
postepowania) ze zwolnienia z opodatkowania nie moze korzystac, w sytuacji gdy
tres¢ zwolnienia z opodatkowania nie odnosi sie do poszczegdlnych przedmiotow
opodatkowania (budowli, budynkéw i gruntéw), lecz do calosci, ,infrastruktury
kolejowej” — innymi stowy, w przypadku gdy czes¢ infrastruktury kolejowej jest
udostepniana, wowczas wszystkie jej elementy korzystajg ze zwolnienia.

Znaczacy fragment uzasadnienia skargi kasacyjnej zawiera argumentacje
na poparcie tezy, ze zwolnieniem podatkowym z art. 7 ust. 1 pkt 1 lit. a/ u.p.o.L
objeta jest cata dziatka ewidencyjna gruntu, a nie tylko grunty zajete pod in-
frastrukture kolejowa udostepniong przewoznikom kolejowym.

W swietle tak sformulowanych zarzutéw kasacyjnych skarzaca wniosta
na podstawie art. 179a p.p.s.a. o uchylenie wyroku przez Sad oraz o wydanie no-
wego wyroku, a takze zasadzenie zwrotu kosztéw postepowania niezbednych
do celowego dochodzenia praw skarzacej w drugiej instancji. W przypadku
braku podjecia uchylenia wyroku przez Sad, skarzaca wniosta na podstawie
art. 188 p.p.s.a o uchylenie wyroku w calosci oraz o wydanie rozstrzygniecia
W sprawie, o rozpoznanie sprawy na rozprawie, a takze o zasadzenie zwrotu
kosztéw postepowania niezbednych do celowego dochodzenia praw skarzacej
w drugiej instancji.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Zadanie skargi kasacyjnej uchylenia zaskarzonego wyroku nie moglo zostaé
uwzglednione, jakkolwiek trafna okazata sie cze$¢ sformutowanych w niej
zarzutow, odnoszacych sie do przyjetego w uzasadnieniu tego orzeczenia sta-
nowiska Sadu pierwszej instancji odnosnie do kwalifikacji dla celéw podatko-
wych czesci obiektéw zlokalizowanych na gruntach spoétki, w kontekscie tresci
art. 7 ust. 1 pkt 1 lit. a/ u.p.o.l., w brzmieniu obowigzujacym w 2019 r.

Stosownie do art. 184 p.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny oddala skarge
kasacyjna, jezeli nie ma usprawiedliwionych podstaw albo jezeli zaskarzone
orzeczenie mimo blednego uzasadnienia odpowiada prawu. Z dyspozycji
wskazanej regulacji wynika, ze oddalenie skargi kasacyjnej jest nastepstwem
uznania jej przez sad za bezzasadna. Skarga kasacyjna jest bezzasadna takze
wowczas, gdy samo orzeczenie jest zgodne z prawem, a bledne jest jedynie
jego uzasadnienie. Dotyczy to rowniez przypadku, kiedy uzasadnienie prawi-
dlowego orzeczenia jest btedne tylko w czesci. Orzeczenie odpowiada prawu
mimo blednego uzasadnienia, gdy nie ulega watpliwosci, ze po usunieciu
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btedéw zawartych w uzasadnieniu sentencja nie ulegtaby zmianie. W konse-
kwencji naruszenie prawa, ktdre nie ma wplywu na trafnos¢ i zasadnosé roz-
strzygniecia, powinno skutkowac oddaleniem skargi kasacyjnej (por. wyrok
NSA z 13 maja 2025 r., III OSK 2373/22).

Z taka wlasnie sytuacja mamy do czynienia w niniejszej sprawie. Wytkniete
w wyroku pierwszoinstancyjnym uchybienia organu odwotawczego w pelni
usprawiedliwialy uchylenie tego orzeczenia. Jednakowoz analiza wszystkich sfor-
mulowanych w skardze kasacyjnej zarzutéw oraz argumentacji, w konfrontacji
z realiami prawnymi odnoszacymi sie do roku 2019, doprowadzity do wniosku,
ze btedne okazato sie stanowisko Sadu pierwszej instancji w kwestii braku moz-
liwosci odniesienia zwolnienia podatkowego przewidzianego w art. 7 ust. 1 pkt 1
lit. a/ u.p.o.]. do niektérych obiektéw zlokalizowanych na gruntach spotki.

Na etapie sadowego postepowania kasacyjnego kwestia sporna byla zasad-
nos¢ opodatkowania nastepujacych gruntéw, budynkoéw i budowli:

1) dziatki nr (...) wraz z budynkiem podstacji trakcyjnej, dwéch ramp to-
warowych i utwardzenia terenu prowadzacego od tychze ramp towarowych,

2) budynku stacji trafo zlokalizowanego na dzialce (...).

Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 1 lit. a/ u.p.o.l.,, w brzmieniu odnoszacym sie
do realiow faktycznych sprawy zwalnia sie od podatku od nieruchomosci
grunty, budynki i budowle wchodzace w sktad infrastruktury kolejowej w ro-
zumieniu przepiséw o transporcie kolejowym, ktéra jest udostepniana prze-
woznikom kolejowym.

Ustawodawca w omawianym art. 7 ust. 1 pkt 1 u.p.o.l., w zakresie pojecia
infrastruktury kolejowej odsyta do przepiséw o transporcie kolejowym. W prze-
pisach u.t.k. definicje pojecia infrastruktury kolejowej mozna odnalez¢ w art. 4
pkt 1 u.t.k., ktéry z kolei wskazuje, ze infrastrukture kolejowa stanowia elementy
wymienione w zalaczniku nr 1 do u.t.k. zatytulowanym ,Wykaz elementéw in-
frastruktury kolejowej”. Wedtug tresci tego zatacznika w sktad infrastruktury ko-
lejowej wchodza, pod warunkiem, Ze tworza czes¢ linii kolejowej, bocznicy kole-
jowej lub innej drogi kolejowej, lub sa przeznaczone do zarzadzania nimi, obstugi
przewozu oso6b lub rzeczy, lub ich utrzymania m.in.: (12) grunty, oznaczone jako
dziatki ewidencyjne, na ktérych znajduja sie elementy wymienione w pkt 1-11.

Stuszne sa wnioski WSA, ze uzasadnienie objetej skarga decyzji nie odpo-
wiada wzorcowi wynikajgcemu z art. 210 § 1 pkt 6 i § 4 o.p. z uwagi na brak
rzeczowego uzasadnienia zaréwno przedstawionego stanu faktycznego, jak
i argumentacji merytoryczne;j.

Trafnie Sad pierwszej instancji zauwazyl, ze organ w toku ponownego po-
stepowania bedzie musial uzupetnic braki dotyczace prawnopodatkowej kwa-
lifikacji dziatki nr (...), na ktérej zlokalizowany jest m.in. budynek stacji trak-
cyjnej i utwardzenie terenu, oraz opodatkowania budynku KTS potozonego
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na dzialce (...). Za niezasadne uznano natomiast stanowisko spétki w od-
niesieniu do budynku stacji trafo, zlokalizowanej na dziatce (...). WSA uznat
wprawdzie, ze sporny budynek wchodzi w sktad infrastruktury kolejowej w ro-
zumieniu u.t.k., jednak nie zostat udostepniony przewoznikom kolejowym,
a przekazany spotce P1, czyli jest w dyspozycji spotki energetyczne;.

Z kolei strona skarzaca uwaza, ze wszystkie wyszczegélnione elementy wy-
mienione w zataczniku nr 1 do u.t.k. —jezeli sg potaczone funkcjonalnie z linig
kolejowa, bocznica lub droga kolejowa, lub sg przeznaczone do zarzadzania
nimi — nalezy traktowac razem z dziatkami ewidencyjnymi jako catos¢, jedng
infrastrukture kolejowa, oraz ze bez budynku podstacji trakcyjnej oraz bu-
dynku stacji trafo nie bytby mozliwy ruch na linii kolejowej znajdujacej sie w L.

Naczelny Sad Administracyjny przyznaje racje skarzacej spotce. Nie budzi
watpliwosci, ze warunkiem zastosowania ulgi podatkowej przewidzianej w art. 7
ust. 1 pkt 11it. a/ u.p.o.l. (w brzmieniu odnoszacym sie do analizowanego okresu)
jest udostepnienie infrastruktury kolejowej licencjonowanemu przewozni-
kowi kolejowemu. Kluczowe znaczenie dla rozstrzygniecia spornego problemu
ma natomiast wyjasnienie ustawowego okreslenia ,udostepnienie”. Skoro usta-
wodawca w komentowanym przepisie uzyt takiego wtasnie sformutowania, a nie
postuzyt sie zwrotem ,,oddanie w posiadanie”, a zarazem nie zdefiniowat jego ro-
zumienia, nalezy odwotac¢ sie do leksykalnego znaczenia tego stowa. Przez ,,udo-
stepnienie” rozumie¢ nalezy ,,umozliwienie korzystania z czegos komus$ innemu”
(Wielki Stownik Jezyka Polskiego PWN, dostepny: https://sjp.pwn.pl/slowniki/).

Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego warunek udostepnienia infra-
struktury kolejowej podmiotowi wskazanemu w art. 7 ust. 1 pkt 1 lit. a/ u.p.o.L
zostaje spelniony réwniez woéwczas, gdy jest ona faktycznie wykorzysty-
wana, eksploatowana przez licencjonowanego przewoznika kolejowego, co nie
oznacza, ze grunty i obiekty wymienione w zataczniku nr 1 pkt 11-12 do u.t.k.
musza znajdowad sie w wylacznym posiadaniu tego podmiotu. Wystarczajace
jest w tym wypadku zapewnienie takiemu przewoznikowi dostepu do wyszcze-
gblnionych w zataczniku nr 1 do u.tk. elementéw infrastruktury kolejowej
w kazdej prawnie dopuszczalnej formie i jego faktyczna eksploatacja przez ten
podmiot. W przypadku takich obiektéw, jak budynek podstacji trakcyjnej oraz
stacji trafo, podatnik (niezaleznie od tego, w czyim posiadaniu znajduje sie
dziatka gruntu stanowigca przedmiot jego wtasnosci) bedzie objety zwolnie-
niem podatkowym okreslonym w art. 7 ust. 1 pkt 1 lit. a/ u.p.o.l, jezeli obiekty
te sa funkcjonalnie i nieroztacznie powigzane z budynkami i budowlami stano-
wigcymi catosc lub czesé drogi kolejowej, ktéra obejmuje zasadniczo budowle
(tor lub tory), a inne elementy (budynki, grunty) o tyle, o ile sa z nimi uzytkowo
polaczone i ich eksploatacja nie jest mozliwa bez obiektéw zaliczanych do infra-
struktury kolejowej, znajdujacych sie na terenie nalezacym do podatnika.
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Aspekt ten umknal uwadze Sadu pierwszej instancji. W zwigzku z tym
organ odwolawczy bedzie obowigzany uwzgledni¢ powyzszg ocene w ramach
ponownie prowadzonego postepowania. Uchybienie Sadu pierwszej instancji
wiagze sie z btedna interpretacjq art. 7 ust. 1 pkt 1 lit. a/ u.p.o.l.

Jak juz zaznaczono, istotny fragment uzasadnienia skargi kasacyjnej zawiera
argumentacje na poparcie tezy, ze zwolnieniem podatkowym z art. 7 ust. 1 pkt 1
lit. a/ u.p.o.l. objeta jest cata dziatka ewidencyjna gruntu, a nie tylko grunty zajete
pod infrastrukture kolejowa udostepniong przewoznikom kolejowym. Nie przesa-
dzajac na tym etapie postepowania sadowego tego problemu, Naczelny Sad Ad-
ministracyjny zwraca uwage na koniecznos¢ odniesienia sie do tej kwestii przez
Samorzadowe Kolegium Odwolawcze. Informacyjnie wskaza¢ wypada na po-
stanowienie NSA z 2 wrzeénia 2025 r., III FSK 1020/23, w ktérym na podstawie
art. 187 § 1 p.p.s.a. przedstawiono sktadowi siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu
Administracyjnego do rozstrzygniecia zagadnienie prawne budzace powazne wat-
pliwosci, tj.: ,,Czy sformulowanie ustawowe zawarte w art. 7 ust. 1 pkt 1 lit. a/
ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U. z 2017 r.
poz. 1785 ze zm.), zgodnie z ktérym »zwalnia sie od podatku od nieruchomosci
grunty, budynki i budowle wchodzace w sktad infrastruktury kolejowej w rozu-
mieniu przepiséw o transporcie kolejowym, ktéra: jest udostepniana przewoz-
nikom kolejowymg, stanowi w stanie prawnym obowigzujacym w latach 2017-
2021 podstawe do objecia zakresem tego zwolnienia caly obszar tych gruntéw,
czy tez ich czesé, ktdra zostata faktycznie zajeta pod infrastrukture kolejowg?”.

Majac powyzsze na wzgledzie Naczelny Sad Administracyjny, dziatajac
na podstawie art. 184 p.p.s.a. in fine, orzekt jak w sentencji wyroku.

49

WYROK
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 6 listopada 2025 r.
(II GSK 1998/24)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Henryka Lewandowska-Kuraszkiewicz
Sedziowie NSA: Matgorzata Rysz (sprawozdawca), Andrzej Skoczylas

Rada Miasta (...), uchwalajac przepisy porzadkowe nakladajace bez-
wzgledny zakaz przewozenia w pojazdach lokalnego transportu zbiorowego
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psow bez zalozonego kagarica, nie przekroczyla upowaznienia ustawowego
z art. 15 ust. 5 ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. — Prawo przewozowe
(Dz.U. z 2020 r. poz. 8).

Naczelny Sad Administracyjny odd alil 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 kasacyjna M.T. od wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 15 marca 2024 r.
w sprawie ze skargi M.T. na uchwate Rady Miasta (...) z dnia (...) kwietnia
2016 r., nr (...), w przedmiocie ustalenia przepiséw porzadkowych obowiazu-
jacych w lokalnym transporcie zbiorowym.

Z uzasadnienia

Wojewoddzki Sad Administracyjny w Warszawie (dalej: WSA, Sad pierwszej
instancji) wyrokiem z 15 marca 2024 r., VI SA/Wa 3436/23, oddalit skarge
M.T. (dalej: skarzaca) na uchwate Rady Miasta (...) (dalej: Rada Miasta, organ)
z (...) kwietnia 2016 r., nr (...), w przedmiocie ustalenia przepiséw porzadko-
wych obowigzujacych w lokalnym transporcie zbiorowym.

Sad pierwszej instancji orzekal w nastepujacym stanie faktycznym
i prawnym.

Rada Miasta uchwala z (...) kwietnia 2016 r., nr (...), dokonata zmiany prze-
piséw porzadkowych obowiazujacych w lokalnym transporcie zbiorowym.

Skarge na te uchwate w zakresie obejmujacym § 14 ust. 1 pkt 2, § 12 ust. 6
pkt 2 oraz § 15 ust. 1 zalacznika do uchwaty (dalej: przepisy porzadkowe) zto-
zyta skarzaca, wnoszac o stwierdzenie niewaznosci i wyeliminowanie z jej
brzmienia nastepujacych sformutowan: w § 14 ust. 1 pkt 2 — ,maja zatozony
kaganiec i trzymane sa na smyczy”; w § 12 ust. 6 pkt 2 — ,,opusci¢ pojazd wraz
z przewozonym zwierzeciem, jesli jest ono przewozone w sposéb sprzeczny
z postanowieniami § 14”; w § 15 ust. 1 — ,podjecia wszelkich czynnosci nie-
zbednych”.

W odpowiedzi na skarge organ wniost o jej odrzucenie lub ewentualnie od-
dalenie, a takze skierowanie sprawy do rozpoznania w trybie uproszczonym.

Sad pierwszej instancji, opisanym na wstepie wyrokiem, na podstawie
art. 151 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.)
skarge oddalit.

WSA w Warszawie podkreslil, ze materialnoprawna podstawe zakwestio-
nowanej uchwaty Rady Miasta stanowit art. 15 ust. 5 ustawy z dnia 15 li-
stopada 1984 r. — Prawo przewozowe (Dz.U. z 2015 r. poz. 915 ze zm.; dalej:
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Prawo przewozowe). Zaznaczyl, ze w orzecznictwie sadéw administracyjnych,
a takze w doktrynie zostatl wyrazony poglad, ktéry WSA podzielil, ze regula-
miny wydawane przez organizatoréw publicznego transportu zbiorowego, ktd-
rymi sg organy panstwowe lub samorzadowe, uprawnione co do zasady do sta-
nowienia prawa, nie maja normatywnego charakteru, tylko stanowia wzorce
umowne w rozumieniu art. 384 i n. ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks
cywilny (Dz.U. z 2023 r. poz. 1610 ze zm.; dalej: k.c.) — por.: Dorota Ambrozuk,
Komentarg Lex do art. 4 ustawy — Prawo przewozowe, teza II. 1. 2. Z kolei prze-
pisy porzadkowe dotyczace regularnego przewozu oséb stanowia instytucje
prawa administracyjnego, ktorego istota jest nieréwnos¢ partneréw, z ktérych
jeden jest reprezentantem witadzy publicznej i jest wyposazony w okreslong
cze$¢ wynikajacej z tego usytuowania wtadzy. W zwiazku z tym przepisy po-
rzadkowe zawieraja zbiér nakazéw, zakazéw, wzorcdw zachowan zwigzanych
z korzystaniem z publicznego transportu zbiorowego, ktére sa skierowane nie
tylko do stron umowy przewozu, ale tez do nieokreslonego kregu podmiotéw
korzystajacych z infrastruktury przewozowej, a wiec nie tylko do osdb, ktére
zawarly z przewoznikiem umowy przewozu, ale réwniez do oséb, ktére maja
zamiar je zawrzed, ktdére nie s tym zainteresowane, ale z réznych wzgledéw
przebywaja na dworcach, przystankach, czy nawet w srodkach transportu
(por. D. Ambrozuk, Komentarz Lex do art. 15 ustawy — Prawo przewozowe,
teza I. 2.). Samo pojecie przepiséw porzadkowych obowiazujacych w gminnym
regularnym przewozie oséb nie zostalo nigdzie zdefiniowane. Przyjmuje sie
jednak, ze przepisy takie okreslaja zachowanie sie podréznych w srodku trans-
portu, jak i poza nim, podczas korzystania z infrastruktury transportowej
(np. dworce, przystanki, terminale itp.) — por. Dorota Ambrozuk, Komentarz
Lex do art. 15 ustawy — Prawo przewozowe, teza 1). O rodzaju i charakterze
przepiséw porzadkowych mozna wywnioskowa¢ na podstawie tresci regulacji
zawartej w art. 15 ust. 2 i 3 Prawa przewozowego, ktéra odnosi sie do prze-
pisow porzgdkowych obowiazujacych w transporcie. W szczegdlnosci w art. 15
ust. 2 i 3 znalazlty sie typowe, w ocenie WSA, przepisy porzadkowe umiesz-
czone wprost w akcie rangi ustawowej, a nie w wydawanych na podstawie
ustawowej delegacji aktach nizszego rzedu, ze wzgledu na charakter ich re-
gulacji dotyczacej sfery wolnosci i praw obywateli zagwarantowanych w Kon-
stytucji RP (nietykalnos¢ i wolnos¢ osobista — art. 41 ust. 1 Konstytucji RP;
wolnos¢ poruszania sie po terytorium Rzeczypospolitej Polskiej — art. 52 Kon-
stytucji). Przepisy te sa przy tym istotng wskazdwka ulatwiajaca kwalifikacje
kwestionowanych w sprawie przepisow.

W ocenie Sadu pierwszej instancji zakwestionowane w skardze przepisy
§ 14 ust. 1 pkt 2 (,,majq zalozony kaganiec i trzymane sa na smyczy”), § 12
ust. 6 pkt 2 (,,opusci¢ pojazd wraz z przewozonym zwierzeciem, jesli jest ono
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przewozone w sposob sprzeczny z postanowieniami § 14”) oraz § 15 ust. 1
(,podjecia wszelkich czynnos$ci niezbednych”) majg wyrazne cechy regulacji
o charakterze wtasnie administracyjnoprawnym, a nie cywilnoprawnym.
Nie ma zatem podstaw do formutowania postulatu, aby tego typu regulacje,
wyraznie normujace przeciez zbiér nakazéw, zakazoéw i wzorcéw zachowan
zwigzanych z korzystaniem z publicznego transportu zbiorowego oséb prze-
wozacych psy, miaty sie znalez¢ w regulaminie przewozu, a nie w przepisach
porzadkowych. Kwestionowane przepisy w istocie nie odnosza sie do wzajem-
nych relacji pasazera i przewoznika w obszarze obstugi podréznych, warunkéw
odprawy oraz przewozu oséb i bagazu, lecz sg skierowane do wszystkich po-
tencjalnych uzytkownikéw pojazdéw transportu zbiorowego w (...), a zatem
wykazujq kluczowgq relewantna ceche przepiséw porzadkowych, o ktérej byta
wyzej mowa. Umieszczenie ich tym samym wsrod przepiséw porzadkowych
obowiazujacych w regularnym przewozie osob na terenie miasta (...) nie skut-
kuje wiec, w ocenie Sadu, zarzucanym w skardze naruszeniem prawa.

Jednoczesnie za niezasadny Sad pierwszej instancji uznal zarzut naru-
szenia przez zakwestionowane przepisy § 14 ust. 1 pkt 2, § 12 ust. 6 pkt 2 oraz
§ 15 ust. 1, przepiséw ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat
(Dz.U. z 2023 r. poz. 1580; dalej: ustawa o ochronie zwierzat) w kontekscie
ograniczenia swobodnego poruszania sie zwierzecia, w formie nakazu przewo-
zenia psa w kagancu i na smyczy, a takze ich niehumanitarnego traktowania,
w szczegdlnosci z uwagi na przepis art. 10a ust. 3 ustawy o ochronie zwie-
rzat, w mysl ktérego ,,zabrania sie puszczania psow bez mozliwosci ich kontroli
i bez oznakowania umozliwiajacego identyfikacje wtasciciela lub opiekuna”.
WSA podkreslit, ze czym innym jest kwestia oceny spetnienia wymogu pano-
wania nad zwierzeciem w stopniu gwarantujacym bezpieczenstwo publiczne,
chociazby w trakcie spacerowania z psem w kontekscie koniecznosci uzycia
smyczy lub kaganca, a czym innym zagadnienie takiego uksztattowania prze-
pisow porzgdkowych obowiazujacych w lokalnym transporcie zbiorowym, aby
zapewnialy one w odpowiednim stopniu ochrone zycia, zdrowia i mienia oséb
korzystajacych z publicznego transportu zbiorowego.

Celem zaskarzonej uchwaty bylo kompleksowe uregulowanie norm za-
chowania obowiazujacych w lokalnym transporcie zbiorowym. Przepisy po-
rzadkowe na gruncie prawa przewozowego rozumie sie wlasnie jako regu-
lacje prawna, zawierajaca nakazy oraz zakazy majace na celu ochrone zycia,
zdrowia, mienia oséb korzystajacych z publicznego transportu zbiorowego oraz
zapewnienie porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego w publicznym
transporcie zbiorowym. W ocenie WSA, wynikajacy z zaskarzonej uchwaty
(w jej relewantnej czesci) obowiazek posiadania przez psa kagarca i smyczy
w trakcie jego przewozu, stuzy niewatpliwie realizacji celéw przyswiecajacych
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przepisom porzadkowym, a wiec zapewnieniu wszystkim podréznym bezpie-
czenstwa ich zycia, zdrowia i mienia.

W konsekwencji — zdaniem WSA - powyzszym regulacjom nie moze stac
na przeszkodzie dyspozycja przepisu art. 10a ust. 3 ustawy o ochronie zwie-
rzat, ktéra — uwzgledniajac jej literalne brzmienie — w oczywisty sposéb
(,zabrania sie puszczania pséw”) nie odnosi sie do kwestii kontroli zwierzat
przewozonych w ramach transportu zbiorowego, poprzez pryzmat funkcji sto-
jacych za wprowadzeniem w jego ramach odpowiednich regul porzadkowych.
Notoryjna wiedzg jest przy tym, ze psy przewozone transportem zbiorowym,
przebywajac tym samym w ograniczonej i obcej przestrzeni, przy zwiekszonym
hatasie i w towarzystwie wielu nieznanych oséb przezywajq znacznie wyzszy
stres niz na otwartej przestrzeni podczas spaceru. Tym samym zwieksza sie po-
ziom ryzyka wystapienia z ich strony zachowan nieprzewidywalnych, a nawet
agresywnych, mogacych narazi¢ co najmniej zdrowie lub mienie pasazeréw
na uszczerbek, a takze zwiekszy¢ ich poczucie zagrozenia i dyskomfortu. Przy
pojawieniu sie niepozadanych lub agresywnych zachowan u psa w trakcie po-
drézy tramwajem, autobusem, czy tez metrem, nie ma bowiem mozliwosci od-
dalenia sie przez wtasciciela podrézujacego ze swym psem od skupiska innych
oséb, tak aby natychmiastowo zazegnac potencjalne niebezpieczenstwo ponie-
sienia przez nie szkody. Nie ulega takze watpliwosci, ze dla czeSci pasazeréw
kontakt z obcym psem, ktéry nie ma zatozonego kaganca zabezpieczajacego
przed ugryzieniem, moze stanowi¢ zrédto znacznego leku i stresu, abstrahujac
od wspomnianego powyzej ryzyka ugryzienia. I temu tez zagrozeniu przeciw-
dziata¢ ma wprowadzenie skarzona uchwata stosownych wymagan, w ramach
przepisow porzadkowych, odnosnie do zabezpieczenia pséw, poprzez trzy-
manie ich na smyczy i zakladanie im kagancow na czas podrézy.

W ocenie Sadu pierwszej instancji nie sposéb przy tym uznad, ze samo
wprowadzenie powyzszego obowigzku miatoby mieé¢ charakter zachowania
niehumanitarnego wzgledem psa. NaloZenie psu kaganca lub smyczy ogra-
nicza w okreslony sposéb zwierze, jednakze nie mozna przyjaé, ze zacho-
wanie takie — samo w sobie — stanowi dla zwierzecia torture, zwtaszcza gdy
uwzgledni sie, ze przewozenie psa srodkami transportu z zasady ma charakter
epizodyczny i ograniczony w czasie. Majac na uwadze powyzsze Sad pierw-
szej instancji stwierdzit, ze obowigzek sformutowany w zaskarzonej uchwale
nie prowadzi do naruszenia konstytucyjnej zasady proporcjonalnos$ci, poprzez
wprowadzenie nadmiernie surowych i niewspétmiernych do spodziewanego
zagrozenia przepisow porzadkowych w zakresie przewozu zwierzat, gdyz
jest w pelni ekwiwalentny wobec celu, ktéremu stuzy wprowadzenie prze-
pisow porzadkowych w komunikacji, uwzgledniajac z jednej strony kroétko-
trwaty (jedynie na czas podrézy) nakaz nalozenia psu kaganca oraz smyczy,
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a z drugiej — bezpieczenstwo, a nawet zdrowie podréznych. Za niezasadny WSA
uznal tym samym zarzut naruszenia art. 2, 7, 64, 30, 31, 52 i 94 Konstytucji RP.

Sad pierwszej instancji za niemozliwe uznatl takie uksztaltowanie prze-
piséw porzadkowych, aby uwzgledniaty one specyficzne cechy biologiczne,
wiek, stan zdrowia, czy fizjologie psa, w kontekscie wprowadzenia odpowied-
nich zabezpieczen w trakcie przebywania z nim przez jego posiadacza w srod-
kach transportu zbiorowego, tak aby wyeliminowac potencjalne zagrozenia
dla os6b trzecich. Nie istniejg bowiem ani odpowiednie organy, ani procedury
prawne, w ramach ktérych mozliwe byloby uzyskanie skutecznego wobec in-
nych osdb orzeczenia o tym, zZe pies ze wzgledu na swe cechy osobnicze czy
tez wiek, nie stwarza jakiegokolwiek zagrozenia dla osoéb trzecich, tudziez
wystarczajacym sposobem zabezpieczenia jest np. wylacznie uzycie smyczy.
Zaatakowad, ugryz¢ lub generalnie wyrzadzi¢ krzywde moze nie tylko duzy
pies, ale takze maly pies, o niewielkiej wadze, jak rowniez pies rasy uznawanej
zazwyczaj za przyjazna i nieagresywna, zas celem samego ataku moga by¢ za-
rowno ludzie, jak i inne zwierzeta. Niedopuszczalnym jest takze, w §wietle cia-
zacego na organach samorzadu terytorialnego (ktérymi sg rady gmin, a na te-
renie miasta (...) — Rada Miasta (...)) obowiazku uchwalenia odpowiednich
przepisow porzadkowych, zawarty w skardze postulat zindywidualizowania
charakteru zabezpieczen poziomu bezpieczenstwa wspoélpasazeréw kazdora-
zowo przez samego wiasciciela psa, z uwagi na znajomos¢ etologii swojego
zwierzecia i jego reakcji behawioralnych.

Z powyzszych przyczyn WSA w Warszawie uznat skarge za niezasadna. Pod-
kreglil, ze przy dokonanej ocenie kierowat sie utrwalonym w judykaturze sta-
nowiskiem, ze za istotne naruszenie prawa, bedace podstawg do stwierdzenia
niewaznos$ci aktu prawa miejscowego, uznaje sie takiego rodzaju naruszenia
prawa, jak chociazby podjecie uchwaty przez organ niewtasciwy, tudziez brak
podstawy do podjecia uchwatly okreslonej tresci lub niewtasciwe zastosowanie
przepisu bedacego podstawa podjecia uchwaty (por. wyroki Naczelnego Sadu
Administracyjnego z: 11 lutego 1998 r., II SA/Wr 1459/97, Lex nr 33805;
8 lutego 1996 r., SA/Gd 327/95, Lex nr 25639). Z kolei za nieistotne naruszenia
prawa uznaje sie naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem
beda to takie naruszenia prawa, jak btad lub niescisto§¢ prawna niemajaca
wplywu na materialng tre$¢ uchwaty. W konsekwencji stwierdzenie niewaz-
nosci uchwaty moze nastapic tylko wtedy, gdy uchwata pozostaje w wyraznej
sprzecznosci z okres$lonym przepisem prawnym, co jest oczywiste i bezpo-
$rednie oraz wynika wprost z tresci tego przepisu. Tymczasem z takimi wa-
dami uchwaty w rozpoznawanej sprawie nie mamy do czynienia.

Skarge kasacyjna od powyzszego wyroku ztozyta skarzaca wnoszac o jego
uchylenie w catosci i stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej uchwaty w czesci
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dotyczacej § 14 ust. 1 pkt 2 — w zakresie zwrotu: ,,maja zatozony kaganiec”,
w razie nieuwzglednienia powyzszego wniosku — o uchylenie zaskarzonego
wyroku w catosci i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania przez Sad
pierwszej instancji oraz przeprowadzenie z urzedu dowodu z opinii biegtego
w sprawie weterynarii lub kynologii, odpowiadajgcej na pytanie: czy sg rasy
psow, ktére z powodu swojej budowy nie moga nosi¢ kagancéw? Czy cechy
takie, jak np. wiek czy okreslone choroby pséw moga wykluczaé lub stanowic
przeciwwskazanie dla noszenia przez psa kaganca? Ponadto skarzaca wniosta
o przyznanie kosztéw zastepstwa procesowego — kosztéw nieoptaconej do dnia
zakonczenia postepowania pomocy prawnej udzielonej z urzedu oraz rozpa-
trzenie sprawy na rozprawie.

Zaskarzonemu wyrokowi zarzucono naruszenie prawa materialnego
(art. 174 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi; Dz.U. z 2023 r. poz. 1634) polegajace na blednej
wyktadni:

1. § 14 ust. 1 pkt 2 zalacznika do uchwaty Rady Miasta (...) z (...) kwietnia
2016 r., nr (...), w sprawie przepisow porzadkowych obowiazujgcych w lo-
kalnym transporcie zbiorowym (Dz. Urz. Woj. Maz. poz. (...) ze zm.; dalej:
Przepisy porzadkowe) w zwiazku z art. 31 ust. 3, art. 94 Konstytucji RP,
art. 40 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2024 r.
poz. 609; dalej: u.s.g.), art. 15 ust. 5 ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. — Prawo
przewozowe (Dz.U. z 2020 r. poz. 8), zgodnie z ktérg bezwzgledny zakaz prze-
wozenia w pojazdach lokalnego transportu zbiorowego pséw bez zatozonego
kaganca (niezaleznie od pozostalych wymagan okreslonych we wskazanym
postanowieniu Przepiséw porzgdkowych) nie jest nadmiernym i nieproporcjo-
nalnym ograniczeniem konstytucyjnych praw i wolnosci;

2. § 14 ust. 1 pkt 2 Przepiséw porzadkowych w zwiazku z art. 31
ust. 3, art. 94 Konstytucji RP, art. 40 u.s.g., art. 15 ust. 5 Prawa przewozowego
i w zwiazku z art. 1 ust. 1, art. 6 ust. la w zwigzku z art. 6 ust. 2 pkt 6 oraz
art. 5 w zwigzku z art. 4 pkt 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie
zwierzat (Dz.U. z 2023 r. poz. 1580 ze zm.), zgodnie z ktérg bezwzgledny
zakaz przewozenia w pojazdach lokalnego transportu zbiorowego pséw bez
zalozonego kaganca (niezaleznie od pozostalych wymagan okreslonych
we wskazanym postanowieniu Przepisow porzgdkowych) nie moze doprowa-
dzi¢ w poszczegdlnych sytuacjach do znecania sie nad zwierzetami (okrutnego
ich traktowania);

3. 8§ 14 ust. 1 pkt 2 w zwiazku z § 12 ust. 6 pkt 2 Przepiséw porzadkowych
w zwigzku z art. 31 ust. 3, art. 2, art. 21 ust. 1 w zwiazku z art. 64, art. 32
ust. 2, art. 52 ust. 1, art. 94 Konstytucji RP, art. 40 u.s.g., art. 15 ust. 5 Prawa
przewozowego i w zwiazku z art. 1 ust. 1, art. 6 ust. la w zwiazku z art. 6
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ust. 2 pkt 6 oraz art. 5 w zwiazku z art. 4 pkt 2 ustawy o ochronie zwierzat,
zgodnie z ktérg bezwzgledny zakaz przewozenia w pojazdach lokalnego trans-
portu zbiorowego pséw bez zatozonego kaganca (niezaleznie od pozostatych
wymagan okreslonych we wskazanym postanowieniu Przepiséw porzadko-
wych) nie narusza prawa, pomimo tego, ze w odniesieniu do niektérych pséw
jest niewykonalny, co w konsekwencji ogranicza prawa i wolnosci wtascicieli
i posiadaczy takich pséw oraz prowadzi w zwigzku z tym do dyskryminacji
cze$ci wlascicieli pséw zakazujac im podrézowania razem z ich psami.

Naruszenie przepiséw postepowania, ktére moglo miec istotny wplyw
na wynik sprawy (art. 174 pkt 2 p.p.s.a.), tj.:

1. naruszenie art. 106 § 3 p.p.s.a. przez zaniechanie wystgpienia z urzedu
do bieglego z zakresu weterynarii lub kynologii o opinie, czy zaktadanie ka-
ganca jest mozliwe w stosunku do wszystkich pséw, np. ze wzgledu na ich
budowe lub stan zdrowia, co spowodowato, ze Sad bez posiadania fachowej
wiedzy dotyczacej budowy, zachowania, czy zdrowia pséw arbitralnie uznat,
ze § 14 ust. 1 pkt 2 Przepiséw porzadkowych jest wykonalny oraz nie moze
prowadzi¢ do znecania sie nad psami.

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej przedstawiono argumentacje na poparcie
postawionych zarzutow.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga kasacyjna nie jest zasadna i nie zastuguje na uwzglednienie.

Stosownie do tresci art. 183 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. —
Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r.
poz. 935 ze zm.), Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe w grani-
cach skargi kasacyjnej, bierze jednak z urzedu pod rozwage niewaznos¢ poste-
powania sagdowoadministracyjnego, ktérej przestanki zostaly enumeratywnie
wyliczone w art. 183 § 2 p.p.s.a., a ktérych istnienia w niniejszej sprawie nie
stwierdzono. Skarge kasacyjna, w granicach ktérej operuje Naczelny Sad
Administracyjny, zgodnie z art. 174 p.p.s.a., mozna oprze¢ na podstawie na-
ruszenia prawa materialnego przez bledng jego wykladnie lub niewtasciwe
zastosowanie oraz na podstawie naruszenia przepisOw postepowania, jezeli
uchybienie to mogto mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy. Wywotane skarga
kasacyjna postepowanie przed Naczelnym Sadem Administracyjnym podlega
wiec zasadzie dyspozycyjnosci i nie polega na ponownym rozpoznaniu sprawy
w jej caloksztalcie, lecz ogranicza sie do rozpatrzenia poszczegélnych za-
rzutéw przedstawionych w skardze kasacyjnej w ramach wskazanych podstaw
kasacyjnych. Istotg tego postepowania jest bowiem weryfikacja zgodnosci
z prawem orzeczenia wojewddzkiego sadu administracyjnego oraz postepo-
wania, ktére doprowadzito do jego wydania.
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Skarga kasacyjna jest sformalizowanym s$rodkiem prawnym. Zgodnie
z art. 176 § 1 p.p.s.a. prawidlowe okreslenie podstaw kasacyjnych oznacza
obowiazek wnoszacego skarge kasacyjng powotania konkretnych przepiséw
prawa, ktérym, zdaniem autora skargi kasacyjnej, uchybil Sad pierwszej in-
stancji w zaskarzonym orzeczeniu, oraz uzasadnienia ich naruszenia. Przyto-
czenie podstaw kasacyjnych polega na wskazaniu, czy strona skarzaca zarzuca
naruszenie prawa materialnego, czy naruszenie przepiséw postepowania, czy
tez oba te naruszenia. Konieczne jest przy tym wskazanie i okreslenie konkret-
nych przepiséw prawa naruszonych przez sad, z podaniem aktu w jakim wy-
stepuja, a takze ich jednostek redakcyjnych w sposéb nie budzacy watpliwosci.

Zwigzanie Naczelnego Sadu Administracyjnego podstawami skargi kasa-
cyjnej wiaze sie z koniecznoscia prawidtowego ich sformutowania w samej
skardze przez powotanie konkretnych przepiséw prawa, ktérym uchybit woje-
wddzki sad administracyjny (z podaniem numeru artykutu, paragrafu, ustepu,
punktu, ewentualnie innych jednostek redakcyjnych), uzasadnienia ich naru-
szenia, a w przypadku zgloszenia zarzutu naruszenia prawa procesowego wy-
kazania, ze wytkniete naruszenie mogto mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy.
Kasacja nieodpowiadajgca tym warunkom, a wiec pozbawiona podstawowych
elementéw tresciowych, uniemozliwia Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu
ocene jej zasadnosci. W orzecznictwie podkresla sie, ze przy ocenie zarzutéw
skargi kasacyjnej nie mozna pomija¢ konsekwencji wynikajacych z zasady dys-
pozycyjnosci obowiazujacej w postepowaniu przed NSA, ktéra wyraza sie row-
niez w tym, ze sad drugiej instancji nie moze domniemywac granic zaskarzenia
wyroku wojewddzkiego sadu administracyjnego, albowiem te wyznaczaja
zarzuty skargi kasacyjnej, a nie jest dopuszczalna rozszerzajaca wyktadnia
zakresu zaskarzenia i jego kierunkéw, uzupelnianie, konkretyzowanie, usci-
$lanie lub interpretowanie niejasno sformutowanych zarzutéw kasacyjnych, czy
tez nadawanie im innego znaczenia niz wynika to z ich tresci i towarzyszacej
im argumentacji, lub tez stawianie jakichkolwiek hipotez w zakresie uzasad-
nienia podstaw kasacyjnych i domniemywanie tym samym intencji wnoszacego
skarge kasacyjng (zob. np. wyroki NSA z: 10 marca 2021 r., I OSK 1492/18;
19 stycznia 2021 r., IT OSK 2523/20; 17 grudnia 2020 r., IT GSK 832/18; 29 paz-
dziernika 2020 r., I GSK 285/18; 16 lipca 2020 r., I GSK 611/20).

Z punktu widzenia przestrzegania zasady dyspozycyjnosci niezwykle
istotne jest uzasadnienie zarzutéw skargi kasacyjnej. Przepisy ustawy — Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi nie okreslajg warunkéw for-
malnych, jakim powinno odpowiada¢ uzasadnienie skargi kasacyjnej. Nalezy
jednak przyjac¢, ze ma ono za zadanie wykazanie trafno$ci zarzutéw postawio-
nych w ramach podniesionej podstawy, co oznacza, ze musi zawiera¢ argu-
menty majgce na celu ,usprawiedliwienie” przytoczonej podstawy kasacyjne;j.
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W zwigzku z tym w uzasadnieniu nalezy odnies$¢ sie nie tylko do pogladu
przyjetego przez sad, ale rowniez sprecyzowaé wlasne stanowisko wobec
zaskarzonego wyroku, czyli wskazaé wlasciwe znaczenie interpretowanego
przepisu i wlasciwa jego subsumpcje (por. wyroki NSA z: 5 sierpnia 2004 r.,
FSK 299/04, z glosg A. Skoczylasa /w:/ ,,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2005,
nr 3, poz. 36; 9 marca 2005 r., GSK 1423/04; 10 maja 2005 r., FSK 1657/04;
12 pazdziernika 2005 r., I FSK 155/05; 23 maja 2006 r., IT GSK 18/06; 4 paz-
dziernika 2006 r., I OSK 459/06).

Aby uniknac¢ wszelkich watpliwos$ci co do tresci poszczegdlnych zarzutdw,
uzasadnienie skargi kasacyjnej powinno by¢ na tyle precyzyjne, aby pozwa-
lato na sformutowanie zwrotu stosunkowego o zgodnosci badz niezgodnosci
zaskarzonego wyroku z prawem.

Przedstawione wyzej uwagi ogdlne maja istotne znaczenie dla oceny za-
rzutow skargi kasacyjnej skarzacej, albowiem czesciowo nie spetniajg one tych
wymogow. Autorka skargi kasacyjnej wymienia co prawda w ramach poszcze-
gblnych zarzutéw ,,zbiorczo” i,,zwigzkowo” liczne przepisy ustawy zasadniczej,
nie zawsze precyzujac jednostki redakcyjne i wskazujac lakonicznie sposéb
naruszenia tych poszczegdlnych przepiséw. Majac jednak na uwadze przystu-
gujace skarzacemu prawo do sadu, wyrazone wprost w art. 45 ust. 1 oraz za-
gwarantowane w art. 77 ust. 2 Konstytucji RP, a takze tres¢ uchwaty pelnego
sktadu Naczelnego Sadu Administracyjnego z 26 pazdziernika 2009 r., I OPS
10/09, tam gdzie zarzut naruszenia konkretnej normy da sie zidentyfikowac,
rowniez przy pomocy uzasadnienia skargi kasacyjnej, Sad drugiej instancji od-
niesie sie do niego merytorycznie.

Z zarzutow skargi kasacyjnej, ktére zostaty oparte na obydwu podstawach
okreslonych w art. 174 p.p.s.a. wynika, Ze spor prawny w rozpatrywanej
sprawie dotyczy oceny prawidlowosci stanowiska Sadu pierwszej instancji,
ktory kontrolujac zgodnos¢ z prawem uchwaty Rady Miasta (...) z (...) kwietnia
2016 r., nr (...), nie znalazt podstaw do stwierdzenia jej niewaznosci w zaskar-
zonym zakresie, co uzasadniato oddalenie wniesionej na nia skargi na pod-
stawie art. 151 p.p.s.a. Skarzaca nie zgadza sie przede wszystkim, Ze przyjeta
w wyroku wyktadnia art. 15 ust. 5 ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. — Prawo
przewozowe (Dz.U. z 2020 r. poz. 8) uwzglednia uregulowania konstytucyjne,
a takze — jak wskazuje — art. 40 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz.U. z 2024 r. poz. 609) w zwiazku z art. 1 ust. 1, art. 6 ust. la
w zwiazku z art. 6 ust. 2 pkt 6 oraz art. 5 w zwiazku z art. 4 pkt 2 ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (Dz.U. z 2023 r. poz. 1580 ze zm.)
w konsekwencji umozliwia zastosowanie tak wykladanego prawa przewo-
zowego W sposéb wyrazony w zaskarzonych przez nig przepisach porzadko-
wych, tj. § 14 ust. 1 pkt 2 w zakresie zwrotu ,, maja zatozony kaganiec” oraz
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§ 12 ust. 6 pkt 2 zalacznika do ww. uchwaty. W ocenie skarzacej Sad pierwszej
instancji naruszyt prawo materialne uznajac, Ze przepisy ustawy — Prawo prze-
wozowe zezwalaja Radzie Miasta (...) na uchwalenie przepiséw porzadkowych
naktadajacych bezwzgledny zakaz przewozenia w pojazdach lokalnego trans-
portu zbiorowego pséw bez zatozonego kaganca w srodkach transportu pu-
blicznego, podczas gdy takie przepisy nie spetniajq kryterium niezbednosci dla
ochrony zdrowia i zycia ludzkiego, przy jednoczesnym braku poszanowania
praw zwierzat.

Z uzasadnienia skargi kasacyjnej wynika najogélniej, iz w ocenie skarzacej
zaskarzone przepisy porzadkowe zostaty podjete z przekroczeniem granicy
upowaznien zawartych w ustawie (art. 94 Konstytucji RP i art. 40 u.s.g.),
nadto stanowig nadmierne i nieproporcjonalne ograniczenie konstytucyjnych
praw i wolnosci, a w konsekwencji prowadza do naruszenia zasad humani-
tarnego traktowania zwierzat i uwzgledniania ich praw — réwniez w zakresie
przewozu $rodkami transportu zbiorowego.

W ocenie skarzgcej przy uwzglednieniu podstawowego dobra chronionego,
jakim jest ochrona zdrowia i zycia ludzi, nie mozna ignorowac ustawowo chro-
nionych praw zwierzat, w tym przypadku — pséw. Skarzaca powotuje sie przy
tym na potencjalne cierpienie niektérych kategorii zwierzat spowodowane ko-
niecznoscig zatozenia im kaganca, réwniez w sytuacjach catkowicie — jej zda-
niem — niepotrzebnych. W konsekwencji wysuwa wniosek, ze potencjalne za-
stosowanie sie do przepiséw porzadkowych moze doprowadzic¢ do znecania sie
nad zwierzeciem (okrutnego traktowania). Brak kaganca jest réwnoznaczny
z koniecznoscia opuszczenia pojazdu, a zatem regulacja ta pozbawia wtasci-
ciela mozliwosci podrézy wraz ze swoim psem i jest ona nie do pogodzenia
z zasada demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP), narusza
konstytucyjne prawo wtasnosci (art. 21 ust. 1 w zwiazku z art. 64 Konsty-
tucji RP), a takze konstytucyjne prawo do przemieszczania sie (art. 52 ust. 1
Konstytucji RP) i prowadzi do dyskryminacji tych wlascicieli psow, ktére nie
moga nosi¢ kagancow (czym jej zdaniem narusza art. 32 ust. 2 Konstytucji RP).

Odnoszac sie do tak postawionego problemu nalezy wskazac, ze jako kom-
plementarne wzgledem siebie i w istocie dotykajace tego samego problemu,
zarzuty naruszenia prawa materialnego w zakresie dokonania przez Sad
pierwszej instancji btednej wyktadni zakwestionowanych przepiséw zostang
omowione tacznie.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskazad, ze odrebny rodzaj aktéw prawa
miejscowego stanowig przepisy porzadkowe, wydawane na podstawie general-
nych upowaznien zawartych w ustawach ustrojowych (np. art. 40 ust. 3 u.s.g.)
oraz w innych ustawach szczegélnych, w tym wypadku w ustawie — Prawo
przewozowe. Zgodnie z ww. przepisem ustawy ustrojowej, w zakresie
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nieuregulowanym w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie
obowiazujacych, rada gminy moze wydawaé przepisy porzadkowe, jezeli jest
to niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia
porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego.

Naczelny Sad Administracyjny stwierdza, ze Sad pierwszej instancji prawi-
dtowo przyjal, ze organ nie przekroczyt upowaznienia z art. 15 ust. 5 ustawy —
Prawo przewozowe wydajac zakwestionowane uregulowania. Przepis ten
zawiera delegacje dla Rady Miasta do wydania przepiséw porzadkowych,
ktére stanowig prawnoadministracyjng regulacje o charakterze lokalnym,
powszechna dla korzystajacych z miejskiego transportu publicznego, a zatem
z samej ich istoty podrdzni sg zobowiazani do ich przestrzegania. Przepisy
te nie odnosza sie do wzajemnych relacji pasazera i przewoznika w obszarze
obstugi podréznych, warunkéw odprawy oraz przewozu oso6b i bagazu, lecz
sq skierowane do wszystkich potencjalnych uzytkownikéw pojazdéw trans-
portu zbiorowego w (...), a zatem wykazuja kluczowa relewantng ceche prze-
piséw porzadkowych.

Jasne jest, ze przepisy porzadkowe nie mogg naruszaé przepisow aktow
prawnych wyzszego rzedu, a w razie kolizji z nimi, nie maja mocy wiazacej
(lex superior derogat legi inferiori). Zawierajg one nakazy oraz zakazy majace
na celu ochrone zycia, zdrowia, mienia osoéb korzystajacych z publicznego
transportu zbiorowego oraz zapewnienie porzadku, spokoju i bezpieczenstwa
publicznego w publicznym transporcie zbiorowym (por. wyroki WSA we Wro-
ctawiu z 5 lipca 2012 r., III SA/Wr 163/12, oraz WSA w Gliwicach z 29 wrze-
$nia 2005 r., IV SA/GIl 617/05). Podzieli¢ nalezy konstatacje Sadu pierwszej
instancji, iz uchwalone przepisy porzadkowe — w zakwestionowanym za-
kresie — stuza niewatpliwie realizacji ww. celéw. Stuza ochronie wartosci
wskazanych w art. 40 ust. 3 u.s.g., tj. ochronie zycia, zdrowia i mienia oraz
zachowaniu porzadku i spokoju publicznego.

Nie sposdb wiec uznac, aby przy ich uchwalaniu Rada Miasta przekroczyta
zakres przyznanej jej ustawowej kompetencji, wynikajacy z art. 15 ust. 5
Prawa przewozowego lub zasady wynikajace z art. 40 u.s.g.

Skarzaca blednie wywodzi, ze skoro w normach o randze ustawowej,
tj. w ustawie z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej
oraz zatrudnianiu oséb niepetnosprawnych (Dz.U. z 2023 r. poz. 100 ze. zm.;
dalej: ustawa o rehabilitacji), odmiennie uksztattowano sytuacje wtascicieli
»,PSOwW asystujacych” poprzez zwolnienie ich (w art. 20 ust. 6) z obowiazku
zakladania takiemu psu smyczy i kaganca, to mozliwe jest réwniez na tej
podstawie uznanie innych kategorii pséw ze wzgledu na ich cechy fizyczne
(jak wskazuje — mate psy lub szczeniaki) za niestwarzajgce nawet potencjal-
nego zagrozenia, a tym samym analogiczne zwolnienie ich z tego obowiazku
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w srodkach komunikacji. Pojecie psa asystujacego zostalo wyjasnione w art. 2
pkt 11 ustawy o rehabilitacji i wynika z niego, zZe jest to odpowiednio wyszko-
lony i specjalnie oznaczony pies, w szczego6lnosci pies przewodnik osoby niewi-
domej lub niedowidzacej oraz pies asystent osoby niepetnosprawnej ruchowo,
ktory utatwia osobie niepelnosprawnej aktywne uczestnictwo w zyciu spo-
tecznym. Sa to psy poddane szkoleniu szczegdlnego rodzaju, specjalnie przy
tym oznaczone. Oznacza to, ze ich predyspozycje i cechy charakteru zostaty
potwierdzone odpowiednim certyfikatem, a zatem ich rozpoznanie nie za-
lezy wytacznie od stopnia wiedzy i umiejetnosci ich wtasciciela. Nie powinno
ulegaé watpliwosci, ze wtasciwie oznaczony pies asystujacy jest w inny sposéb
odbierany w spoleczenstwie, moze budzi¢ inne odczucia u przecietnego pa-
sazera, niz — nawet mniejszy — pies, ktéry takiego oznaczenia nie posiada.
Tymczasem nawet maty szczeniak, ktéremu nie zapewniono odpowiedniego
szkolenia, moze wyrzadzi¢ szkode czy naruszac¢ komfort podrézy innych pasa-
zeréw. Trafnie w tym zakresie zauwaza Sad pierwszej instancji, ze notoryjng
wiedzg jest przy tym, ze psy przewozone transportem zbiorowym, przeby-
wajac tym samym w ograniczonej i obcej przestrzeni, przy zwiekszonym ha-
lasie i w towarzystwie wielu nieznanych oséb, przezywaja znacznie wyzszy
stres niz na otwartej przestrzeni podczas spaceru. Tym samym zwieksza sie po-
ziom ryzyka wystapienia z ich strony zachowan nieprzewidywalnych, a nawet
agresywnych, mogacych narazi¢ co najmniej zdrowie lub mienie pasazeréw
na uszczerbek, a takze zwiekszy¢ ich poczucie zagrozenia i dyskomfortu. Przy
pojawieniu sie niepozadanych lub agresywnych zachowan u psa w trakcie po-
drézy tramwajem, autobusem, czy tez metrem, nie ma bowiem mozliwosci od-
dalenia sie przez wtasciciela podrézujacego ze swym psem od skupiska innych
osob, tak aby natychmiastowo zazegnaé potencjalne niebezpieczenstwo ponie-
sienia przez nie szkody.

Co wiecej, pozostawienie nawet matego psa luzem, tak jakby chciata tego
skarzgca kasacyjnie — np. na kolanach — stoi w sprzecznosci z trescig art. 10a
ust. 3 ustawy o ochronie zwierzat, ktéry wprost zabrania puszczania pséw bez
mozliwosci ich kontroli i bez oznakowania umozliwiajgcego identyfikacje wia-
Sciciela lub opiekuna. Uchwalone przepisy porzadkowe, respektujgc powyzsza
regulacje, maja przy tym jeden zasadniczy cel — ochrone wskazanych powyzej
débr i wartosci, i w tym zakresie nie sposéb przychyli¢ sie do pogladu skar-
zacej, ktéra chciataby pozostawic¢ tego rodzaju ochrone subiektywnej ocenie
wlasciciela zwierzecia. NSA podziela tez stanowisko zajete przez Sad pierwszej
instancji, ze dla czesci pasazeréw kontakt z obcym psem, ktéry nie ma zato-
zonego kaganca zabezpieczajacego przed ugryzieniem, moze stanowié¢ zZrodto
znacznego leku i stresu. Temu tez zagrozeniu przeciwdziata¢ majq wprowa-
dzone skarzong uchwata przepisy porzadkowe.
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Nalezy tez wskazac, ze nieuprawnione jest postawienie przez skarzaca znaku
rownosci pomiedzy znecaniem sie — w mys$l art. 6 ust. 1la ustawy o ochronie
zwierzat — i obowigzkiem przewozenia psa z zatozonym kaganicem. Przepis
art. 6 ust. 2 ustawy o ochronie zwierzat wskazuje, ze przez znecanie sie nad
zwierzetami nalezy rozumie¢ zadawanie albo sSwiadome dopuszczanie do za-
dawania bélu lub cierpien, przez okreslone zachowania przyktadowo wymie-
nione w przepisie. Sposéb skonstruowania tej definicji wskazuje, ze katalog
zawarty w art. 6 ust. 2 pkt 1-19 ustawy jest otwarty, a wymienione w tym ka-
talogu zachowania sg znecaniem sie nad zwierzetami (zob.: M. Kulik, M. Rudy
/w:/ Ustawa o ochronie zwierzqt. Komentarz, pod red. E. Kruka, 2024 — uwagi
do art. 6 i przywotana tam literatura). Niezaleznie od szerokiego katalogu
przyktadowych zachowan wskazanych w art. 6 ust. 2 tej ustawy, takze zacho-
wania, ktére nie mieszczg sie w ramach zadnego z opisow zawartych w owym
przepisie, a jednoczesnie stanowig swiadome zadawanie albo swiadome do-
puszczanie do zadawania bdlu lub cierpien, stanowia znecanie sie nad zwie-
rzetami (zob.: wyrok SN z 7 lipca 2020 r., II KK 222/19, ,Orzecznictwo Sadu
Najwyzszego — Izba Karna i Wojskowa” 2020, nr 9-10, s. 40).

Nie ulega watpliwosci Naczelnego Sadu Administracyjnego, ze kazde
zwierze nalezy traktowac humanitarnie i z szacunkiem. W dzisiejszym swiecie
respektujgcym prawa zwierzat, ale i zapewniajacym dostep do szerokiego
asortymentu $rodkéw ochrony dla pséw, uwzgledniajacych ich anatomie
i wielkos¢, nie sposéb jednak wyktadad, jak chciataby tego skarzaca, obu za-
skarzonych norm przepiséw porzadkowych w ten sposéb, ze obowiazek zato-
zenia kaganca psu prowadzi do znecania sie. Gdyby tak byto, kaganiec jako
$rodek ochrony bylby zakazany na podstawie przepiséw ustawy o ochronie
zwierzat. Tymczasem prézno poszukiwaé tam tego rodzaju regulacji. Z per-
spektywy prawidtowego przewozenia zwierzat w srodkach zbiorowego trans-
portu publicznego, takie brzmienie przepisu porzadkowego znajduje w ocenie
Naczelnego Sadu Administracyjnego swoje uzasadnienie w zakresie celu za-
pewnienia bezpieczenstwa pozostatym pasazerom.

Nie zmienia tego stanowiska argumentacja skarzacej powotlujaca sie
na tzw. ,miekkie” oraz uzaleznione wylgcznie od stanu wiedzy posiadacza
zwierzecia mozliwosci zezwolenia na odstepstwo od zakazu, o ktérym sta-
nowi § 14 ust. 1 pkt 2 Przepisow porzadkowych. Stusznie w tym zakresie Sad
pierwszej instancji podkreslil, ze niewykonalnym jest takie uksztaltowanie
przepisow porzadkowych, aby uwzgledniatly one specyficzne cechy biolo-
giczne, wiek, stan zdrowia, czy fizjologie psa, a takze stopienn wyposazenia
w odpowiednie cechy charakteru posiadacza psa, np. odpowiedzialno$¢. In-
nymi stowy, intencje wtascicieli czy posiadaczy pséw nie moga przesadzac
o ksztalcie przepiséw.
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Odnoszac sie zas do podniesionej w skardze kasacyjnej kwestii zgodnosci za-
skarzonych regulacji z Konstytucja RP nalezy zauwazy¢, ze autorka skargi kasa-
cyjnej nie sprecyzowata w wiekszosci, wymieniajac liczne przepisy Konstytucji
jako naruszone, z ktérym z aspektéw regulowanego tam prawa czy wolnosci
taczy to naruszenie. Nie wskazano w szczegdlnosci, ktory ustep art. 64 Konsty-
tucji RP (sktadajacego sie z trzech ustepéw) narusza kwestionowana uchwata.
W zwiazku z tym, tak sformutowany zarzut nie poddaje sie kontroli kasacyjnej.
Na marginesie mozna tylko zauwazy¢, Ze nie jest uzasadnione stwierdzenie, iz
zasada ochrony wtasnosci wynikajaca z art. 21 ust. 1iart. 64 ust. 1 i 2 Konsty-
tucji RP doznata nieproporcjonalnych ograniczen w przypadku koniecznosci
zapewnienia jednolitych standardow przewozu zwierzat srodkami komuni-
kacji publicznej, tym bardziej, ze przepisy ustanawiajace tego rodzaju $rodki
chronia jednoczesnie inne wartosci konstytucyjne, takie jak ochrona zdrowia
i zycia innych pasazerow. Przy realizacji tak ustanowionych przepiséw porzad-
kowych, stuzacych zapewnieniu bezpieczenstwa w korzystaniu z transportu
oraz ochronie zycia i zdrowia ludzkiego, nie dochodzi do naruszenia proporcji
miedzy interesem publicznym a ingerencja w sfere praw i wolnosci pasazerow
iich zwierzat, tym samym brak tez podstaw do uznania naruszenia konstytu-
cyjnej zasady proporcjonalnosci.

Autorka skargi kasacyjnej nie wyjasnia w niej réwniez, jak mialoby dojs¢
do naruszenia wywodzonej z art. 2 Konstytucji RP zasady demokratycznego
panstwa prawnego. Co tyczy sie natomiast argumentacji dotyczacej bezpod-
stawnego ograniczenia konstytucyjnej swobody przemieszczenia sie (art. 52
ust. 1 Konstytucji RP), nalezy wskazad, ze w mysl art. 52 ust. 3 oraz art. 31
ust. 3 Konstytucji RP, mozliwe jest wprowadzenie ograniczen w zakresie pod-
stawowych wolnosci jednostki, w tym wolnosci poruszania sie. Ograniczenia
te musza by¢ proporcjonalne, a takze chroni¢ wymienione w art. 31 ust. 3
wartosci oraz wynika¢ z normy o charakterze ustawowym, czemu w tym za-
kresie odpowiada regulacja zawarta w art. 15 ust. 1 w zwiazku z art. 15 ust. 5
Prawa przewozowego, nakladajaca na podréznego obowiazek przestrzegania
przepisow porzadkowych obowigzujacych w transporcie, ustanowionych
na terenie miasta (...) przez Rade Miasta (...). Jak wskazano powyzej, uchwa-
lone przepisy porzadkowe chronig jednoczesnie inne wartosci konstytucyjne,
w sposéb proporcjonalny, nie naruszajac istoty tej wolnosci, a nadto stanowig
o srodkach podjetych w celu wykonania regulacji zawartej w art. 15 ust. 21 3
Prawa przewozowego.

Zauwazy¢ tez nalezy wynikajacy z art. 32 ust. 1 Konstytucji RP nakaz réow-
nego traktowania przez wladze publiczne wszystkich adresatéw norm praw-
nych charakteryzujacych sie w takim samym stopniu tq sama, relewantna
cecha. Dopuszczalne jest natomiast odmienne traktowanie adresatéw tych
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norm, ktdre takiej cechy nie maja. Ustalenie, czy zasada rownosci zostata
w konkretnym wypadku rzeczywiscie naruszona, wymaga ustalenia kregu
adresatéw, do ktérych odnosi sie budzaca watpliwosci norma prawna, oraz
wskazania tych elementéw, ktére s prawnie relewantne (por. wyrok Sadu
Apelacyjnego w Lublinie — III AUa 555/20). Zasada ta znajduje zastosowanie
w zakresie stanowienia, jak i stosowania prawa. Przestrzeganie zasady row-
nosci w zakresie stanowienia prawa oznacza obowiazek ustawodawcy takiego
konstruowania norm prawnych generalnych i abstrakcyjnych, ktére w taki
sam sposéb ksztaltuja sytuacje podmiotéw znajdujacych sie w podobnej sytu-
acji prawnej. Natomiast jej stosowanie polega na réwnym traktowaniu przez
wladze publiczne, w indywidualnych przypadkach, podmiotéw uznanych
przez ustawodawce za posiadajace te sama ceche relewantna.

W tym miejscu nalezy przypomnie¢, ze posiadanie zwierzecia jest prawem,
ktére wigze sie z okreslonymi obowigzkami wtasciciela. Jednym z nich jest
koniecznos¢ sprawowania kontroli przez wtasciciela nad nalezacym do niego
zwierzeciem. Srodki tej kontroli powinny byé¢ dostosowane do zwierzecia,
zgodne z prawem oraz nie wyrzadzajace mu krzywdy. Wprowadzajac w § 14
ust. 1 pkt 1 i 2 Przepiséw porzadkowych réznorodne zasady dotyczace prze-
wozu zwierzat, Rada Miasta (...), w ocenie Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego, sprostata konstytucyjnym standardom wyznaczajacym zasade
rownego traktowania, dotycza one bowiem wszystkich wtascicieli pséw po-
drézujacych zbiorowymi $rodkami transportu publicznego. Obowiazki te nie
prowadza do naruszenia konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci, poprzez
wprowadzenie nadmiernie surowych i niewspdétmiernych do spodziewanego
zagrozenia przepiséw porzadkowych w zakresie przewozu zwierzat, gdyz
saq w pelni ekwiwalentne i uwzgledniajg z jednej strony krotkotrwaty czas
podrézy zabezpieczonego zwierzecia, a z drugiej bezpieczenstwo i zdrowie
innych podréznych.

Ponadto nalezy zwrdci¢ uwage na przewidziane przez Rade Miasta (...) od-
stepstwo od spelniania ww. obowiazkéw w czasie podrdzy srodkami komuni-
kacji miejskiej, otéz w § 14 ust. 1 pkt 1 Przepiséw porzadkowych wskazano,
ze w odniesieniu do malych zwierzat domowych dopuszcza sie mozliwosé
przewiezienia ich w odpowiednim dla zwierzecia koszu, skrzynce, klatce itd.,
pozostawiajac katalog otwarty. Przepiséw tych, wtasnie ze wzgledu na nie-
mozliwg do skodyfikowania kazuistyke przypadkéw, nie sposéb wyktadaé wy-
tacznie w literalny sposéb. Ich funkcjonalna i zgodna z konstytucyjna zasada
proporcjonalnosci wyktadnia prowadzi do wniosku, ze mamy tutaj do czy-
nienia z gradacja srodkéw ochrony. Jezeli wlasciciel jest w stanie umiescic¢
psa wielkoscig odpowiadajacego matemu zwierzeciu (jakim jest np. kot) w za-
mknietym transporterze, czy matej kennelowej klatce, to taki srodek ochrony
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nalezy uznac za odpowiedni z punktu widzenia przepiséw porzadkowych i nie
moze to stanowi¢ podstawy do odmowy transportu tak zabezpieczonego zwie-
rzecia. Tym samym za prawnie dopuszczalna w swietle § 14 ust. 1 pkt 1 i pkt 2
oraz § 12 ust. 6 pkt 2 zatacznika do uchwaty Rady Miasta (...) z (...) kwietnia
2016 r., nr (...), nalezy uzna¢ podréz z matym psem, ktéry nie jest ucigzliwy
dla pasazeréw, bez zalozonego kaganca, w zamknietym transporterze, czy
kennelowej klatce zapewniajacej bezpieczenstwo pasazerdw i zwierzecia. Taki
sposob przewozenia psa w transporcie publicznym nie moze zatem stanowic
podstawy do nakazania pasazerowi opuszczenia pojazdu.

Tym samym w ocenie NSA postawione zarzuty skargi kasacyjnej dotyczace
naruszenia przepisow prawa materialnego, jak i przepiséw Konstytucji RP oraz
wynikajacych z niej zasad, nie mogly odnies¢ oczekiwanego przez skarzaca
kasacyjnie skutku, co czyni wniesiong skarge kasacyjna w tym zakresie pozba-
wiona usprawiedliwionych podstaw.

Odnoszac sie za$ do podniesionego w skardze kasacyjnej zarzutu naru-
szenia art. 106 § 3 p.p.s.a. nalezy wskazad, ze taczy sie on ze zgltoszonym w niej
rowniez wnioskiem o przeprowadzenie dowodu z opinii biegtego w sprawie
weterynarii lub kynologii. Zarzut ten dotyczacy nieprzeprowadzenia przez
WSA w Warszawie uzupetniajacego postepowania dowodowego z uwagi na,
w ocenie skarzacej, brak fachowej wiedzy w zakresie budowy i zachowania,
czy zdrowia pséw, uzasadnia jej zdaniem uchylenie zaskarzonego wyroku,
gdyz Sad pierwszej instancji przy jego wydawaniu opieral sie na swoim ar-
bitralnym uznaniu, bez wsparcia sie opinig biegtego, co mogto mie¢ wplyw
na wynik postepowania.

W tym zakresie nalezy wskazad, ze zgodnie z art. 106 § 3 p.p.s.a. sad moze
z urzedu lub na wniosek strony przeprowadzi¢ dowody uzupelniajace z doku-
mentdéw, jezeli jest to niezbedne dla wyjasnienia istotnych watpliwosci i nie
spowoduje nadmiernego przedtuzenia postepowania w sprawie. Tym samym
prowadzenie jakichkolwiek innych dowodéw poza dowodami z dokumentéw,
np. dowodu z zeznan $wiadka, przestuchania stron, czy wtasnie opinii bie-
glego, jest niedopuszczalne. Ponadto sad administracyjny orzeka na podstawie
materialu faktycznego dowodowego sprawy zgromadzonego w postepowaniu
przed organami administracji, a zakres postepowania dowodowego w poste-
powaniu sagdowoadministracyjnym jest dostosowany do funkcji tego poste-
powania, ktorej celem jest ocena zgodnosci z prawem procesu zastosowania
norm prawa do okre$lonego stanu faktycznego. Tak wiec postepowanie do-
wodowe i dokonywanie w jego trakcie ustalen faktycznych przez sad admini-
stracyjny jest dopuszczalne jedynie w powyzszym zakresie. Oznacza to, ze sad
administracyjny nie moze prowadzi¢ postepowania dowodowego i dokonywac
ustalen celem merytorycznego rozstrzygniecia sprawy.
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Z tego tez wzgledu, powyzszy zarzut naruszenia przepiséw postepowania
nalezato uznac¢ za bezzasadny. Rowniez wobec powyzszego, wniosek w tym
zakresie, skierowany do Naczelnego Sadu Administracyjnego, nie zostal
uwzgledniony.

Majac powyzsze na uwadze, poniewaz zaden z zarzutow skargi kasacyjnej
nie okazat sie skuteczny, Naczelny Sad Administracyjny dziatajac na podstawie
art. 184 p.p.s.a. oddalit skarge kasacyjna.

50

POSTANOWIENIE
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 20 listopada 2025 r.
(II GZ 702/25)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Wojciech Krecisz

Przepis art. 33 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepo-
waniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.)
nie jest objety zakresem odestania, o ktérym stanowi art. 11 ust. 6
ustawy z dnia 10 czerwca 2016 r. o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym,
systemie gwarantowania depozytéw oraz przymusowej restrukturyzacji
(Dz.U. z 2025 r. poz. 643 ze zm.).

Naczelny Sad Administracyjny odd alit napodstawie art. 184 w zwigzku
z art. 197 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.) zazalenie
I.M. i D.M. na postanowienie Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w War-
szawie z dnia 25 kwietnia 2025 r. w zakresie oddalenia wniosku o dopuszczenie
do udziatu w postepowaniu saqdowym w charakterze uczestnika postepowania
w sprawie ze skargi I.K. na decyzje Bankowego Funduszu Gwarancyjnego z dnia
(...) wrzesnia 2022 r., nr (...), w przedmiocie przymusowej restrukturyzacji.

Z uzasadnienia

Postanowieniem z 25 kwietnia 2025 r., VI SA/Wa 4187/24, Wojewodzki
Sad Administracyjny w Warszawie (dalej: WSA, Sad pierwszej instancji)
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oddalil wniosek I.M. i D.M. (dalej: skarzacy, wnioskodawcy) o dopuszczenie
do udziatu w postepowaniu sgdowym w charakterze uczestnika postepowania
w sprawie ze skargi I.LK. na decyzje Bankowego Funduszu Gwarancyjnego
(dalej: BFG) z dnia (...) wrzesnia 2022 r., nr (...), w przedmiocie przymusowej
restrukturyzacji.

W uzasadnieniu postanowienia Sad pierwszej instancji wyjasnil, ze w ra-
mach postepowania sadowego ze skargi Rady Nadzorczej G. S.A. z siedziba
w W. (dalej: bank) lub skargi innego podmiotu na decyzje Bankowego Fun-
duszu Gwarancyjnego z dnia (...) wrzesnia 2022 r. nie powinien mieé¢ — wobec
tresci przepisu art. 11 ust. 6 ustawy z dnia 10 czerwca 2016 r. o Bankowym
Funduszu Gwarancyjnym, systemie gwarantowania depozytéw oraz przymu-
sowej restrukturyzacji (Dz.U. z 2022 r. poz. 793 ze zm.; dalej: ustawa o BFG) —
zastosowania przepis art. 33 § 2 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.). Sad podnidst, ze odpowiednie stosowanie przepiséw p.p.s.a.
nalezy w tym przypadku rozwaza¢ przy uwzglednieniu catosciowej regulacji,
jaka w sprawach decyzji o wszczeciu przymusowej restrukturyzacji przyjat
polski ustawodawca. Sad wyjasnil, ze skoro w ustawie o BFG, dla zapewnienia
szybkos$ci zatatwienia sprawy, wprowadzono rozwigzania prawne wylacza-
jace zastosowanie niektérych instytucji procesowych tamujacych bieg poste-
powania, w tym wykluczono udziat w tym postepowaniu innych podmiotéw,
to zastosowanie art. 33 § 2 p.p.s.a. przez sad administracyjny, ktéry rowniez
powinien sprosta¢ narzuconemu wymogowi sprawnosci rozpoznania skargi,
godzi we wspomniane powyzej cele regulacji. Zdaniem Sadu pierwszej in-
stancji dopuszczenie do udzialu w sprawie przed sadem administracyjnym
podmiotu, ktéry o to wnioskuje, z istoty rzeczy wydtuza czas rozpoznania
sprawy, gdyz podmiotowi temu zostaja automatycznie przypisane wszystkie
uprawnienia procesowe do czynnego udzialu w sprawie sgdowoadministra-
cyjnej (np. prawo do sktadania pism procesowych, czy srodkéw zaskarzenia).

Sad uznatl réwniez, ze powyzsza wykladnia przepiséw znajduje swoje uza-
sadnienie takze w wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
z 12 grudnia 2024 r., C-118/23, ktéry przesadzit mozliwos¢ odstapienia przez Sad
od stosowania przepisu krajowego prawa procesowego, jezeli jego stosowanie jest
sprzeczne z prawem do rozpoznania sprawy w rozsadnym terminie, zapisanym
w art. 47 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C nr 202
z dnia 7 czerwca 2016 r., str. 389; dalej: KPP) — motyw 78 i 84 wyroku TSUE.

Zazalenie na powyzsze postanowienie zlozyli .M. i D.M., zaskarzajac
je w calosci, wnoszac o jego uchylenie i dopuszczenie ich do udziatu w poste-
powaniu w charakterze strony postepowania oraz o zasadzenie kosztéw poste-
powania zazaleniowego wedtug norm przepisanych.
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Zaskarzonemu postanowieniu zarzucono naruszenie przepiséw:

a) art. 33 § 2 p.p.s.a. w zwiazku z art. 11 ust. 6 ustawy o BFG w stopniu ma-
jacym istotny wplyw na tre$é postanowienia poprzez jego btedng wyktadnie
i przyjecie, ze w niniejszej sprawie brak jest przestanek dla ich kumulatyw-
nego zastosowania, w sytuacji gdy ograniczenie to nie wynika z tresci przepisu
oraz nie prowadzi do przewlekto$ci postepowania, za$ rozstrzygniecie sprawy
wplynie w istotnym zakresie na sytuacje prawna skarzacych;

b) art. 33 § 2 p.p.s.a. w stopniu majgcym istotny wptyw na tres¢ postano-
wienia poprzez jego niezastosowanie, pomimo ze zostaly spetnione przestanki
dopuszczenia do udziatu w sprawie w charakterze uczestnikéw, ktérzy posia-
daja bezposredni interes prawny w rozstrzygnieciu postepowania;

¢) art. 134 § 1 p.p.s.a. w stopniu majacym istotny wptyw na tre$¢ postano-
wienia poprzez nieprzeprowadzenie pelnej i wszechstronnej analizy sytuacji
prawnej i faktycznej skarzacych, a w konsekwencji brak odniesienia sie do do-
kumentéw wykazujacych, ze rozstrzygniecie postepowania wptynie na prawa
i obowiazki skarzacych;

d) art. 11 ust. 6 ustawy o BFG poprzez jego nieprawidtowa wyktadnie pole-
gajaca na przyjeciu, ze przepisy ustawy o BFG pozwalaja na odstapienie przez
sad administracyjny od stosowania art. 33 § 2 p.p.s.a.;

e) art. 47 KPP poprzez jego nieprawidtowa wyktadnie polegajaca na nie-
dopuszczeniu skarzacych do udzialu w postepowaniu w charakterze uczest-
nikéw z uwagi na konieczno$¢ zachowania szybkosci postepowania, w sytu-
acji gdy sad oddalajac wniosek pozbawit skarzacych prawa do ,,skutecznego
$rodka prawnego przed sadem”.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Zazalenie nie jest zasadne i nie zastuguje na uwzglednienie.

Zaskarzone postanowienie odpowiada bowiem prawu. Zwtaszcza, gdy w tej
mierze odwotaé sie do znaczenia konsekwencji wynikajacych z odpowiednio
stosowanego na podstawie art. 197 § 2 p.p.s.a. przepisu art. 184 in fine p.p.s.a.,
z ktorego wynika, ze Naczelny Sad Administracyjny oddala skarge kasa-
cyjng — odpowiednio: zazalenie — réwniez wtedy, gdy zaskarzone orzeczenie
mimo blednego uzasadnienia odpowiada prawu. W rozumieniu art. 184
in fine p.p.s.a. zaskarzone orzeczenie mimo btednego uzasadnienia odpowiada
prawu, gdy rozstrzygniecie sadu administracyjnego pierwszej instancji pozo-
staje w zgodnosci z trescig uzasadnienia i wnioskami wynikajacymi z tego
uzasadnienia, natomiast ewentualne btedy w nim zawarte dotycza wyktadni
prawa, czy tez nawet podstawy prawnej, a nie ulega watpliwosci, ze po ich usu-
nieciu - co odnie$¢ trzeba réowniez do deficytéw argumentacji prawnej, ktéra
moze przeciez podlegaé korekcie — sentencja nie ulegtaby zmianie (por. w tej
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mierze np. wyroki NSA z: 14 pazdziernika 2020 r., II GSK 428/18; 9 grudnia
2016 1., IT OSK 682/15; 11 marca 2015 r., IT GSK 1334/13; 19 czerwca 2012 r.,
I OSK 852/12; 13 pazdziernika 2009 r., I FSK 657/08).

Mimo btednego uzasadnienia — o czym mowa dalej — zaskarzone postano-
wienie odpowiada prawu, co nie pozostaje bez wplywu na wniosek, ze podwa-
zajace jego prawidlowos¢ zazalenie nie moze jednak odnies¢ skutku oczekiwa-
nego przez skarzacych.

Jakkolwiek rozpoznajac wniosek o dopuszczenie do udzialu w postepo-
waniu sgdowym w charakterze uczestnikéw postepowania w sprawie ze skargi
na decyzje Bankowego Funduszu Gwarancyjnego w przedmiocie przymu-
sowej restrukturyzacji, ktéra wszczeto przymusowsq restrukturyzacje wobec
G. S.A. z siedziba w W., umorzono wedlug stanu na koniec dnia wszczecia
przymusowej restrukturyzacji enumeratywnie wskazane instrumenty kapi-
talowe, wyemitowane przez bank wraz z naleznymi odsetkami (akcje i obli-
gacje), zastosowano wobec banku instrument przymusowej restrukturyzacji
w formie instytucji pomostowej, do ktérej z dniem 3 pazdziernika 2022 r. prze-
niesiono wymienione w decyzji sktadniki majatkowe, z wyjatkiem m.in. praw
majatkowych wynikajacych z czynnosci faktycznych, prawnych lub czynéw
niedozwolonych dotyczacych uméw kredytéw i pozyczek denominowanych
we franku szwajcarskim (CHF) lub indeksowanych kursem franka szwajcar-
skiego oraz roszczen wynikajacych z tych praw majatkowych, w tym objetych
postepowaniami cywilnymi, administracyjnymi, niezaleznie od daty ich pod-
niesienia oraz z czynnosci faktycznych, prawnych lub czynéw niedozwolo-
nych dotyczacych kredytéw hipotecznych denominowanych w walucie obcej
lub indeksowanych kursem waluty obcej oraz roszczen wynikajacych z tych
praw majatkowych, w tym objetych postepowaniami cywilnymi, administra-
cyjnymi, niezaleznie od daty ich podniesienia — Sad pierwszej instancji trafnie
wniosek ten oddalil, to jednak nalezy stwierdzi¢, ze o braku zasadnosci,
przede wszystkim zas o braku skutecznosci tego wniosku nalezato wnioskowac
na podstawie innych argumentéw niz eksponowane przez ten Sad w uzasad-
nieniu tej decyzji stosowania prawa.

Whbrew stanowisku prezentowanemu w uzasadnieniu zaskarzonego posta-
nowienia (s. 3-5), to bowiem - jak nalezatoby przyjac¢ — nie argument z szyb-
kosci postepowania, ani tez argument z prawa do rozpatrzenia sprawy w roz-
sadnym terminie sprzeciwial sie odpowiedniemu stosowaniu art. 33 § 2 p.p.s.a.,
a co za tym idzie dopuszczeniu wnioskodawcéw do udzialtu w postepowaniu
sadowoadministracyjnym w charakterze uczestnikéw postepowania na pra-
wach strony w sprawie ze skargi na decyzje Bankowego Funduszu Gwaran-
cyjnego w przedmiocie przymusowej restrukturyzacji — zwlaszcza, ze istota
stanowiska Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej w sprawie C-118/23
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zawartego w punkcie 1 sentencji wyroku z 12 grudnia 2024 r., na ktére po-
wotat sie Sad pierwszej instancji, odnosila sie jednak do zdecydowanie innego
zagadnienia — lecz argument ze znaczenia wszystkich konsekwencji wynika-
jacych z konstrukcji oraz tresci przepisu art. 11 ust. 5 i ust. 6 ustawy o BFG.

Odnoszac sie w tym tez kontekscie — i zarazem w opozycji do stanowiska
Sadu pierwszej instancji oraz argumentacji prezentowanej w uzasadnieniu za-
zalenia (s. 4-6) — do istoty spornej w sprawie kwestii, za uzasadniony trzeba
uzna¢ wniosek, ze ocena zakresu oraz konsekwencji odestania, o ktdérym
jest mowa w art. 11 ust. 5 i ust. 6 ustawy o BFG, nie moze abstrahowaé nie
dosé, ze od szczegdlnego przedmiotu, to zwlaszcza od celdéw tej ustawy, o ktd-
rych — podobnie jak i o intencjach samego ustawodawcy w tym zakresie —
w pelni zasadnie nalezy wnioskowaé na podstawie uzasadnienia do jej pro-
jektu (por. druk nr 215 Sejmu VIII Kadencji, w szczegdélnosci s. 1, s. 84-89).
Uwzgledniajac doniosty, a co za tym idzie ztozony charakter materii regulo-
wanej wymieniona ustawgq nalezy przyjac, ze determinowata ona tres¢ szcze-
gdlnego rodzaju rozwigzan prawnych przyjetych na jej gruncie zaréwno w od-
niesieniu do decyzji, o ktérych jest mowa w art. 11 ust. 4 ustawy o BFG, w tym
decyzji w sprawie wszczecia przymusowej restrukturyzacji, jak i — co trzeba
podkresli¢c — w odniesieniu do postepowania w sprawie skarg na te decyzje,
co w zakresie odnoszacym sie do kwestii stanowiacej Zrédto sporu prawnego
w rozpatrywanej sprawie znalazto swoje odzwierciedlenie w tresci przepiséw
art. 100-107 przywotlanej ustawy.

Uwzgledniajac powyzsze, za uzasadniony trzeba uzna¢ wniosek, ze przywo-
tana regulacja prawna ma charakter szczegdlny w relacji do unormowan za-
wartych w ustawie — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(zob. postanowienie NSA z 11 sierpnia 2020 r., IT GZ 221/20).

Stad tez wlasnie taka, a nie inna — bo determinowana funkcja, przed-
miotem oraz celami regulacji — konstrukcja oraz tres¢ zawartych w ustawie
o BFG przepiséw odsylajacych do odpowiedniego stosowania zaréwno prze-
pisow ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, jak
réwniez — co nie mniej istotne z punktu widzenia spornej kwestii — przepisow
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz.U. z 2024 r. poz. 572; dalej: k.p.a.).

Wymaga wiec przypomnienia, ze z art. 11 ust. 5 ustawy o BFG wynika,
ze w zakresie nieuregulowanym w tej ustawie lub w rozporzadzeniu Parla-
mentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/23 z dnia 16 grudnia 2020 r. w sprawie
ram na potrzeby prowadzenia dziatan naprawczych oraz restrukturyzacji
i uporzadkowanej likwidacji w odniesieniu do kontrahentéw centralnych oraz
zmieniajace rozporzadzenia (UE) nr 1095/2010, (UE) nr 648/2012, (UE)
nr600/2014, (UE) nr806/20141i (UE) 2015/2365 oraz dyrektywy 2002/47/WE,
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2004/25/WE, 2007/36/WE, 2014/59/UE i (UE) 2017/1132 (Dz. Urz. UE L
nr 22 z dnia 22 stycznia 2021 r., s. 1; dalej: rozporzadzenie nr 2021/23) do de-
cyzji, o ktérych mowa w ust. 4 pkt 1-15 oraz 17-30, stosuje sie odpowiednio
przepisy ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego, z wytgczeniem
art. 9, art. 10, art. 13, art. 31, art. 35 § 2-5, art. 36-38, art. 391, art. 48, art. 49,
art. 61 § 4, art. 66a, art. 73, art. 78, art. 79, art. 81, art. 89-96, art. 105 § 2,
art. 106, art. 109 i art. 127-140 tej ustawy.

Z odsytajacego przepisu art. 11 ust. 6 wymienionej ustawy wynika natomiast,
ze do postepowania w sprawie skarg na decyzje, o ktédrych mowa w ust. 4,
w zakresie nieuregulowanym w ustawie lub rozporzadzeniu nr 2021/23, sto-
suje sie odpowiednio przepisy ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi, z wytaczeniem art. 61 § 2 i § 3 tej ustawy.

Uwzgledniajac konwencje jezykowa, ktdra na gruncie przywotanych prze-
pisow prawa operuje ustawodawca, za uzasadniony trzeba uznac¢ wniosek,
ze zaréwno przepisy k.p.a., jak i przepisy p.p.s.a., tylko i wytacznie w zakresie
inaczej lub w ogdle nieuregulowanym ustawa o BFG (lub rozporzadzeniem
nr 2021/23) maja odpowiednie zastosowanie.

Mianowicie, w pierwszym przypadku — co trzeba podkresli¢ — do decyzji,
o ktérych jest mowa w ust. 4 pkt 1-15 oraz 17-30 art. 11 tej ustawy, a wiec,
co nie mniej istotne, nie w ,postepowaniu”, ktére najogdlniej rzecz ujmujac
miatoby poprzedzad ich wydanie, co jest az nadto oczywiste w $wietle logiki
oraz tresci art. 100-102 tej ustawy, zas w drugim przypadku — do postepo-
wania w sprawie skarg na decyzje, o ktérych jest mowa w ust. 4 art. 11 tej
ustawy.

Tresciowy zakres tak uksztaltowanych odestan do odpowiedniego stoso-
wania przepiséw k.p.a. oraz przepisow p.p.s.a. w sprawach poddanych regu-
lacji ustawy o BFG nie jest wiec szeroki.

Wobec przywolanego powyzej zakresu odestania do odpowiedniego
stosowania do decyzji w przedmiocie przymusowej restrukturyzacji prze-
piséw k.p.a. — ktéry wylacza, co nie jest bez znaczenia, stosowanie art. 31 k.p.a.
dotyczgcego udziatu organizacji spotecznej oraz art. 61 § 4 k.p.a. dotyczacego
zawiadomienia o wszczeciu postepowania wszystkich oséb bedgcych stronami
W sprawie — wymaga przypomnienia, ze z art. 33 § 2 p.p.s.a. wynika, ze udziat
w charakterze uczestnika moze zgltosi¢ réwniez osoba, ktdra nie brata udziatu
w postepowaniu administracyjnym, jezeli wynik tego postepowania dotyczy
jej interesu prawnego, a takze organizacja spoteczna, o ktérej mowa w art. 25
§ 4, w sprawach innych osdb, jezeli sprawa dotyczy zakresu jej statutowej dzia-
talnosci.

Uwzgledniajac, ze na gruncie art. 33 § 2 p.p.s.a. ustawodawca od-
woluje sie — co jest jedng z przestanek jego stosowania, o czym mowa
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dalej — do postepowania administracyjnego, w ktérym dana osoba nie brata
udzialu, wobec okreslonego w art. 11 ust. 5 ustawy o BFG zakresu odestania
do odpowiedniego stosowania przepiséw k.p.a. oraz jednoczesnego stanow-
czego wytaczenia stosowania art. 61 § 4 k.p.a., trzeba stwierdzié, ze juz logika
oraz tres¢ rozwigzan prawnych przyjetych w przepisach art. 100-102 oraz
art. 103 ust. 1 i ust. 2 tejze ustawy — ktére reguluja postepowanie poprzedza-
jace wydanie przez BFG decyzji w przedmiocie przymusowej restrukturyzacji
oraz okreslajq jego strone — sprzeciwia sie wnioskowi o aktualizacji wymie-
nionej przestanki (odpowiedniego) stosowania instytucji uczestnictwa na pra-
wach strony w postepowaniu sgdowoadministracyjnym inicjowanym skarga
na wskazana decyzje restrukturyzacyjna, a co za tym idzie — wnioskowi o od-
powiednim stosowaniu w tym postepowaniu wymienionego przepisu p.p.s.a.
(zob. dla poréwnania postanowienia NSA z: 28 kwietnia 2011 r., Il OZ 362/11;
26 sierpnia 2011 r., II OZ 695/11; 28 marca 2012 r., II OZ 216/12; 19 maja
2016 1., I GZ 478/16; wyrok NSA z 9 czerwca 2017 r., I OSK 2597/15; zob. dla
poréwnania réwniez: J. Drachal, J. Jagielski, M. Cherka /w:/ Prawo o postepo-
waniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, pod R. Hausera, M. Wierz-
bowskiego, R. Stankiewicza, 2025, art. 33, Nb 10; M. Romanska /w:/ Prawo
o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, pod red. T. Wosia,
Warszawa 2016, art. 33).

Zwtaszcza, gdy w korespondencji do powyzszego podkresli¢ nalezy — albo-
wiem nie jest to bez znaczenia — Ze koniecznym warunkiem stosowania in-
stytucji, o ktorej jest mowa w art. 33 § 2 p.p.s.a., jest rowniez to, aby wynik
postepowania sadowego dotyczyl interesu prawnego osoby wystepujacej
z wnioskiem o dopuszczenie jej do udzialu w postepowaniu sgdowym w cha-
rakterze uczestnika na prawach strony, co sila rzeczy wymaga réwniez — co jest
nie mniej oczywiste — wykazania przez wnioskodawce istnienia tego interesu
prawnego oraz jego zrddta. Jezeli w tym tez kontekscie — i abstrahujac juz
nawet od tego, Ze nie czyni zados¢ obowigzkowi wykazania istnienia interesu
prawnego oraz zZrddia tego interesu prawnego enigmatyczna argumentacja
prezentowana w uzasadnieniu zazalenia, ktéra ogranicza sie do eksponowania
okolicznosci, ze udzial skarzacych w charakterze uczestnika na prawach
strony w postepowaniu sagdowym oraz orzeczenie sadu stwierdzajace wydanie
decyzji z naruszeniem prawa ,(...) otwiera droge wystapienia z roszczeniem
odszkodowawczym za poniesiong szkode zwigzang z zawarciem niewaznej
umowy kredytowej (...) z uwagi na brak mozliwosci zaspokojenia sie z majatku
pozostatego przy podmiocie w restrukturyzacji” (s. 5 oraz s. 8 zazalenia) — po-
nownie podkresli¢ nalezy, ze w zakresie nieuregulowanym w ustawie o BFG
lub rozporzadzeniu nr 2021/23, art. 11 ust. 6 tej ustawy krajowej odsyta do od-
powiedniego stosowania przepiséw p.p.s.a. w postepowaniu w sprawie skarg
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na decyzje, o ktérych mowa w ust. 4, to sila rzeczy nie sposéb jest pomijac
znaczenie wszystkich konsekwencji wynikajacych z art. 103 tej ustawy.

W tej zas mierze wymaga przypomnienia, ze zgodnie z ust. 5 art. 103
ustawy o BFG od decyzji, o ktérej w nim mowa ,,(...) rada nadzorcza podmiotu
w restrukturyzacji moze wnies¢ skarge do sagdu administracyjnego, w terminie
7 dni od dnia doreczenia uzasadnienia decyzji temu podmiotowi. Upraw-
nionym do wniesienia skargi do sadu administracyjnego jest rowniez kazdy,
kogo interes prawny zostal naruszony decyzja”.

Taki sposob uksztattowania legitymacji skargowej z cala pewnoscia nie
jest przypadkowy. Zostal bowiem - jak nalezatoby przyjac — zdeterminowany
przedmiotem regulacji ustawy o BFG oraz jej funkcjami, co uzasadniato przy-
jecie szczegdlnych rozwigzan prawnych wyrazajacych sie — miedzy innymi —
w tym, ze podmiotem, zasadniczo, legitymowanym do wniesienia skargi
do sadu administracyjnego na decyzje w przedmiocie przymusowej restruktu-
ryzacji jest rada nadzorcza podmiotu w restrukturyzacji, ktéra jest strong tego
postepowania. Uprawnionym do wniesienia skargi do sadu administracyjnego
jest rowniez kazdy, kogo interes prawny zostal naruszony decyzja, co takze
stanowi dowdd szczegdlnego charakteru rozwiazan prawnych zdeterminowa-
nych materig regulowana wymieniona ustawa.

Tak uksztaltowany krag podmiotéw legitymowanych do zainicjowania
postepowania przez sadem administracyjnym nie jest bez znaczenia dla
wniosku - co trzeba podkresli¢ w korespondencji do powyzej przedstawionych
argumentow ze znaczenia konsekwencji wynikajacych z art. 11 ust. 5 ustawy
o BFG oraz art. 100-102 i art. 103 ust. 1 i ust. 2 tej ustawy — ze w postepo-
waniu w sprawie skarg na wydana przez BFG decyzje restrukturyzacyjna nie
ma odpowiedniego zastosowania art. 33 § 2 p.p.s.a.

Jezeli bowiem - jak podniesiono powyzej — koniecznym warunkiem sto-
sowania przepisu art. 33 § 2 p.p.s.a. jest wykazanie, ze wynik postepowania
sadowego dotyczy interesu prawnego osoby wystepujacej z wnioskiem o do-
puszczenie jej do udzialu w postepowaniu sqdowym w charakterze uczestnika
na prawach strony, co wymaga wykazania istnienia tego interesu prawnego
oraz jego zrodla, a — co trzeba podkresli¢ — tozsamy co do istoty obowigzek
spoczywa na podmiocie, o ktérym jest mowa w zdaniu drugim art. 105 ust. 3
ustawy o BFG - albowiem jest on zobowigzany do wykazania posiadania inte-
resu prawnego, ktory zostal naruszony decyzja restrukturyzacyjng — to za uza-
sadniony trzeba uznaé¢ wniosek — ktdry sitq rzeczy nie pozostaje bez wpltywu
na brak trafnosci zarzutu naruszenia art. 47 KPP — ze cel oraz funkcje wska-
zanego sposobu uksztatltowania legitymacji skargowej, a co za tym idzie wa-
runkoéw udziatu w postepowaniu sadowoadministracyjnym w sprawie ze skarg
na decyzje, o ktérych jest mowa w ust. 4 art. 11 ww. ustawy w przedmiocie
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przymusowej restrukturyzacji, sprzeciwiaja sie odpowiedniemu stosowaniu
W tym postepowaniu przywotanego przepisu p.p.s.a.

W rekapitulacji — i zarazem w korespondencji do przyjmowanego w orzecznic-
twie rozumienia pojecia ,,odpowiedniego stosowania”, ktére w zaleznosci od celu
odestania oraz przedmiotu regulacji zawierajacej to odestanie moze oznaczac,
ze na jej gruncie przepisy prawa, do ktérych odnosi sie to odestanie, beda miaty
zastosowanie wprost lub z modyfikacjami, lub w ogdle nie bedq miaty zastoso-
wania — trzeba wiec stwierdzi¢, ze przepis art. 33 § 2 p.p.s.a. nie jest objety za-
kresem odestania, o ktérym stanowi art. 11 ust. 6 ustawy o BFG, a co za tym
idzie, ze zazalenie nie podwaza prawidlowosci zaskarzonego postanowienia, al-
bowiem mimo btednego uzasadnienia postanowienie to odpowiada prawu.

W zwiazku z powyzszym, uwzgledniajac konsekwencje wynikajace z art. 184
in fine w zwiazku z art. 197 § 2 p.p.s.a., Naczelny Sad Administracyjny orzekt
jak w sentencji postanowienia.

51

WYROK
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 25 listopada 2025 r.
(II GSK 938/22)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Joanna Siericzyto-Chlabicz (sprawozdawca)
Sedziowie: del. WSA Grzegorz Dudar, NSA Henryka Lewandowska-Kuraszkiewicz

O ile organy prowadzace postepowanie w przedmiocie cofniecia upraw-
nien do kierowania pojazdami — na podstawie art. 103 ust. 1 pkt 1 lit. a/
ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. o kierujacych pojazdami (Dz.U. z 2020 r.
poz. 1268 ze zm.) — nie maja prawnej mozliwosci weryfikacji wydanego
orzeczenia lekarskiego pod wzgledem jego tresci, o tyle na organach ciazy
obowiazek ustalenia, czy przeslane orzeczenie lekarskie, stwierdzajace
istnienie przeciwwskazan do kierowania pojazdami, uzyskalo przymiot
ostatecznosci w rozumieniu art. 79 ust. 4, 6 i 7 w zwiazku z art. 103 ust. 1
pkt 1 lit. a/ tej ustawy.

Naczelny Sad Administracyjny uznat zasadnos¢ skargi kasacyjnej H.P.
od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia
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5 stycznia 2022 r. w sprawie ze skargi H.P. na decyzje Samorzadowego Kole-
gium Odwotawczego w Katowicach z dnia (...) czerwca 2021 r., nr (...), w przed-
miocie cofniecia uprawnien do kierowania pojazdami i na podstawie art. 188
w zwigzku z art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ i ¢/ ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. —
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r.
poz. 935 ze zm.) uchylit zaskarzony wyrok, uchylit zaskarzong de-
cyzje oraz poprzedzajaca ja decyzje Starosty M. z dnia (...) maja 2021 r., nr (...),
a takze na podstawie art. 203 pkt 1iart. 200 w zwigzku z art. 205 § 2 powyzszej
ustawy oraz § 14 ust. 1 pkt 2 lit. b/ w zwigzku z § 14 ust. 1 pkt 1 lit. ¢/ rozpo-
rzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie
optat za czynnosci adwokackie (Dz.U. z 2023 r. poz. 1964) — zasgdzit
od Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Katowicach na rzecz H.P. ty-
siac sto dwadziescia ztotych tytutem kosztow postepowania sagdowego.

Z uzasadnienia

Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach (dalej: WSA, Sad pierwszej
instancji) wyrokiem z 5 stycznia 2022 r., II SA/Gl 1083/21, oddalit skarge
H.P. (dalej: skarzacy, strona) na decyzje Samorzadowego Kolegium Odwo-
tawczego w Katowicach (dalej: SKO, organ odwotawczy) z dnia (...) czerwca
2021 r., nr (...), w przedmiocie cofniecia uprawnien do kierowania pojazdami.

Z uzasadnienia wyroku wynika, ze Sad pierwszej instancji za podstawe roz-
strzygniecia przyjal nastepujace ustalenia.

Decyzja z (...) maja 2021 r. Starosta M. (dalej: organ pierwszej instancji) —
dziatajac na podstawie art. 103 ust. 1 pkt 1 lit. a/ ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r.
o kierujacych pojazdami (Dz.U. z 2020 r. poz. 1268 ze zm.; dalej: u.k.p.) — cofnat
H.P. uprawnienia do kierowania pojazdami w zakresie kategorii B.

W uzasadnieniu decyzji organ pierwszej instancji powotat sie na orzeczenie
lekarskie nr (...) z badania przeprowadzonego w dniu 22 stycznia 2021 r.
przez lekarza Wojewoddzkiego Osrodka Medycyny Pracy w Katowicach (dalej:
WOMP), stwierdzajace u skarzacego istnienie przeciwwskazan zdrowotnych
do kierowania pojazdami kat. AM, Al, A2, A, B1, B, B+E, T.

Organ pierwszej instancji — majgc na uwadze oswiadczenie skarzacego,
ze ztozyt on odwotanie od przedmiotowego orzeczenia — wystgpit do WOMP
z prosba o informacje, czy ww. orzeczenie lekarskie jest ostateczne, badz czy
toczy sie postepowanie odwotawcze przed organem wyzszego stopnia. W od-
powiedzi z dnia 29 marca 2021 r. WOMP poinformowat, ze skarzacy wystapit
z wnioskiem o przeprowadzenie ponownego badania, jednak wniosek ten zo-
stal ztozony po terminie. Zatem przedmiotowe orzeczenie z 22 stycznia 2021 r.
jest ostateczne.
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W odwotaniu od tej decyzji skarzacy zakwestionowatl prawidtowosé wyda-
nego w sprawie orzeczenia lekarskiego wskazujac, Ze nie zostalo mu ono pra-
widlowo doreczone.

Decyzja z dnia (...) czerwca 2021 r. Samorzadowe Kolegium Odwotawcze
w Katowicach utrzymato w mocy powyzszg decyzje.

W uzasadnieniu organ odwotawczy wyjasnil, ze zgodnie z art. 103 ust. 1
pkt 1 lit. a/ u.k.p. starosta (prezydent miasta na prawach powiatu) wydaje
decyzje administracyjng o cofnieciu uprawnienia do kierowania pojazdami
w przypadku stwierdzenia na podstawie orzeczenia lekarskiego istnienia
przeciwwskazan zdrowotnych do kierowania pojazdami. A takie orzeczenie
w sprawie zapadto. Organ odwotawczy podkreslil, Ze orzeczenia lekarskie wy-
dane w sprawach badan lekarskich kierowcéw i oséb ubiegajacych sie o upraw-
nienia do kierowania pojazdami nie podlegaja weryfikacji przez organy admi-
nistracji publicznej w prowadzonych przez nie postepowaniach o wydanie lub
cofniecie uprawnien do kierowania pojazdami silnikowymi. Organy sa zwia-
zane takimi orzeczeniami lekarskimi i nie majg jakichkolwiek podstaw formal-
noprawnych do kwestionowania okolicznosci objetych trescig tych orzeczen.

W skardze do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach skar-
zacy nie zgodzit sie z powyzszymi decyzjami, domagajac sie ich uchylenia.

Wskazanym na wstepie wyrokiem Wojewddzki Sad Administracyjny w Gli-
wicach oddalit skarge strony.

WSA wskazujac na tres¢ art. 103 ust. 1 pkt 1 lit. a/ u.k.p. wyjasnil, ze wy-
danie decyzji cofajacej uprawnienia do kierowania pojazdami nie zostalo po-
zostawione swobodnemu uznaniu organu i jego ocenie co do zasadnosci wy-
dania takiej decyzji. W przypadku bowiem stwierdzenia przez uprawnionego
lekarza w orzeczeniu lekarskim istnienia przeciwwskazan zdrowotnych, sta-
rosta ma obowigzek wydania decyzji cofajacej kierowcy uprawnienia do kiero-
wania pojazdami. Zatem organ administracji jest zwigzany trescig orzeczenia
lekarskiego stwierdzajacego istnienie przeciwwskazan zdrowotnych do kiero-
wania pojazdami, a orzeczenie to nie podlega jego ocenie co do zasadnosci
wydania go o danej tresci. Badania lekarskie w przedmiotowym zakresie
moga przeprowadzaé jedynie lekarze uprawnieni, spelniajgcy wymagania
okreslone w art. 77 ust. 1 u.k.p. Przestanie do organu kopii ostatecznego orze-
czenia lekarskiego konczy pierwszy, diagnostyczno-orzeczniczy etap postepo-
wania w przedmiocie weryfikacji uprawnien kierowcy ze wzgledu na stan jego
zdrowia w oparciu o regulacje ustawy o kierujacych pojazdami.

Orzeczenia lekarskie wigzg zatem organy administracyjne, ktére nie majg
jakichkolwiek podstaw formalnoprawnych do kwestionowania okolicznosci
objetych trescia tych orzeczen. Dotyczy to réwniez kwestionowania ich pra-
Wwomocnosci.
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Wobec powyzszego Sad pierwszej instancji uznat, ze rozstrzygniecia w roz-
poznawanej sprawie byly prawidtowe. Organ pierwszej instancji zostal przez
uprawniony podmiot poinformowany o tym, ze w stosunku do skarzacego
zostalo wydane ostateczne orzeczenie lekarskie o istnieniu przeciwwskazan
do kierowania pojazdami. Biorac pod uwage wspomniany wyzej brak mozli-
wosci weryfikowania (réwniez pod wzgledem formalnym) wydanego orze-
czenia, organ pierwszej instancji byt zobowiazany do cofniecia stronie upraw-
nien. W konsekwencji zarzuty skargi, dotyczace nieprawidlowosci wydanego
orzeczenia, w rozpatrywanej sprawie nie mogty odnies¢ skutku.

Skarzacy zaskarzyl skarga kasacyjng powyzszy wyrok w calosci, doma-
gajac sie jego uchylenia w catosci i przekazania sprawy do ponownego roz-
poznania oraz zasadzenie na rzecz skarzacego kosztéw postepowania, w tym
kosztéw zastepstwa adwokackiego wedtug norm przepisanych.

Zaskarzonemu wyrokowi zarzucono:

1. naruszenie prawa materialnego, a to art. 103 ust. 1 pkt 1 lit. a/ w zwigzku
z art. 79 ust. 4 i 7 u.k.p., poprzez jego niewlasciwe zastosowanie i utrzymanie
w mocy decyzji w przedmiocie cofniecia uprawnien do kierowania pojaz-
dami na podstawie orzeczenia lekarskiego stwierdzajacego istnienie przeciw-
wskazan do kierowania pojazdami, ktére nie bylo ostateczne;

2. naruszenie przepiséw postepowania majace wplyw na wynik sprawy,
a to art. 145 § 1 pkt 1 i 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o po-
stepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. z 2019 r. poz. 2325;
dalej: p.p.s.a.) poprzez oddalenie przez WSA skargi H.P., podczas gdy de-
cyzja Samorzadowego Kolegium Odwotawczego i poprzedzajgca ja decyzja
Starosty M. zostaly wydane z naruszeniem prawa materialnego, tj. art. 103
ust. 1 pkt 1 lit. a/ w zwiazku z art. 79 ust. 4i 7 u.k.p. oraz art. 77 § 1 i art. 80
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz.U. z 2021 r. poz. 735 ze zm.; dalej: k.p.a.), uzasadniajacymi ich uchy-
lenie ze wzgledu na istotne naruszenie prawa materialnego, ktére miato
wplyw na wynik sprawy, jak réwniez ze wzgledu na istotne naruszenie prze-
piséw postepowania, w szczegolnosci polegajace na btednym ustaleniu przez
organ stanu faktycznego w sprawie, ze orzeczenie lekarskie ma przymiot osta-
tecznosci.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng Samorzadowe Kolegium Odwotawcze
w Katowicach wnioslo o jej oddalenie.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga kasacyjna zastugiwatla na uwzglednienie.

Naczelny Sad Administracyjny jest zwigzany podstawami skargi kasa-
cyjnej, bowiem stosownie do tresci art. 183 § 1 p.p.s.a, rozpoznajac sprawe
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w granicach skargi kasacyjnej, bierze pod rozwage z urzedu jedynie niewaz-
nos¢ postepowania, ktora zachodzi w przypadkach przewidzianych w § 2 tego
artykutu. W niniejszej sprawie nie wystepuja jednak zadne z wad wymienio-
nych we wspomnianym przepisie, ktére powodowatyby niewaznos¢ postepo-
wania prowadzonego przez Sad pierwszej instancji.

Na wstepie przypomnie¢ nalezy, ze przedmiotem kontroli Sadu pierwszej
instancji byta decyzja Samorzadowego Kolegium Odwotawczego utrzymujaca
w mocy decyzje organu pierwszej instancji o cofnieciu skarzacemu uprawnien
do kierowania pojazdami. Organ orzekajac o cofnieciu skarzacemu upraw-
nienia do kierowania pojazdami powotal sie na orzeczenie lekarza WOMP
z dnia 22 stycznia 2021 r., stwierdzajace istnienie u skarzacego przeciw-
wskazan zdrowotnych do kierowania pojazdami, do prowadzenia ktérych wy-
magane jest posiadanie prawa jazdy kat. AM, Al, A2, A, B1, B, B+E, T, uznajac
jednoczesnie, Ze orzeczenie to jest ostateczne.

Autor skargi kasacyjnej nie zgadza sie z tym rozstrzygnieciem twierdzac,
ze orzeczenie lekarskie nie uzyskalo waloru ostatecznosci, poniewaz skarzacy
skutecznie ztozyt wniosek o przeprowadzenie ponownego badania lekarskiego.

Wobec powyzszego istota sporu w niniejszej sprawie sprowadza sie do od-
powiedzi na pytanie, czy organy — wobec twierdzen skarzacego — prawidlowo
uznaty, ze orzeczenie lekarskie z dnia 22 stycznia 2021 r. uzyskato walor osta-
tecznosci, a w konsekwencji, czy orzeczenie to mogto — stosownie do art. 103
ust. 1 pkt 1 lit. a/ u.k.p. — stanowi¢ podstawe do wydania decyzji o cofnieciu
skarzacemu uprawnienia do kierowania pojazdami w zakresie kategorii B.

Naczelny Sad Administracyjny orzekajacy w rozpoznawanej sprawie
stwierdza, ze usprawiedliwione sg zarzuty naruszenia art. 145 § 1 pkt 1
lit. ¢/ p.p.s.a. w zwigzku z art. 77 § 1 i art. 80 k.p.a. w zwigzku z art. 103 ust. 1
pkt 1lit. a/ oraz w zwiazku z art. 79 ust. 41 7 u.k.p.

Odnoszac sie do tak zarysowanej istoty sporu nalezy przypomnie¢,
ze zgodnie z zastosowanym w sprawie art. 103 ust. 1 pkt 1 lit. a/ u.k.p. sta-
rosta wydaje decyzje administracyjng o cofnieciu uprawnienia do kierowania
pojazdami w przypadku stwierdzenia na podstawie orzeczenia lekarskiego
istnienia przeciwwskazan zdrowotnych do kierowania pojazdem. Jak stusznie
zauwazyl Sad pierwszej instancji oraz Samorzadowe Kolegium Odwotawcze,
orzeczenie lekarskie stwierdzajgce istnienie przeciwwskazan do kierowania
pojazdem obliguje wymieniony w powolanym przepisie organ do wydania de-
cyzji cofajacej posiadane przez podmiot, u ktérego stwierdzono przeciwwska-
zania, uprawnienia do kierowania pojazdami.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych ugruntowane jest stanowisko,
ze orzeczenia lekarskie nie podlegajq weryfikacji przez organy prowadzace po-
stepowanie administracyjne zmierzajace do wydania decyzji, o ktérej mowa
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w art. 103 ust. 1 pkt 1 lit. a/ u.k.p. Organy sa zwigzane takimi orzeczeniami
lekarskimi i nie majq podstaw do kwestionowania okolicznosci objetych tymi
orzeczeniami (por. np. wyroki NSA z: 16 pazdziernika 2013 r., I OSK 952/12;
22 czerwca 2009 r., I OSK 840/08; 17 marca 2005 r., I OSK 1273/04). Zakwe-
stionowanie orzeczenia lekarskiego mozliwe jest jedynie przy zastosowaniu
procedury okreslonej w art. 79 ust. 4 u.k.p., zgodnie z ktérym osoba badana
lub podmiot kierujacy na badania, niezgadzajacy sie z trescig orzeczenia lekar-
skiego, moze wystapi¢ z wnioskiem o przeprowadzenie ponownego badania
lekarskiego w jednostce okreslonej w przepisach wydanych na podstawie
art. 81 u.k.p.

Stosownie za$ do art. 79 ust. 6 u.k.p. wniosek o przeprowadzenie ponow-
nego badania lekarskiego sktada sie pisemnie, w terminie 14 dni od dnia otrzy-
mania orzeczenia lekarskiego, za posrednictwem lekarza, ktory je wydat. Jak
stanowi za$ ust. 7 omawianego przepisu, orzeczenie lekarskie wydane po prze-
prowadzeniu ponownego badania lekarskiego jest ostateczne.

Zestawienie powotanych regulacji wskazuje jednoznacznie, ze wydane
przez lekarza orzeczenie staje sie ostateczne, gdy w terminie 14 dni od jego
otrzymania badany nie ztozy wniosku o przeprowadzenie ponownego badania
(zob. wyrok NSA z 23 kwietnia 2024 r., II GSK 192/21). W tym przypadku,
a wiec gdy strona domagac sie bedzie przeprowadzenia ponownego badania,
orzeczenie wydane przez lekarza jednostki okreslonej w art. 81 u.k.p. staje sie
orzeczeniem ostatecznym.

O ostatecznosci orzeczenia lekarskiego wydanego pierwotnie oraz nastepczo
stanowi réwniez ust. 8 art. 79 u.k.p. Przepis ten naktada bowiem na lekarza
przeprowadzajacego badanie obowigzek przekazania orzeczenia stwierdza-
jacego przeciwwskazania zdrowotne do kierowania pojazdem jednostce wy-
konujacej ponowne badanie, jezeli osoba ztozyta wniosek o przeprowadzenie
ponownego badania lekarskiego, gdzie ostatecznos¢ orzeczenia lekarskiego
wynika wprost z ustepu 7. W przypadku zas nieztozenia wniosku o ponowne
badanie lekarz zobowigzany jest do przekazania orzeczenia staroscie wtasci-
wemu ze wzgledu na miejsce zamieszkania osoby badanej, po uptywie 14 dni
od dnia badania.

Zatem kluczowe dla prawidlowego zastosowania art. 103 ust. 1 pkt 1 lit. a/
w zwiazku z art. 79 ust. 4 i 6 u.k.p. jest ustalenie, czy przestane organowi orze-
czenie lekarskie stalo sie ostateczne.

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt rozpoznawanej sprawy Na-
czelny Sad Administracyjny stwierdza, ze stanowisko organéw, wedtug kto-
rych orzeczenie lekarza WOMP z dnia 22 stycznia 2021 r. stwierdzajace ist-
nienie u skarzacego przeciwwskazan zdrowotnych do kierowania pojazdami
stalo sie ostateczne, nalezy uznaé za przedwczesne, bowiem nie zostalo
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poprzedzone prawidlowo przeprowadzonym postepowaniem wyjasniajgcym.
Nalezy wskazac, ze — jak wynika z akt administracyjnych sprawy — skarzacy
na etapie postepowania przed organami obu instancji (tak w pismie z dnia
26 lutego 2021 r., jak i w odwotaniu od decyzji organu pierwszej instancji)
konsekwentnie podnosil, ze skutecznie zlozyl wniosek o przeprowadzenie
ponownego badania lekarskiego. W tym kontekscie wyjasnial, ze ww. orze-
czenie lekarskie odebrat 1 lutego 2021 r., po powrocie z podrézy. Nastepnie
15 lutego 2021 r. ztozyl odwotanie od wymienionego wyzej orzeczenia wraz
z wnioskiem o przeprowadzenie ponownego badania lekarskiego. Pomimo
tego, w dniu 25 lutego 2021 r. otrzymat pismo z WOMP, w ktérym stwier-
dzono, ze jego odwotanie od orzeczenia lekarskiego jako wniesione po ter-
minie podlega odrzuceniu, albowiem decyzja miata zosta¢ mu doreczona dnia
29 stycznia 2021 r. Skarzacy wskazywal, ze nie byt obecny dnia 29 stycznia
2021 r. w swoim miejscu zamieszkania, kiedy to rzekomo miata mu zosta¢ do-
reczona przesytka z wydanym orzeczeniem lekarskim.

Co wiecej, WOMP nie przedstawit skarzacemu zadnego dowodu na fak-
tyczne doreczenie przedmiotowego orzeczenia w dniu 29 stycznia 2021 r.,
albowiem nie dysponuje podpisanym przez strone zwrotnym potwierdzeniem
odbioru.

Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego organy prowadzace postepo-
wanie nie zweryfikowaty w nalezyty sposéb podnoszonych przez skarzacego
zastrzezen. Organy nie wyjasnity bowiem kluczowej w $wietle twierdzen skar-
zacego okolicznosci sprawy, tj. w jakiej dacie doszlo do skutecznego doreczenia
skarzacemu spornego orzeczenia lekarskiego, a w konsekwencji, w jakiej dacie
zostat otwarty dla skarzacego 14-dniowy termin do ztozenia wniosku o prze-
prowadzenie ponownego badania, o ktérym mowa w art. 79 ust. 6 u.k.p.

Organy uznajac, ze orzeczenie lekarskie z 22 stycznia 2021 r. uzyskato
przymiot ostatecznosci, nie poczynily wlasnych ustalen, opierajac sie jedynie
na informacji WOMP z 29 marca 2021 r. wskazujacej, ze skarzacy wystapit
z wnioskiem o przeprowadzenie ponownego badania, jednak wniosek ten zo-
stat ztozony po terminie. Przy czym lektura tresci wydanych w sprawie decyzji
wskazuje, ze brak dokonywania takich ustalen organy uzasadniaty tym, Ze orze-
czenie lekarskie jest dla nich wiazace i wobec tego nie maja jakichkolwiek pod-
staw formalnoprawnych do kwestionowania okolicznosci objetych trescia tego
orzeczenia. Sad pierwszej instancji podzielajac to stanowisko organéw dodat-
kowo stwierdzit, ze dotyczy to réwniez kwestionowania jego prawomocnosci.

Naczelny Sad Administracyjny podkresla, ze o ile organy prowadzace po-
stepowanie w przedmiocie cofniecia uprawnien do kierowania pojazdami —
na podstawie art. 103 ust. 1 pkt 1 lit. a/ u.k.p. — nie maja prawnej mozliwosci
weryfikacji wydanego orzeczenia lekarskiego pod wzgledem jego tresci, o tyle
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na organach cigzy obowigzek ustalenia, czy przestane orzeczenie lekarskie,
stwierdzajace istnienie przeciwwskazan do kierowania pojazdami, uzyskato
przymiot ostatecznosci w rozumieniu art. 79 ust. 4, 6 i 7 w zwiazku z art. 103
ust. 1 pkt 1 lit. a/ u.k.p.

W niniejszej sprawie nie zostato ustalone, czy orzeczenie lekarskie nr (...)
z 22 stycznia 2021 r. uzyskato przymiot ostatecznos$ci, albowiem skarzacy
twierdzi, ze ztozyt w zakreslonym terminie wniosek o przeprowadzenie po-
nownego badania lekarskiego, ktdre nie zostalo wykonane.

Ponownie rozpoznajac sprawe organ przeprowadzi postepowanie wyjasnia-
jace majace na celu ustalenie, kiedy i w jaki sposob zostato doreczone skar-
zacemu orzeczenie lekarskie nr (...) z 22 stycznia 2021 r. i czy uzyskato ono
walor ostatecznosci. W tym zakresie organ zwrdéci si¢ do WOMP o przekazanie
dowodu doreczenia skarzacemu ww. orzeczenia lekarskiego oraz ustali, czy
skarzacy zlozyl w terminie, czy po terminie wniosek o przeprowadzenie po-
nownego badania lekarskiego i w zaleznosci od tych ustalen podejmie roz-
strzygniecie zgodne z przepisami prawa materialnego. Organ prowadzacy
postepowanie powinien uzupelni¢ materiat dowodowy tak, by mozliwe byto
jednoznaczne i nie budzace zadnych watpliwosci ustalenie, czy orzeczenie le-
karskie nr (...) z 22 stycznia 2021 r. stato sie ostateczne. Tylko w takim bowiem
wypadku wydanie przez organ pierwszej instancji decyzji w przedmiocie cof-
niecia uprawnien do kierowania pojazdami — na podstawie art. 103 ust. 1 pkt 1
lit. a/ u.k.p. — nie bytoby przedwczesne.

W takiej sytuacji za nieprawidlowe nalezy uznac¢ twierdzenie organdw,
zaakceptowane przez Sad pierwszej instancji, ze decyzja o cofnieciu stronie
uprawnien do kierowania pojazdami zostala wydana na podstawie osta-
tecznego orzeczenia lekarskiego, jak wymagaja tego cytowane juz przepisy
u.k.p. Skoro bowiem w aktach sprawy brak jest dowodu doreczenia stronie
przedmiotowego orzeczenia, to zachodzg uzasadnione watpliwosci, czy orze-
czenie lekarskie stanowiace podstawe wydania zaskarzonej decyzji uzyskato
przymiot ostatecznosci.

Ze wskazanych powoddw skarga kasacyjna zastugiwata na uwzglednienie
i Naczelny Sad Administracyjny, dzialajac na podstawie art. 188 p.p.s.a.
w zwiazku z art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ i ¢/ p.p.s.a., uchylit zaskarzony wyrok
w catosci, a takze rozpoznat skarge uchylajac zaskarzong decyzje i poprzedza-
jaca ja decyzje organu pierwszej instancji.

O kosztach postepowania sadowego NSA orzekl na podstawie art. 203
pkt 1 p.p.s.a.iart. 200 p.p.s.a. w zwigzku z art. 205 § 2 p.p.s.a. oraz § 14 ust. 1
pkt 2 lit. b/ w zwiazku z § 14 ust. 1 pkt 1 lit. ¢/ rozporzadzenia Ministra Spra-
wiedliwosci z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie oplat za czynnosci ad-
wokackie (Dz.U. z 2023 r. poz. 1964).
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WYROK
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 26 listopada 2025 r.
(I1 OSK 1288/23)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Jacek Chlebny
Sedziowie: NSA Mirostaw Gdesz (sprawozdawca), del. WSA Grzegorz Antas

W przypadku optaty planistycznej celem jest historyczne odtwo-
rzenie o ile wzroslta jej wartos¢ wylacznie na skutek uchwalenia planu
miejscowego. Kluczowy dla tej oceny jest art. 37 ust. 1 ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. z 2022 r. poz. 503 ze zm.), ktéry stanowi, Ze wzrost wartosci
nieruchomosci ustala sie na dzien jej sprzedazy. Przepis ten jest prze-
pisem szczegolnym (lex specialis) w stosunku do ogdlnych zasad wyceny
z art. 156 ust. 3 i 4 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieru-
chomosciami (Dz.U. z 2023 r. poz. 344 ze zm.) i calkowicie wylacza ich
stosowanie w tym zakresie.

Naczelny Sad Administracyjny oddalit na podstawie art. 184 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.) skarge kasacyjna A.B. od wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 1 lutego 2023 r.
w sprawie ze skargi A.B. na decyzje Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego
w Radomiu z dnia (...) wrze$nia 2022 r., nr (...), w przedmiocie ustalenia
oplaty jednorazowej z tytulu wzrostu wartosci nieruchomosci wywotanego
uchwaleniem miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Z uzasadnienia

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie wyrokiem z 1 lutego
2023 r., VIII SA/Wa 885/22, oddalit skarge A.B. (dalej: skarzacy) na decyzje
Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Radomiu (dalej: SKO, Kolegium)
z (...) wrzesnia 2022 r., nr (...), w przedmiocie ustalenia jednorazowej optaty
w kwocie 1 243 502,70 zt z tytutlu wzrostu wartosci nieruchomosci ozna-
czonej jako dziatka ewid. nr (...) o powierzchni 12,8807 ha, potozonej w S.,
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gmina B., na skutek uchwalenia przez Rade Gminy B. w dniu (...) grudnia
2019 r. miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nr (...) (dalej:
plan z 2019 r.).

W uzasadnieniu wyroku Sad pierwszej instancji wskazal, ze material-
noprawng podstawe wydania decyzji stanowit art. 36 ust. 4 ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. z 2022 r. poz. 503 ze zm.; dalej: u.p.z.p.), a warto$¢ nieruchomosci
okresla sie zgodnie z art. 37 ust. 1 u.p.z.p. Sad uznat, ze organy prawidtowo
ustality, iz w sprawie doszto do zmiany przeznaczenia nieruchomosci z rol-
nego (okreslonego w planie miejscowym z 2013 r.) na teren produkeji przemy-
stowej (w planie z 2019 r.), co spowodowalo wzrost jej wartosci. Studium uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego nie jest zas aktem
prawa miejscowego i nie moze stanowi¢ podstawy do okreslania przezna-
czenia nieruchomos$ci. W ocenie Sadu pierwszej instancji operat szacunkowy
sporzadzony w sprawie jest wiarygodnym dowodem, a zarzuty skarzacego
stanowig jedynie polemike z jego ustaleniami. Odnoszac sie natomiast do pod-
noszonej przez skarzacego kwestii pozostawania w toku sprawy o zaptate od-
szkodowania w zwigzku z obnizeniem wartosci ww. nieruchomosci na skutek
uchwalenia planu z 2013 r. Sad uznal, ze jest to odrebne postepowanie i nie
moze determinowad rozstrzygniecia w niniejszej sprawie.

Skarzacy wniost od powyzszego wyroku skarge kasacyjna, zaskarzajac go
w catosci. Zaskarzonemu orzeczeniu zarzucit:

I. naruszenie przepisow prawa materialnego:

1) art. 36 ust. 4iart. 37 ust. 1 u.p.z.p. przez niewlasciwe zastosowanie, pro-
wadzace do uznania, iz na skutek planu z 2019 r., zmieniajacego plan z przy-
jety przez Rade Gminy B. nr (...) w dniu (...) lutego 2013 r., doszto do wzrostu
wartosci ww. nieruchomosci i ustalenia skarzacemu jednorazowej oplaty
w kwocie 1 243 502,70 zl, chociaz przeznaczenie terenu nieruchomosci zo-
stalo w tym planie okreslone tak samo, jak w Studium uwarunkowan i kie-
runkoéw zagospodarowania przestrzennego Gminy B.;

2) art. 37 ust. 1 u.p.z.p., przez btedng wyktadnie niezgodnag z art. 2 i art. 32
Konstytucji RP;

3) art. 154 ust. 1 oraz art. 152 i art. 153 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 2023 r. poz. 344 ze zm.; dalej: u.g.n.),
przez niewlasciwe zastosowanie poprzez ustalenie wysokosci jednorazowej
oplaty na podstawie operatu szacunkowego sporzadzonego przez rzeczo-
znawce majagtkowego K.M., chociaz rzeczoznawca ten do poréwnania z nie-
ruchomoscig szacowang przyjal nieruchomosci z powiatu zyrardowskiego,
pomimo iz istniata baza danych dotyczacych nieruchomosci podobnych z po-
wiatu gréjeckiego, w ktérym potozona jest nieruchomos$é szacowana;
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4) art. 156 ust. 3 i 4 u.g.n., przez niewtasciwe zastosowanie poprzez usta-
lenie skarzgcemu jednorazowej optaty na podstawie ww. operatu szacunko-
wego, sporzadzonego przez rzeczoznawce majatkowego K.M. w dniu 22 lutego
2021 r., chociaz w dacie wydania zaskarzonej decyzji ((...) wrzesnia 2022 r.),
ustalajacej te jednorazowgq optate, operat ten nie byl aktualny, bo minat okres
12 miesiecy, w ktérym mogt by¢ on wykorzystywany dla celu, dla ktérego zo-
stat sporzadzony;

I1. naruszenie przepisow postepowania mogace mie¢ istotny wpltyw na wynik
sprawy:

1) art. 7, art. 7a, art. 8, art. 9, art. 11, art. 77 § 1, art. 80, art. 107 § 1 pkt 6
i art. 107 § 3 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego (Dz.U. z 2022 r. poz. 503 ze zm.; dalej: k.p.a.) w zwiazku
z art. 140 k.p.a., przez brak wyjasnienia motywow podjecia przez Rade Gminy
B. uchwat z (...) lutego 2013 r. i (...) grudnia 2019 r. oraz nieuwzglednienie
tego, ze bez uchwaty z (...) lutego 2013 r. nie byloby uchwaty z (...) grudnia
2019 r. i nie byloby podstawy do obcigzenia skarzacego jednorazowa optatg
z tytutlu wzrostu wartosci nieruchomosci w zwigzku z uchwaleniem planu
przyjetego uchwala z (...) grudnia 2019 r.;

2) art. 138 § 2 k.p.a. w zwiazku z art. 140 k.p.a., przez brak uchylenia za-
skarzonej decyzji i przekazania sprawy do ponownego rozpoznania ze wskaza-
niem na konieczno$¢ sporzadzenia nowego operatu szacunkowego, pomimo iz
w dniu jej wydania operat szacunkowy sporzadzony przez rzeczoznawce ma-
jatkowego K.M., stanowigcy podstawe okreslenia w decyzji SKO w Radomiu
z (...) wrzesnia 2022 r. wysoko$ci jednorazowej oplaty, nie byt aktualny i jego
aktualnos$¢ nie byta potwierdzona w sposéb okreslony w art. 156 ust. 4 u.g.n.;

3) art. 7iart. 77 § 1 k.p.a. w zwiazku z art. 140 k.p.a., poprzez zaakcep-
towanie ustalenia skarzacemu przez SKO w Radomiu w decyzji z (...) wrze-
$nia 2022 r. jednorazowej optaty na podstawie nieaktualnego operatu K.M.
z 22 lutego 2021 r.;

4) art. 7, art. 10, art. 77 § 1, art. 78 § 1, art. 79, art. 80, art. 84, art. 89 k.p.a.
w zwiagzku z art. 140 k.p.a., poprzez brak przeprowadzenia dowodu z przestu-
chania K.M. na okoliczno$¢ sporzadzonego przez nig operatu szacunkowego
i przyczyn, dla jakich nie uwzglednita w nim bazy danych dotyczacych obrotu
nieruchomosciami z powiatu gréjeckiego, a do poréwnania przyjeta nierucho-
mosci z powiatu zyrardowskiego i poprzez brak przeprowadzenia rozprawy
i umozliwienie tak skarzacemu zadawania pytan K.M. dotyczacych operatu
i nieprzeprowadzenie dowodu z operatu szacunkowego rzeczoznawcy majat-
kowego innego niz K.M., okreslajagcego wartos¢ nieruchomosci uwzglednia-
jaca jej przeznaczenie po przyjeciu przez Rade Gminy B. uchwatlg z (...) lu-
tego 2013 r. planu miejscowego zagospodarowania przestrzennego, a przed
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przyjeciem przez Rade uchwatg z (...) grudnia 2019 r. obowigzujacego planu,
wskutek czego okolicznosci faktyczne sprawy, dotyczace wartosci nierucho-
mosci, nie zostaly wyjasnione, a prawo skarzacego do czynnego udziatu w po-
stepowaniu zostalo naruszone;

5) art. 138 § 1 pkt 1 i pkt 2 k.p.a. oraz art. 113 § 1 k.p.a. w zwiazku
z art. 140 k.p.a., przez nieuwzglednienie tego, iz SKO w Radomiu powinno
w trybie art. 113 § 1 k.p.a. sprostowac btad rachunkowy w decyzji Wéjta Gminy
B. z 24 czerwca 2022 r. polegajacy na okresleniu wysokosci jednorazowej
optaty w kwocie 1 243 507,70 z} zamiast w kwocie 1 243 502,70 zt i w przy-
padku podzielenia tej decyzji utrzymac ja w mocy na podstawie art. 138 § 1
pkt 1 k.p.a., a nie — jak rozstrzygneto w decyzji z (...) wrzes$nia 2022 r. — uchyli¢
te decyzje na podstawie art. 138 § 1 pkt 2 k.p.a. i ustali¢ skarzacemu jednora-
zowg optate w wysokosci 1 243 502,70 zt;

6) art. 141 ust. 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepo-
waniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2023 r. poz. 1634 ze zm.;
dalej: p.p.s.a.), przez brak odniesienia sie do zarzutu naruszenia przez zaskar-
zong decyzje art. 138 § 1 pkt 2 k.p.a. poprzez przyjecie tego przepisu jako pod-
stawy prawnej tej decyzji.

Wskazujac na powyzsze zarzuty, skarzacy wnidst o uchylenie zaskarzonego
wyroku w calo$ci i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania Woje-
wédzkiemu Sadowi Administracyjnemu w Warszawie oraz zasadzenie zwrotu
kosztéw postepowania, w tym kosztow zastepstwa adwokackiego, wedtug
norm prawem przepisanych.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga kasacyjna nie zawiera usprawiedliwionych podstaw.

W postepowaniu przed Naczelnym Sadem Administracyjnym prowadzonym
na skutek wniesienia skargi kasacyjnej obowigzuje generalna zasada ograni-
czonej kognicji tego Sadu. Zgodnie z art. 183 § 1 p.p.s.a., Naczelny Sad Admi-
nistracyjny rozpoznaje sprawe w granicach skargi kasacyjnej, wyznaczonych
przez przyjete w niej podstawy, okreslajace zaréwno rodzaj zarzucanego za-
skarzonemu orzeczeniu naruszenia prawa, jak i jego zakres. Z urzedu bierze
pod rozwage tylko niewaznos¢ postepowania, ktéra w rozpoznawanej sprawie
nie miata miejsca. Przy tym, zgodnie z art. 193 zdanie drugie p.p.s.a., uzasad-
nienie wyroku oddalajacego skarge kasacyjna ogranicza sie wytacznie do oceny
zarzutéw skargi kasacyjnej w oparciu o stan faktyczny przyjety w orzeczeniu
przez Sad pierwszej instancji.

Odnoszac sie do zarzutow skargi kasacyjnej, ktore w istocie sprowadzaja sie
do kwestionowania prawidtowos$ci postepowania dowodowego, w szczegol-
nosci oceny operatu szacunkowego, nalezy stwierdzi¢, ze nie zastuguja one
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na uwzglednienie. Wbrew twierdzeniom skarzacego, organy administracji,
a w $lad za nimi Sad pierwszej instancji, prawidtowo ustalily stan fak-
tyczny sprawy. Wymaga podkreslenia, ze operat szacunkowy jest dowodem
w sprawie i podlega ocenie, tak jak kazdy inny dowdd, stosownie do art. 77
§ 11i art. 80 k.p.a. Jednakze ani sad, ani organ prowadzacy postepowanie nie
moze wkracza¢ w merytoryczng zasadnosc¢ opinii rzeczoznawcy majatkowego,
poniewaz nie dysponuje wiadomosciami specjalnymi, ktére posiada biegty.
Ocena operatu szacunkowego winna by¢ jednak dokonana pod wzgledem for-
malnym, to jest nalezy zbadaé, czy zostat on sporzadzony i podpisany przez
uprawniong osobe, czy zawiera wymagane przepisami prawa elementy tresci,
nie zawiera niejasno$ci, pomytek, brakéw, ktére powinny by¢ sprostowane
lub uzupelnione, aby dokument ten miat warto$¢ dowodowa. Zakwestiono-
wanie operatu szacunkowego jest dopuszczalne, ale wylacznie w wyjatko-
wych i oczywistych wypadkach, jezeli zostanie wykazane, ze przy jego spo-
rzadzeniu doszto do naruszenia prawa albo operat zawiera ewidentne btedy,
ktore dyskwalifikuja jego walory dowodowe (por. wyrok NSA z 26 pazdzier-
nika 2023 r., IT OSK 199/21). W niniejszej sprawie Sad pierwszej instancji pra-
widlowo uznal, ze skarzacy nie wykazat tego rodzaju wad operatu, a podno-
szone zarzuty stanowia jedynie polemike z jego ustaleniami.

W szczegolnosci bezzasadne sa twierdzenia o btednym ustaleniu wartosci
nieruchomosci przed uchwaleniem planu (zarzuty L.1. i 1.2.). Jak prawidlowo
ustalit Sad pierwszej instancji, dla okreslenia wartosci nieruchomosci przed
uchwaleniem planu z (...) grudnia 2019 r. decydujace znaczenie miato prze-
znaczenie terenu w planie miejscowym z (...) lutego 2013 r., ktéry okreslat ten
teren jako uzytki rolne (symbol R2). Proba odwotywania sie przez skarzacego
do ustalen Studium z 2000 r. jest chybiona, albowiem studium nie jest aktem
prawa miejscowego i nie rodzi praw podmiotowych po stronie wtascicieli nie-
ruchomosci. Kwestia ta zostata jednoznacznie przesadzona w orzecznictwie
(por. wyrok NSA z 3 lipca 2019 r., IT OSK 2181/17). Co wiecej, Naczelny Sad
Administracyjny wielokrotnie podkreslat, ze ulepszenie planistyczne nie po-
lega na badaniu catej historii planistycznej danej nieruchomosci, a istotne
znaczenie ma wylacznie okreslenie jej wartosci wedtug przeznaczenia bez-
posrednio przed i po zmianie planu (por. wyroki NSA z: 13 sierpnia 2025 r.,
IT OSK 478/23; 26 pazdziernika 2023 r., II OSK 199/21; 15 lutego 2022 r.,
IT OSK 709/21). W niniejszej sprawie oznacza to poréwnanie stanu wynikaja-
cego z planu z 2013 r. (przeznaczenie rolne) ze stanem po uchwaleniu planu
z 2019 r. (produkcja przemystowa).

Nie mozna réwniez podzieli¢ zarzutéw dotyczacych wadliwej metodologii
wyceny i doboru nieruchomosci poréwnawczych, w szczegdélnosci kwestionu-
jacych rozszerzenie analizy rynku na powiat zyrardowski (zarzuty II.3., I1.4.,
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11.7.-11.11.). Rzeczoznawca w operacie szacunkowym, a takze w pismach wy-
jasniajacych, w sposéb przekonujacy i logiczny uzasadnit, dlaczego taki krok
byt nie tylko dopuszczalny, ale wrecz konieczny dla zachowania rzetelnosci
wyceny. Nalezy podkresli¢, ze podstawowym obowigzkiem rzeczoznawcy wy-
nikajacym z art. 154 ust. 1 u.g.n. jest wybor wtasciwego podejscia, metody
i techniki szacowania. W przypadku podejscia poréwnawczego, kluczowe jest
znalezienie nieruchomosci podobnych, ktére byty przedmiotem obrotu rynko-
wego. Zgodnie z definicjg legalng zawartg w art. 4 pkt 16 u.g.n., ,,nierucho-
mos¢ podobna” to taka, ktdéra jest poréwnywalna ze wzgledu na potozenie,
stan prawny, przeznaczenie, sposob korzystania oraz inne cechy wpltywajace
na jej wartos¢. W niniejszej sprawie rzeczoznawca dokonujac analizy rynku
stanagl przed obiektywnym problemem: na rynku lokalnym (powiat gréjecki
i piaseczynski) brak byto wystarczajacej liczby transakcji nieruchomos$ciami
o podobnym przeznaczeniu (produkcja przemystowa), ktére mogtyby stanowic
wiarygodna baze poréwnawcza. Rynek ten, jak wskazano w operacie, byt stabo
rozwiniety. W tej sytuacji rzeczoznawca, dgzac do sporzadzenia rzetelnej i obiek-
tywnej wyceny, mial obowiazek poszukiwania transakcji na rynku szerszym,
ale jednoczesnie jak najbardziej zblizonym pod wzgledem charakterystyki. Na-
lezy przy tym stanowczo zaznaczy¢, ze pojecie rynku lokalnego jest kategorig
ekonomiczna, a nie prawna. Przepisy prawa nie definiuja jego granic w sposob
sztywny, np. poprzez granice administracyjne gminy czy powiatu. To rzeczo-
znawca majatkowy, opierajac sie na swojej specjalistycznej wiedzy i analizie
konkretnego segmentu obrotu (w tym przypadku nieruchomosci przemysto-
wych), okresla terytorialny zasieg rynku, na ktérym wystepujq poréwnywalne
transakcje. Wybdr sasiedniego powiatu zyrardowskiego, jako obszaru o podob-
nych uwarunkowaniach gospodarczych, byl w tej sytuacji dzialaniem w pelni
racjonalnym i zgodnym ze standardami zawodowymi. Twierdzenie skarzacego,
ze rzeczoznawca powinien byl ograniczy¢ sie wyltacznie do nieistniejacej lub
niereprezentatywnej bazy danych z rynku lokalnego, zdefiniowanego granicami
administracyjnymi, prowadzitoby do sytuacji, w ktdrej sporzadzenie operatu
byloby niemozliwe albo jego wyniki bytyby catkowicie niewiarygodne. Rze-
czoznawca prawidlowo wykazal, ze nieruchomosci z powiatu zyrardowskiego
zachowujg podobienistwo do nieruchomosci wycenianej, w szczegdlnosci w za-
kresie kluczowej cechy — przeznaczenia. W konsekwencji, zarzuty skarzacego
nalezalo ocenié jako stanowiace jedynie polemike z profesjonalna metodologia
przyjetq przez biegltego, ktdra nie zostata poparta zadnym dowodem (np. kontr-
operatem) mogacym podwazy¢ prawidtowosé dokonanego wyboru. Sad pierw-
szej instancji stusznie zatem uznal ww. zarzuty za bezzasadne.

Za catkowicie chybione nalezy uznad zarzuty okreslone w punktach L.3,,
L.4., 11.2. i I1.3., poprzez rzekome oparcie sie przez organ na nieaktualnym

151



Zbidr orzeczen

operacie szacunkowym. Skarzacy podnoszac ten zarzut zdaje sie nie do-
strzega¢ fundamentalnej réznicy miedzy standardowa wycena nieruchomosci
a specyfika ustalania optaty planistycznej. Wyjasnic¢ nalezy, ze standardowy
operat szacunkowy, zgodnie z art. 156 ust. 3 i 4 u.g.n., co do zasady traci waz-
nos¢ po uplywie 12 miesiecy. Dzieje sie tak, poniewaz jego celem jest okre-
$lenie aktualnej wartosci rynkowej nieruchomosci, ktéra z biegiem czasu ulega
zmianie. Dlatego po roku operat staje sie nieprzydatny, bo nie odzwierciedla
juz biezacej sytuacji na rynku. Jednakze w przypadku optaty planistycznej sy-
tuacja jest diametralnie inna. Tutaj celem nie jest ustalenie, ile nieruchomos¢
jest warta dzisiaj. Celem jest historyczne odtworzenie, o ile wzrosta jej wartosé
wytacznie na skutek uchwalenia planu miejscowego. Kluczowy dla tej oceny
jest art. 37 ust. 1 u.p.z.p., ktéry stanowi, ze wzrost wartosci nieruchomosci
ustala sie na dzien jej sprzedazy. Przepis ten jest przepisem szczeg6lnym (lex
specialis) w stosunku do ogdlnych zasad wyceny z art. 156 ust. 314 u.g.n. i cat-
kowicie wytgcza ich stosowanie w tym zakresie. Operat sporzgdzony na po-
trzeby ustalenia optaty planistycznej nie jest ,aktualna” wyceng, lecz doku-
mentem historycznym. Jego zadaniem jest ,zamrozenie” i poréwnanie dwoch
wartosci z przesztosci: wartosci nieruchomosci, jaka miata przed uchwaleniem
planu, przy uwzglednieniu jej 6wczesnego przeznaczenia oraz wartosci nieru-
chomosci, jaka uzyskata po uchwaleniu planu, przy uwzglednieniu nowego
przeznaczenia. Obie te wartosci sa ustalane na konkretny, historyczny dzien —
dzien zbycia nieruchomosci. Taki operat, raz prawidlowo sporzadzony, nie
traci waznosci w rozumieniu art. 156 u.g.n., poniewaz dane w nim zawarte
(historyczne przeznaczenie, historyczne ceny na dzien sprzedazy) z uptywem
czasu nie ulegaja zmianie. Operat ten nie ,dezaktualizuje sie”, bo jego celem
nie jest odzwierciedlanie biezgcego rynku, lecz odtworzenie konkretnego zda-
rzenia z przesztosci — wzrostu warto$ci spowodowanego jednorazowa czyn-
noscig wladcza gminy. W konsekwencji, zarzut skarzacego, ze operat sporza-
dzony w lutym 2021 r. byt nieaktualny w dacie wydawania decyzji we wrzesniu
2022 r., jest wynikiem niezrozumienia istoty optaty planistycznej. Sad pierw-
szej instancji prawidlowo uznat ten zarzut za bezzasadny, choé¢ by¢ moze nie
wytozyt tej zasady w sposob pelny i jednoznaczny. Operat w tej sprawie byt
i pozostaje miarodajnym dowodem na okoliczno$¢ historycznego wzrostu war-
tosci nieruchomosci.

Nie sposéb przy tym uznaé, aby doszto w sprawie do naruszenia przepiséw
okreslonych w punkcie I.4. z uwagi na brak przeprowadzenia dowodu z prze-
stuchania rzeczoznawcy. W sytuacji, gdy rzeczoznawca w odpowiedzi na pismo
skarzacego z 27 lipca 2021 r. odnidst sie w sposéb jednoznaczny do sformuto-
wanych w nim zarzutéw dotyczacych przyczyn wziecia pod uwage nierucho-
mosci bedacych przedmiotem obrotu w powiecie zyrardowskim oraz wobec
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braku zastrzezen organu co do prawidtowosci sporzadzonego operatu, nie byto
podstaw do stwierdzenia, ze material dowodowy jest niekompletny i wymaga
poczynienia dodatkowych ustaleni w oparciu o wyjasnienia biegtego. W takich
okolicznosciach nieprzeprowadzenie przez organ odwolawczy rozprawy nie
stanowi o naruszeniu art. 7, art. 10, art. 77 § 1, art. 78 § 1, art. 79, art. 80,
art. 84, art. 89 k.p.a. w zwiazku z art. 140 k.p.a.

Za nietrafne nalezato réwniez uznac zarzuty dotyczace btednego uchylenia
przez Kolegium decyzji Wojta i ustalenia optaty przez organ odwotawczy w sy-
tuacji, gdy zdaniem skarzacego btad wyliczenia optaty przez organ pierwszej
instancji winien by¢ przez Kolegium sprostowany (zarzut II.5., I1.6.). Zgodnie
z art. 113 § 1 k.p.a. organ administracji publicznej moze z urzedu lub na za-
danie strony prostowac¢ w drodze postanowienia btedy pisarskie i rachunkowe
oraz inne oczywiste omytki w wydanych przez ten organ decyzjach. Blad
pisarski rozumiany jest jako widoczne, niezamierzone i niewlasciwe uzycie
stowa lub okre$lenia, zastosowanie niewlasciwej pisowni, badz tez pominiecie
wyrazu lub litery. Btad rachunkowy odnosi si¢ natomiast do wykonania nie-
prawidlowej operacji matematycznej lub mylnych obliczen matematycznych.
Omytki to natomiast inne postacie wadliwosci decyzji administracyjnej o po-
dobnym charakterze do wymienionych btedéw. Wszystkie te wady muszg mieé
jednak charakter techniczny i nieistotny, tj. nie moga prowadzi¢ do zmiany
rozstrzygniecia lub znaczaco modyfikowaé stanu faktycznego ustalonego
w sprawie. Ponadto btedy pisarskie, rachunkowe i omylki powinny by¢ oczy-
wiste, czyli tatwo dostrzegalne, niewymagajace przeprowadzenia badan. Oczy-
wisto$¢ danej nieprawidtowosci wynika z jej natury lub z poréwnania wady
z innymi okolicznosciami, ktére nie budzg watpliwosci. Dopiero spetnienie tych
wymogow otwiera droge do sprostowania decyzji administracyjnej (zob. wyrok
NSA z 11 pazdziernika 2017 r., II OSK 2530/16). W orzecznictwie i piSmien-
nictwie przyjmuje sie jednoznacznie, ze sprostowanie nie moze prowadzic
do zmiany rozstrzygniecia (wyroki NSA z: 20 lutego 2024 r., IT OSK 2528/22;
2 lipca 2018 r., I OSK 873/18; 30 listopada 2017 r., II OSK 1069/16; 14 wrze-
$nia 2016 r., II OSK 3013/14; wyrok NSA w Warszawie z 4 maja 1988 r.,
III SA 1466/87). W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego kwota optaty
planistycznej wyliczona przez organ stanowila niewatpliwie kluczowgq tresé¢
rozstrzygniecia, ktéra nie mogta by¢ sprostowana postanowieniem organu.
Btad, ktory znalazt sie w decyzji Wojta Gminy B. z (...) czerwca 2022 r., cho¢
dotyczyt niewielkiej kwoty, nalezal do kategorii btedu istotnego, ktéry nie
mégt by¢ naprawiony w trybie art. 113 § 1 k.p.a.

Chybiony jest takze zarzut dotyczacy braku wyjasnienia przez organ mo-
tywéw podjecia przez Rade Gminy B. uchwat z 2013 r. i 2019 r. w sprawie
planu miejscowego (zarzut II.1.). Kwestie te pozostajg bowiem poza granicami
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niniejszego postepowania, ktére odnosi sie wytacznie do kontroli prawidto-
wosci rozstrzygniecia organu w przedmiocie ustalenia optaty planistyczne;j.
Reasumujac, wszystkie zarzuty skargi kasacyjnej sa niezasadne. Sad pierw-
szej instancji dokonal prawidtowej kontroli legalnosci zaskarzonej decyzji,
a uzasadnienie wyroku odpowiada wymogom art. 141 § 4 p.p.s.a.
Majac powyzsze na uwadze, Naczelny Sad Administracyjny, na podstawie
art. 184 p.p.s.a., orzek! jak w sentencji wyroku.

53

WYROK
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 2 grudnia 2025 r.
(III OSK 1109/25)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Przemystaw Szustakiewicz
Sedziowie: del. WSA Mariusz Kotulski, NSA Rafat Stasikowski (sprawozdawca)

Przepis art. 105 ust. 4 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo ban-
kowe (Dz.U. z 2022 r. poz. 2324 ze zm.) wylacza mozliwos¢ przetwa-
rzania innych danych niz okreslone w przepisie art. 105a ust. 4 Prawa
bankowego w oparciu o przepis art. 6 ust. 1 lit. f/ rozporzadzenia Par-
lamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r.
w sprawie ochrony 0séb fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych
osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchy-
lenia dyrektywy 95/46/WE (ogdlne rozporzadzenie o ochronie danych)
(Dz. Urz. UE L nr 119 z dnia 4 maja 2016 r., str. 1 ze zm.) w celu realizacji
zadan, o jakich mowa w art. 105 ust. 4 Prawa bankowego.

Naczelny Sad Administracyjny oddalit na podstawie art. 184 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.) skarge kasacyjng B. S.A. z siedzibg
w W. od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
11 lutego 2025 r. w sprawie ze skargi B. S.A. z siedziba w W. na decyzje Pre-
zesa Urzedu Ochrony Danych Osobowych z dnia (...) sierpnia 2024 r., nr (...),
w przedmiocie przetwarzania danych osobowych, a takze — zgodnie z art. 204
pkt 11205 § 2 p.p.s.a. powyzszej ustawy— zasadzit odB. S.A. z siedzibg
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w W. na rzecz Prezesa Urzedu Ochrony Danych Osobowych kwote trzysta
sze$édziesigt ztotych tytutem zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego.

Z uzasadnienia

Wyrokiem z 11 lutego 2025 r., II SA/Wa 1736/24, Wojewddzki Sad Ad-
ministracyjny w Warszawie (dalej: WSA, Sad pierwszej instancji) po rozpo-
znaniu skargi B. S.A. z siedzibg w W. (dalej: B., skarzaca) na decyzje Prezesa
Urzedu Ochrony Danych Osobowych (dalej: PUODO, organ) z (...) sierpnia
2024 r., nr (...), w przedmiocie przetwarzania danych osobowych, oddalit
skarge. Wyrok zapadt w nastepujacych okolicznosciach faktycznych i praw-
nych.

Prezes Urzedu Ochrony Danych Osobowych, decyzja z (...) sierpnia 2024 r.,
nr (...), wydang na podstawie art. 104 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. —
Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2024 r. poz. 572 ze zm.;
dalej: k.p.a.), w zwigzku z art. 7 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 10 maja 2018 r.
o ochronie danych osobowych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1781; dalej: u.o.d.o.) oraz
na podstawie art. 6 ust. 1 oraz art. 58 ust. 2 lit. ¢/ rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie
ochrony oséb fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych
i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy
95/46/WE (ogdlne rozporzadzenie o ochronie danych) (Dz. Urz. UE L nr 119
z dnia 4 maja 2016 r., str. 1 ze zm.; dalej: RODO), po przeprowadzeniu poste-
powania administracyjnego w sprawie skargi A.K. (dalej: wnioskodawczyni,
uczestniczka postepowania) na nieprawidtowosci w procesie przetwarzania jej
danych osobowych przez B., polegajace na przetwarzaniu danych osobowych
uczestniczki postepowania w zakresie informacji o upadlosci konsumenckiej
bez podstawy prawnej, nakazatl B. usuniecie danych osobowych wnioskodaw-
czyni w zakresie informacji o upadtosci konsumenckiej.

W uzasadnieniu organ wyjasnit, ze do PUODO wplyneta skarga uczest-
niczki postepowania na nieprawidlowosci w procesie przetwarzania jej da-
nych osobowych przez B., polegajace na przetwarzaniu danych osobowych
w zakresie informacji o upadltosci konsumenckiej bez podstawy prawnej.
W skardze inicjujacej niniejsze postepowanie uczestniczka postepowania
wniosta o nakazanie B. usuniecia dotyczacej ja informacji o ogloszeniu upa-
dtosci konsumenckiej. Wnioskodawczyni zataczyta postanowienie Sadu Rejo-
nowego (...) w K. z 20 kwietnia 2021 r., w sprawie o sygn. X GUp 150/20/2,
w ktérym ww. sad umorzyt wszystkie zobowiazania uczestniczki postepo-
wania powstate przed ogloszeniem upadtosci bez ustalania planu wierzycieli.
Wnioskodawezyni przedlozyta réwniez pismo z 19 lutego 2024 r., ktérym
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zwrdcila sie do B. o usuniecie wpisu o upadtosci konsumenckiej z bazy B. oraz
pismo B. z 26 lutego 2024 r., w ktérym B. odmoéwita usuniecia tych danych.

W ztozonych wyjasnieniach B. wskazatla, ze przetwarza dane o upadtosci
konsumenckiej wnioskodawczyni, ktére pozyskata z Monitora Sadowego i Go-
spodarczego opublikowanego w dniu 20 lipca 2020 r., o numerze 139 (6029),
w zakresie: imie, nazwisko, PESEL, informacja o ogtoszeniu upadtosci konsu-
menckiej, data wydania przez sad postanowienia w przedmiocie ogloszenia
upadtosci konsumenckiej, informacja o wydaniu przez sgd postanowienia
o zakonczeniu postepowania upadlosciowego oraz data wydania przez sad
postanowienia o zakonczeniu postepowania upadtosciowego. B. wskazata po-
nadto, ze postanowienie o ogloszeniu upadtosci konsumenckiej uczestniczki
postepowania zostato wydane przez sad w dniu 14 lipca 2020 r. Dane w za-
kresie ogtoszenia upadtosci konsumenckiej zostaty pozyskane przez B. w dniu
21 lipca 2020 r. Natomiast informacja o wydaniu przez sad w dniu 20 kwietnia
2021 r. postanowienia o zakonczeniu postepowania upadtosciowego zostata
pozyskana przez B. w dniu 13 pazdziernika 2022 r.

B. wskazala, ze dane wnioskodawczyni w zakresie dotyczacym ogloszenia
upadtosci konsumenckiej zostaty pozyskane przez B. w celu wykonywania czyn-
nosci bankowych, w szczegélnosci oceny zdolnosci kredytowej i analizy ryzyka
kredytowego na podstawie art. 6 ust. 1 lit. f/ RODO w zwigzku z art. 70 ust. 1
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe (Dz.U. z 2022 1. poz. 2324;
dalej: Prawo bankowe), art. 105 ust. 4 Prawa bankowego oraz art. 105a ust. 1
Prawa bankowego oraz w zawiazku z umowami zawartymi pomiedzy ban-
kami. Prawnie uzasadnionym interesem B. jest w tym przypadku dostar-
czenie bankom informacji niezbednej do wykonywania czynnosci bankowych,
w szczegolnosci do oceny zdolnosci kredytowej i analizy ryzyka kredytowego.
B. wskazata, ze dane dotyczace upadtosci konsumenckiej bedq przetwarzane
przez B. w celu oceny zdolnosci kredytowej i analizy ryzyka kredytowego
przez okres 10 lat od dnia wydania postanowienia w przedmiocie ogloszenia
upadtodci, tj. do dnia 14 lipca 2030 r. wiacznie. B. wyjasnita: ,,(...) zachowanie
okresu 10 lat jest o tyle zasadne, ze z dniem 1 grudnia 2021 r. zaczeta obowia-
zywacé ustawa z dnia 6 grudnia 2018 r. o Krajowym Rejestrze Zadtuzonych.
Ustawa ta okres$la zasady prowadzenia ogdélnodostepnego i jawnego rejestru,
w ktérym ujawniane sa informacje m.in. o osobach, w stosunku do ktérych
prowadzono postepowanie upadtosciowe. Zgodnie z art. 11 ust. 2 wyzej wska-
zanej ustawy, dane o osobach, wobec ktérych prowadzono postepowanie upa-
dtosciowe, automatycznie przestaja by¢ ujawniane po uptywie 10 lat od dnia
prawomocnego zakonczenia lub umorzenia postepowania, ktérego dotycza.”.

Zdaniem Prezesa UODO, B. nie wykazata, aby przetwarzanie danych osobo-
wych wnioskodawczyni w zakresie informacji o upadtosci konsumenckiej byto
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zwigzane z konkretna czynnoscig bankowgq, w tym z czynnosciami poprzedza-
jacymi powstanie konkretnego zobowiazania, jak réwniez nie wykazata, aby
przetwarzanie danych osobowych uczestniczki postepowania w zakresie infor-
macji o upadtosci konsumenckiej, w celu oceny zdolnosci kredytowej i analizy
ryzyka kredytowego, mogto odbywac sie w oparciu o art. 105a ust. 2 i 3 Prawa
bankowego, a zatem po wygasnieciu zobowigzania wynikajacego z umowy
zawartej z bankiem. Ponadto w ocenie organu B. nie wykazata, by w powyz-
szym zakresie istnial zatem konkretny, wyrazny i prawnie usprawiedliwiony
cel przetwarzania danych osobowych wnioskodawczyni w zakresie informacji
o upadtosci konsumenckiej. Nie mozna tym samym uznaé, ze przetwarzanie
danych osobowych uczestniczki postepowania w ww. celu mogto odbywac sie
w oparciu o wskazany przez B. art. 6 ust. 1 lit. f/ RODO, ani by zaistniata
inna sposréd okreslonych w art. 6 ust. 1 RODO przestanek legalizujacych ten
proces. Dlatego tez korzystajac z uprawnienia przewidzianego w art. 58 ust. 2
lit. ¢/ RODO, Prezes Urzedu Ochrony Danych Osobowych nakazat B. usuniecie
danych osobowych uczestniczki postepowania dotyczacych jej upadtosci kon-
sumenckiej, przetwarzanych bez podstawy prawne;j.

Na powyzsza decyzje B. wniosta skarge do Wojewddzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego w Warszawie wskazujac, ze zaskarza ja w catosci i wniosta
o uwzglednienie skargi i uchylenie zaskarzonej decyzji w calosci, o zasadzenie
od PUODO na rzecz B. zwrotu kosztéw postepowania oraz o wstrzymanie wy-
konania zaskarzonej decyzji.

W odpowiedzi na skarge organ wniost o jej oddalenie podtrzymujac stano-
wisko wyrazone w zaskarzonej decyzji.

Oddalajac skarge Sad pierwszej instancji wskazatl, ze skoro — co pozostaje
poza sporem - informacja dotyczaca upadtosci konsumenckiej wnioskodaw-
czyni nie nalezy co do zasady do kategorii tajemnicy bankowej, a B. nie udo-
wodnita, ze sporne dane pozostaja w jakimkolwiek zwigzku z jakas czynno-
Scia bankowa, to organ zasadnie przyjal, ze B. nie posiada podstawy prawnej
do gromadzenia, przetwarzania i udostepniania owej informacji. Bez wptywu
na powyzsze pozostaja cele, jakie B. zamierza realizowaé przetwarzajac
sporne dane. Nawet bowiem najszlachetniejsze intencje nie zmieniaja tego,
ze w Swietle podstawy prawnej umozliwiajacej powotanie do zycia B., nie
moze ona gromadzié, przetwarzaé¢ i udostepnia¢ omawianych danych. Jesli
wiec B. posiada je i przetwarza bez podstawy prawnej, to nie dysponuje prze-
stanka legalizujacq powyzsze czynno$ci. Wobec tego zbednym jest badanie,
czy przetwarzanie spornych danych uczestniczki jest niezbedne w mysl prze-
pisu art. 6 ust. 1 lit. f/ RODO. Potencjalna niezbedno$¢ moze bowiem upowaz-
niaé B. do przetwarzania tylko takich danych, ktére ma prawo posiadaé. Skoro
za$ art. 105 ust. 4 Prawa bankowego umozliwit powstanie B. tylko w celu
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przetwarzania informacji bedacych tajemnicg bankowsa, to oczywistym jest,
Ze instytucja ta nie moze dokonywac jakichkolwiek dziatan z danymi o innym
charakterze. Charakter konkretnej informacji wynika za$ z jej istoty, a nie
z tego, do jakiego celu informacja ma zostac uzyta. Stad jako zbedne jawito sie
analizowanie sprawy przez pryzmat art. 105a Prawa bankowego, skoro B. nie
ma prawa zajmowac sie informacjami innymi niz informacje stanowiace ta-
jemnice bankowa.

Skarge kasacyjng od powyzszego wyroku wywiodta B. S.A. (dalej: skarzaca
kasacyjnie), zaskarzajac wyrok w calosci i zarzucajac, na podstawie art. 174
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.), naruszenie
przepiséw postepowania majace istotny wpltyw na wynik sprawy, tj.:

1.1. art. 151 p.p.s.a w zwiazku z art. 141 § 4 p.p.s.a. poprzez brak odnie-
sienia sie przez Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w uzasad-
nieniu wyroku do zarzutéw podniesionych przez B. w skardze na decyzje Pre-
zesa Urzedu Ochrony Danych Osobowych oraz podstaw przetwarzania danych
uczestniczki postepowania przez B., a tym samym niedostateczne wyjasnienie
w tresci uzasadnienia podstaw prawnych rozstrzygniecia, co w konsekwencji
doprowadzito do braku rozpoznania sprawy w catosci oraz btednego przyjecia
przez Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie braku legitymacji skarzacej
kasacyjnie do przetwarzania danych osobowych uczestniczki postepowania;

1.2. art. 151 p.p.s.a. w zwigzku z art. 7, art. 77 § 1 oraz art. 80 ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2024 r.
poz. 572 ze zm.; dalej: k.p.a.) w zwigzku z art. 7 ust. 1 u.o.d.o. poprzez nie-
zasadne oddalenie skargi, w sytuacji gdy zaskarzona decyzja zostata wydana
z naruszeniem ww. przepiséw, wobec niewyczerpujacego zebrania, nierozpa-
trzenia i blednej oceny catoksztattu materiatlu dowodowego przez PUODO,
przejawiajacego sie w szczegolnosci brakiem dokonania analizy:

— charakteru, zakresu oraz celéw gospodarczo-ekonomicznych dziatal-
nosci podejmowanej przez B. S.A., w tym dziatalnosci gospodarczej podej-
mowanej w zakresie wykraczajacym poza realizacje obowigzkéw natozonych
na B. na mocy przepisow Prawa bankowego oraz obowigzkéw wynikajacych
z zawartych przez B. uméw z bankami, skutkujacym wadliwg i niepelng ocena
stanu faktycznego sprawy oraz charakteru dziatania skarzacej kasacyjnie,
co w konsekwencji skutkowato nieuzasadnionym wydaniem przez organ na-
kazu usuniecia danych osobowych uczestniczki postepowania;

— podstawowych zasad funkcjonowania B., nie tylko jako instytucji groma-
dzacej dane i informacje objete tajemnica bankowgq stuzace do oceny zdolnosci
kredytowej oraz budujacej modele scoringowe stuzace bankom, ale réwniez
jako przedsiebiorcy funkcjonujgcego w ramach wolnego rynku, co wigze sie
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z istnieniem oczywistego interesu prawnego po stronie B. w postaci przetwa-
rzania danych osobowych dla osiggania okreslonych celéw w ramach prowa-
dzonej dziatalnosci gospodarczej, co w konsekwencji skutkowato nieprawi-
dtowym uznaniem, iz B. nie legitymuje sie podstawg do przetwarzania danych
osobowych uczestniczki postepowania, co w konsekwencji doprowadzito
do btednego przyjecia przez Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Warszawie
braku legitymacji skarzacej kasacyjnie do przetwarzania danych osobowych
uczestniczki postepowania.

Zaskarzonemu wyrokowi, na podstawie art. 174 pkt 1 p.p.s.a., zarzucono
takze naruszenie przepiséw prawa materialnego, tj.:

2.1. art. 105 ust. 4 pkt 1-6 ustawy — Prawo bankowe w zwigzku z art. 2 ustawy
z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcéw (Dz.U. z 2025 r. poz. 1480 ze zm.)
oraz art. 22 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(dalej: Konstytucja RP) poprzez ich btedna wyktadnie przejawiajaca sie w przy-
jeciu, iz B. moze gromadzié, przetwarzad i udostepniaé¢ wytacznie informacje
stanowigce tajemnice bankowa, a tym samym nie moze prowadzi¢ dziatalnosci
gospodarczej wykraczajacej poza zakres okreslony w art. 105 ust. 4 Prawa
bankowego, podczas gdy prawidlowa wyktadnia tych przepiséw powinna
prowadzi¢ do wniosku, iz przepisy te w zaden sposob nie ograniczaja zakresu
danych, ktére mogg by¢ przetwarzane przez B. w ramach prowadzonej dzia-
talnosci, a jedynie konstytuuja podstawe prawna dla przetwarzania danych
stanowiacych tajemnice bankowa, o ktérych mowa w art. 104 ust. 1 Prawa
bankowego, w zakresie w jakim informacje te sg potrzebne w zwigzku z wy-
konywaniem czynnosci bankowych oraz w zwigzku ze stosowaniem metod
wewnetrznych oraz innych metod i modeli, o ktérych mowa w czesci trzeciej
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 575/2013 z dnia
26 czerwca 2013 r. w sprawie wymogow ostroznosciowych dla instytucji kredy-
towych i firm inwestycyjnych, zmieniajace rozporzadzenie (UE) nr 648/2012
(Dz. Urz. UE L nr 176 z dnia 27 czerwca 2013 r., str. 1 ze zm.; dalej: rozporza-
dzenie nr 575/2013), przepis art. 105 ust. 4 Prawa bankowego nie wyklucza
wiec przetwarzania przez B. danych nieobjetych tajemnicgq bankowa, w tym
w celach wykraczajacych poza realizacje przez B. obowigzkéw wynikajacych
z przepisow Prawa bankowego, a tym samym nie ogranicza swobody prowa-
dzenia przez B. dziatalno$ci gospodarczej, co w konsekwencji doprowadzito
do btednego przyjecia przez WSA braku legitymacji skarzacej kasacyjnie
do przetwarzania danych osobowych uczestniczki postepowania;

2.2. art. 6 ust. 1 lit. f/ RODO w zwigzku art. 105a ust. 1, 2 i 3 Prawa banko-
wego poprzez ich niezastosowanie w wyniku przyjecia za PUODO, iz skarzaca
kasacyjnie moze przetwarzaé w celu oceny zdolnosci kredytowej i analizy ry-
zyka kredytowego wyltacznie informacje objete tajemnicg bankowsa, podczas
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gdy przepisy te nie ograniczaja zakresu danych, ktére moga by¢ przetwarzane
przez B. w ramach prowadzonej dziatalnosci, a przetwarzanie danych osobo-
wych uczestniczki postepowania jest niezbedne do realizacji przez B. powyz-
szego celu, co w konsekwencji doprowadzito do btednego przyjecia przez WSA
braku legitymacji skarzacej kasacyjnie do przetwarzania danych osobowych
uczestniczki postepowania;

2.3. art. 6 ust. 1 lit. f/ RODO poprzez jego niezastosowanie w wyniku przyjecia
za PUODO, Ze skarzaca kasacyjnie moze przetwarza¢ w celach statystycznych wy-
tacznie informacje objete tajemnica bankowsq oraz wytacznie w przypadku, gdy
zaistnieje konkretne zobowiazanie wynikajace z umowy zawartej z bankiem lub
inng instytucja ustawowo upowazniong do udzielania kredytow, a wiec w wa-
runkach aktualizacji przepisu art. 105a ust. 4 Prawa bankowego, podczas gdy
przepis ten w zaden sposob nie ogranicza mozliwosci przetwarzania przez B. da-
nych w celach statystycznych, w tym nie uniemozliwia B. przetwarzania danych
nieobjetych tajemnicq bankowa w celach statystycznych, a wytacznie konstytuuje
zasady wykorzystywania danych objetych tajemnicg bankowa w celach innych
niz ocena zdolnosci kredytowej i analiza ryzyka kredytowego, co w konsekwencji
doprowadzito do btednego przyjecia przez WSA braku legitymaciji skarzacej kasa-
cyjnie do przetwarzania danych osobowych uczestniczki postepowania.

Majac na uwadze wskazane zarzuty skarzaca wniosta o uchylenie wyroku
w calosci i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania Wojewddzkiemu
Sadowi Administracyjnemu w Warszawie na podstawie art. 185 § 1 p.p.s.a.,
zasadzenie od organu na rzecz skarzacej kasacyjnie kosztéw postepowania,
w tym kosztéw zastepstwa procesowego i optaty skarbowej od pelnomoc-
nictwa wedlug norm prawem przepisanych oraz o rozpoznanie skargi kasa-
cyjnej na rozprawie.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng organ wnidst o jej oddalenie i przepro-
wadzenie rozprawy.

Pismem z 5 listopada 2025 r. skarzaca wniosta, na podstawie art. 106
8 2 p.p.s.a. w zwiazku z art. 193 p.p.s.a., o skierowanie do Trybunatu Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej w oparciu o art. 267 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (Dz.U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2 ze zm.; dalej: TFUE) na-
stepujacych pytan prejudycjalnych:

1. Czy art. 5 ust. 1 lit. a/ rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony os6b fizycznych
w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego
przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogélne roz-
porzadzenie o ochronie danych) (Dz. Urz. UE L nr 119 z dnia 4 maja 2016 1.,
str. 1 ze zm.; dalej: RODO) w zwigzku z art. 6 ust. 1 akapit pierwszy lit. f/ tego
rozporzadzenia nalezy interpretowac w ten sposéb, zZe stoi on na przeszkodzie
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praktyce biur informacji kredytowej polegajacej na przechowywaniu, we wta-
snych bazach danych, pochodzacych z publicznych zrédel, w tym z rejestru
publicznego, takiego jak ,krajowe bazy danych” w rozumieniu art. 79 ust. 4
i 5 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/848 z dnia 20
maja 2015 r. w sprawie postepowania upadlosciowego (Dz. Urz. UE L nr 141
z dnia 5 czerwca 2015 r., str. 19 ze zm.; dalej: rozporzadzenie 2015/848), in-
formacji dotyczacych upadtosci konsumenckiej, przez okres odpowiadajacy
okresowi, w ktérym dane te sa przechowywane w rejestrze publicznym?

2. Czy art. 6 ust. 1 akapit pierwszy lit. f/ RODO nalezy interpretowaé w ten
sposdb, ze prawnie uzasadniony interes biura informacji kredytowej w prze-
twarzaniu informacji dotyczacych upadlosci konsumenckiej istnieje juz
w momencie pozyskania tych danych z publicznych zrédet, w tym z rejestru
publicznego, takiego jak ,krajowe bazy danych” w rozumieniu art. 79 ust. 4
i 5 rozporzadzenia 2015/848, tak aby dane te byty nastepnie dostepne w przy-
padku zwrdcenia sie przez uprawniony podmiot z zapytaniem kredytowym?

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Stosownie do art. 183 § 1 p.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny rozpo-
znaje sprawe w granicach skargi kasacyjnej, biorac pod rozwage z urzedu
jedynie niewazno$¢ postepowania. W rozpoznawanej sprawie nie zachodzi
zadna z okolicznosci skutkujacych niewaznoscia postepowania, o jakich mowa
w art. 183 § 2 p.p.s.a., i nie zachodzi zadna z przestanek, o ktérych mowa
w art. 189 p.p.s.a., ktére Naczelny Sad Administracyjny rozwaza z urzedu,
dokonujac kontroli zaskarzonego skarga kasacyjng wyroku. W tych okoliczno-
$ciach w sprawie badaniu podlegaty wylacznie zarzuty podniesione w skardze
kasacyjnej na uzasadnienie przytoczonych podstaw kasacyjnych.

Skarga kasacyjna jest nieuzasadniona.

Skarzaca kasacyjnie zarzucila zaskarzonemu orzeczeniu naruszenie za-
réwno przepisow prawa materialnego, jak tez przepiséw postepowania. W ta-
kiej sytuacji, co do zasady, jako pierwsze podlegaja rozpatrzeniu zarzuty na-
ruszenia przepiséw postepowania, gdyz weryfikacja prawidtowosci wyktadni
przepisow prawa materialnego dokonanej przez Sad pierwszej instancji jest
mozliwa jedynie w przypadku stwierdzenia braku uchybiern natury proce-
sowej, mogacych miec istotny wplyw na tres¢ rozstrzygniecia. W rozpozna-
wanej sprawie kolejno$¢ ta musi zosta¢ odwrdcona, gdyz zarzut naruszenia
prawa procesowego zostal sformutowany w skardze kasacyjnej w taki sposéb,
iz jego zasadnos¢ badz bezzasadno$¢ bedzie konsekwencjg zasadnosci badz
bezzasadnosci zarzutu naruszenia prawa materialnego.

Zarzuty naruszenia prawa materialnego zostang rozpoznane tacznie, gdyz
pozostaja one ze sobg w zwigzku. Zarzuty te sg nieuzasadnione.
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Istota zarzutéw materialnych skargi kasacyjnej sprowadza sie do zakwestio-
nowania stanowiska Sgdu pierwszej instancji co do braku podstaw prawnych
po stronie B. do gromadzenia, przetwarzania i udostepniania danych osobo-
wych innych niz objete tajemnicq bankowa. Autor skargi kasacyjnej stoi na sta-
nowisku, ze B. na podstawie art. 6 ust. 1 lit. f/ RODO w celu oceny zdolnosci
kredytowej i analizy ryzyka kredytowego moze przetwarza¢ dane osobowe inne
niz objete tajemnicg bankowa, w tym informacje o upadtosci konsumenckie;j.

Na gruncie rozpoznawanej sprawy Sad pierwszej instancji uznatl, ze brak jest
podstawy prawnej przetwarzania danych osobowych innych niz objete tajem-
nicq bankowa w sytuacji samodzielnego pozyskania ich przez B. z Monitora
Sadowego i Gospodarczego (dalej: MSiG). Na gruncie rozpoznawanej sprawy
B. uzyskata samodzielnie z MSiG, opublikowanego 20 lipca 2020 r., 0 numerze
139, nastepujace dane skarzacej: imie i nazwisko oraz numer PESEL, infor-
macje o ogloszeniu upadtosci konsumenckiej, date wydania przez witasciwy
sad postanowienia o ogtoszeniu upadtosci konsumenckiej skarzacej, informacje
o wydaniu i dacie wydania przez wtasciwy sad postanowienia o zakonczeniu
postepowania upadtosciowego. Sad pierwszej instancji przyjat, iz art. 105 ust. 4
Prawa bankowego nie daje B. prawa przetwarzania innych danych niz stano-
wigce tajemnice bankowa. Uznat on réwniez, ze B. moze przetwarza¢ dane oso-
bowe wylacznie w ramach wyznaczonych w art. 105 ust. 4 Prawa bankowego,
a skoro ten przepis umozliwit powstanie B. tylko w celu przetwarzania infor-
macji objetych tajemnicg bankows, to przepis ten wytacza mozliwos¢ przetwa-
rzania innych danych w oparciu o przepis art. 6 ust. 1 lit. f/ RODO.

Naczelny Sad Administracyjny podziela decyzje Sadu pierwszej instancji
w zakresie wyktadni relewantnych na gruncie tej sprawy norm prawnych.
Zgodnie z art. 105 ust. 4 wyzej powotanej ustawy banki moga, wspélnie z ban-
kowymi izbami gospodarczymi, utworzy¢ instytucje upowaznione do groma-
dzenia, przetwarzania i udostepniania bankom informacji stanowiacych ta-
jemnice bankowa w zakresie, w jakim informacje te sg potrzebne w zwiazku
z wykonywaniem czynno$ci bankowych oraz w zwiazku ze stosowaniem
metod wewnetrznych oraz innych metod i modeli, o ktérych mowa w czesci
trzeciej rozporzadzenia nr 575/2013.

Przepis ten stanowi mieszanke normatywna o charakterze kompetencyjnym,
okreslajacym zakres dziatania, oraz o charakterze materialnym. W pierwszym
rzedzie jest on podstawg kompetencyjng do utworzenia instytucji do groma-
dzenia, przetwarzania i udostepniania bankom informacji stanowiacej ta-
jemnice bankowsg, ktdra to instytucja jest B. W ten sposéb wyznaczony zostat
zarazem dos¢ precyzyjnie zakres dzialania B. Przepis ten jest rowniez szcze-
gblna norma materialng zezwalajaca na jednostronne ograniczanie praw jed-
nostki w zakresie jej danych osobowych. Nie wynika jednak z niego peina,
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szczegdlna podstawa prawna przetwarzania danych osobowych, gdyz zakres
upowaznienia do przetwarzania danych osobowych okreslony zostal dosé¢
ogolnie przez wskazanie, ze chodzi o dane objete tajemnica bankowa w za-
kresie, w jakim informacje te sg potrzebne w zwigzku z wykonywaniem czyn-
nosci bankowych oraz w zwiazku ze stosowaniem metod wewnetrznych oraz
innych metod i modeli, o ktérych mowa we wskazanym akcie normatywnym.

Dopiero z dalszych regulacji wynika szczegétowy zakres danych osobo-
wych, ktére mogg by¢ legalnie przetwarzane przez banki oraz inne podmioty
rynku okolobankowego, w tym instytucje utworzone na podstawie art. 105
ust. 4 Prawa bankowego, do jakich nalezy B. S.A. Zakres danych, ktére moga
by¢ przetwarzane, zasady i czas przetwarzania wynikaja z przepiséw art. 105a
Prawa bankowego. Przepisy tego artykutu odnosza sie do danych dotyczacych
oséb, ktére nawigzalty umowng wieZ prawng z bankiem. Przepisem, ktory
okresla zakres uprawnien do przetwarzania danych podmiotu, o ktérym mowa
w art. 105 ust. 4 Prawa bankowego, jest przepis art. 105a ust. 4 Prawa ban-
kowego, zgodnie z ktérym banki oraz instytucje, o ktérych mowa w art. 105
ust. 4, moga przetwarzac¢ stanowiace tajemnice bankowa informacje doty-
czace osoby fizycznej po wygasnieciu zobowigzania wynikajacego z umowy
zawartej z bankiem lub inna instytucjg ustawowo upowazniona do udzielania
kredytow, bez zgody osoby, ktérej informacje dotycza, do celéw stosowania
metod wewnetrznych oraz innych metod i modeli, o ktérych mowa w czesci
trzeciej rozporzadzenia nr 575/2013. W ustawie — Prawo bankowe brak jest
zatem przepisu, ktéry regulowalby uprawnienie do przetwarzania danych
osoby fizycznej, co do ktérej orzeczono upadtosé konsumencka, ktdra nie ubie-
gala sie o nawigzanie stosunku zobowigzaniowego z bankiem, a tym samym
bank nie zgromadzil w zwigzku z zawarciem stosunku zobowigzaniowego da-
nych osobowych, ktére objete zostatyby tajemnica bankowa.

W zwigzku z takim zakresem regulacji rozstrzygnac nalezy, czy pozytywny
zakres regulacji nalezy potraktowac jako regulacje kompletng i tym samym,
czy wywie$¢ nalezy z tego zakaz przetwarzania przez B. innych danych niz
objete tajemnicg bankowa, czy tez pozytywny zakres regulacji wynikajacy
z przepiséw art. 105 ust. 4 i 105a ust. 4 ustawy — Prawo bankowe nalezy po-
traktowad jako regulacje czastkowa, ktéra w zakresie kwestii nieobjetych jej
zakresem moze by¢ uzupelniana przepisami RODO.

Dla rozstrzygniecia podniesionych zarzutéw naruszenia prawa material-
nego konieczne jest przypomnienie, ze prawo do ochrony danych osobowych
jest prawem wolno$ciowym jednostki gwarantowanym zaréwno w krajowym,
jak i w unijnym porzadku prawnym. Na plaszczyznie krajowej regulacji prawo
do ochrony danych osobowych znajduje oparcie w przepisie art. 51 Konsty-
tucji RP. Przepis ten okresla podstawowe uprawnienia sktadajgce sie na prawo
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do ochrony danych osobowych, w kwestiach szczegétowych odsytajac do re-
gulacji ustawowej.

W pis$miennictwie przedmiotu przyjmuje sie, ze prawo do ochrony danych
osobowych stanowi refleks ogdlnej zasady autonomii informacyjnej cztowieka
i swego rodzaju emanacje ogolnego prawa do prywatnosci, gwarantowanego
w art. 47 Konstytucji RP, ze wzgledu na to, ze dane osobowe sg czescig zycia
prywatnego badz postugiwanie sie danymi dotyczacymi innej osoby wkracza
w przyznang jej kompetencje do decydowania o swoim zyciu osobistym (por.:
J. Barta, P. Fajgielski, R. Markiewicz, Ochrona danych osobowych. Komentarz,
Warszawa 2015, s. 260-261).

Wywodzaca sie z prawa niemieckiego koncepcja autonomii informacyjnej
jednostki jest przyjmowana réwniez na gruncie prawa polskiego, co dostrzec
mozna zarowno w pogladach doktrynalnych, jak tez w judykaturze. W wyroku
719 lutego 2002r. (U 3/01;,,0Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego—Seria A”
2002, nr 1, poz. 3) Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze tzw. autonomia in-
formacyjna jednostki (gwarantowana w art. 51 Konstytucji RP), oznaczajgca
prawo do samodzielnego decydowania o ujawnianiu innym informacji doty-
czacych swojej osoby, a takze prawo do sprawowania kontroli nad takimi in-
formacjami znajdujacymi sie w posiadaniu innych podmiotéw, sg elementami
sktadowymi prawa do ochrony prawnej zycia prywatnego, gwarantowanego
w art. 47 Konstytucji RP (na temat autonomii informacyjnej w orzecznictwie
TK szerzej zob.: P. Litwinski, Zasada autonomii informacyjnej w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego a stosowanie przepisow o ochronie danych osobo-
wych, /w:/ Ochrona danych osobowych w Polsce z perspektywy dziesieciolecia,
pod red. P. Fajgielskiego, Lublin 2008, s. 169-184). Zakres autonomii infor-
macyjnej jednostki stale sie zmniejsza, co jest spowodowane przesuwaniem
ciezaru ochrony jednostki i jej prywatnosci w kierunku instytucjonalnych,
publicznoprawnych instytucji i srodkéw (M. Safjan, Prawo do prywatnosci
i ochrona danych osobowych w spoleczenstwie informatycznym, ,Panstwo
i Prawo” 2002, nr 6, s. 5). Nie znaczy to jednak, ze zmniejszanie tej autonomii
nastepowac¢ moze bez ustawowej podstawy prawnej (o czym ponizej), jak
wskazuje autor skargi kasacyjne;j.

Z kolei w porzadku prawnym UE prawo do ochrony danych osobowych
jest jednym z praw podstawowych, ktére zostalo zagwarantowane w art. 8
ust. 1 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C nr 202 z dnia
7 czerwca 2016 r., str. 389; dalej: KPP) oraz art. 16 ust. 1 TFUE, o czym przy-
pomina motyw 1 preambuty. W mysl wskazanych powyzej przepiséw kazda
osoba ma prawo do ochrony danych osobowych jej dotyczacych. Zgodnie
z art. 8 ust. 2 KPP, dane osobowe powinny by¢ przetwarzane rzetelnie w okre-
Slonych celach i za zgoda osoby zainteresowanej lub na innej uzasadnionej
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podstawie przewidzianej ustawgq; kazdy ma prawo dostepu do przetwarzanych
danych, ktére go dotyczg i prawo do dokonania ich sprostowania, natomiast
ust. 3 wskazanego tu artykutu stanowi, iz przestrzeganie tych zasad podlega
kontroli niezaleznego organu.

Przepis art. 16 ust. 2 TFUE uprawnia Parlament Europejski i Rade UE
do tego, aby stanowiac zgodnie ze zwyklq procedurg ustawodawcza, okreslity
zasady dotyczace ochrony oséb fizycznych w zakresie przetwarzania danych
osobowych przez instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii oraz przez
panstwa cztonkowskie w wykonywaniu dziatan wchodzacych w zakres zasto-
sowania prawa Unii, a takze zasady dotyczace swobodnego przeptywu takich
danych. W odniesieniu do unijnych instytucji i organéw zasady zostaty okre-
$lone w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady 2018/1725 z 23 paz-
dziernika 2018 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwiazku z przetwa-
rzaniem danych osobowych przez instytucje, organy i jednostki organizacyjne
Unii i swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia rozporzadzenia
(WE) nr 45/2001 i decyzji nr 1247/2002/WE (Dz. Urz. UE L nr 295 z dnia
21 listopada 2018 r., s. 39 i n.), natomiast zasady ochrony danych przez pan-
stwa cztonkowskie regulowane sq przepisami RODO.

Zmniejszanie sie autonomii jednostki jest znakiem naszych czaséw, jednak
polski ustawodawca konstytucyjny wymaga, aby ograniczanie konstytucyj-
nych wolnosci i praw nastepowato w sposéb okreslony w art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji RP.

Podkresli¢ nalezy, ze dane osobowe sg elementem konstytucyjnego prawa
do prywatnosci. Zatem wskazane przepisy prawa bankowego, czy tez przepis
art. 6 ust. 1 RODO, nalezy postrzega¢ w kategoriach regulacji prawnej wpro-
wadzajacej ograniczenia w zakresie prawa do prywatnosci, co pociaga za sobg
dwie konsekwencje. Pierwsza — odnoszong do stanowienia prawa, drugq —
do stosowania prawa. Gdy idzie o stanowienie prawa, ramy dalszego ograni-
czania prawa przez ustawodawce zwyklego, poza przypadkami wskazanymi
w przepisach art. 6 ust. 1 RODO, naktada przepis art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.
Dopuszcza on mozliwo$é ograniczania praw uregulowanych w Konstytucji pod
warunkiem, Ze ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wol-
nosci i praw ustanawiane sq w ustawach i tylko wtedy, gdy sa konieczne w de-
mokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego,
badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci
i praw innych oséb. Poza wymogami formalnymi i materialnymi ograniczenia
te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw.

Przetwarzanie danych osobowych uwazac¢ zatem nalezy za ograniczenie
konstytucyjnego prawa jednostki, a to oznacza, ze jest ono w $§wietle przepisu
art. 31 ust. 3 Konstytucji dopuszczalne wytgcznie w sytuacjach wskazanych
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wyraznie przez ustawe. Tym samym B. w ramach swojej wolnosci dziatalnosci
gospodarczej moze podejmowac kazdg aktywno$¢é w sektorze gospodarczym,
ktdra nie zostala moca ustawy zabroniona. Jesli jednak prowadzona dziatal-
nos¢ bedzie zwigzana z przetwarzaniem danych osobowych, to dla wykony-
wania tego rodzaju czynnosci konieczne jest legitymowanie sie wyrazng pod-
stawg ustawowa do przetwarzania danych osobowych.

Z punktu widzenia proceséw stosowania prawa przepis art. 105 ust. 4
Prawa bankowego, czy art. 6 ust. 1 RODO, jako wprowadzajacy ograniczenia
w zakresie konstytucyjnego prawa do prywatnosci, nalezy interpretowaé wy-
tacznie w ramach tzw. wyktadni literalnej, tj. wyktadni scistej — takiej, ktorej
rezultat pokrywa sie z wynikiem wyktadni jezykowej (szerzej na ten temat
zob.: orzeczenie TK z 28 czerwca 2000 r., K 25/99, ,Orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego” 2000, nr 5, poz. 141). Wymdg zastosowania technik tej wy-
ktadni wynika z charakteru przepiséw art. 6 ust. 1 RODO, ktére maja charakter
ograniczajacy prawa lub wolnosci jednostki. Stanowisko co do obowigzku in-
terpretowania przepiséw tego rodzaju wedlug regul wyktadni literalnej jest
ugruntowane w orzecznictwie TK (vide: wyrok TK z 25 lutego 1999 r., K 23/98,
,»Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego” 1999, nr 2, poz. 25), w orzecznic-
twie SN (np. postanowienie SN z 14 stycznia 2009 r., IV CSK 344/08), a przede
wszystkim w orzecznictwie NSA, ktdry prezentuje je konsekwentnie od poczatku
swojej dziatalnosci (np. wyroki NSA z: 15 czerwca 2000 r., I SA/Gd 606/98;
1 czerwca 2004 r., GSK 30/04), jak réwniez w doktrynie (jako przyktad wskazac
mozna: L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2014, s. 191 i nast.).

Przektadajac te ustalenia na grunt rozpoznawanej sprawy wskazaé nalezy,
ze przepisy prawa bankowego przewidujg w art. 105 ust. 4 Prawa bankowego
mozliwo$¢ utworzenia podmiotu, ktéry moze przetwarzaé¢ dane osobowe
uzyskiwane wytacznie w trakcie $wiadczenia ustug bankowych we wskaza-
nych celach, zas art. 105a ust. 1-6 Prawa bankowego reguluja szczegétowe
warunki, zakres, okolicznosci i czas przetwarzania tych danych osobowych.
Przepisy art. 105a ust. 1 i 1a wskazuja szczegétowe cele, ktérym moze stuzy¢
przetwarzanie danych osobowych, przepis ust. 1b — kategorie danych osobo-
wych, ktére moga by¢ przetwarzane, przepis ust. 2 — przestanke legalizujaca
przetwarzanie danych w postaci zgody osoby fizycznej, przepis ust. 3 — wa-
runki przetwarzania danych osobowych bez zgody osoby fizycznej, przepis
ust. 4 — warunki i cele przetwarzania danych osobowych bez zgody osoby fi-
zycznej po wygasnieciu zobowigzania, przepis ust. 5 — czas przetwarzania da-
nych osobowych, a przepis ust. 6 — zakres przetwarzanych danych obejmujacy
dane o osobie fizycznej oraz o tresci zobowigzania.

Istotne jest podkreslenie, iz przepisy te odnosza sie wytacznie do przetwa-
rzania danych osobowych klientéw banku, z ktérymi doszto do nawigzania
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relacji prawnej o charakterze zobowigzaniowym. Interpretacja tych przepisow
z zastosowaniem regut wyktadni jezykowej prowadzi¢ musi do wniosku, iz
nie jest dopuszczalne przetwarzanie danych osobowych klientéw bankéw,
z ktérymi nie doszto do nawigzania przez bank stosunku zobowigzaniowego.
Tym samym nie jest prawnie dopuszczalne przetwarzanie danych osobo-
wych, ktére nie zostaly pozyskane przy okazji dokonywania konkretnej czyn-
nosci bankowej. Bank ani podmiot, o ktérym mowa w art. 105 ust. 4 Prawa
bankowego, nie ma ,,obowigzku prawnego” w rozumieniu art. 6 ust. 1 lit. ¢/
RODO przetwarzania danych osobowych osoby, z ktéra nie doszto do nawia-
zania relacji prawnej zobowigzaniowej, a ktérej dane bank lub B. pozyskali
samodzielnie z dostepnych zrédel, takich jak Monitor Sadowy i Gospodarczy.
Przepisy art. 105a ust. 1-6 Prawa bankowego nie zawieraja upowaznienia dla
administratora do samodzielnego pozyskania danych osobowych, a nastepnie
do przetwarzania danych osobowych opublikowanych w Monitorze Sadowym
i Gospodarczym, ograniczajac swdj zakres wytacznie do danych osobowych
klientéw, ktérzy zawarli umowe z bankiem.

Prowadzi¢ to musi do konkluzji, iz brak byto mozliwosci przetwarzania da-
nych osobowych skarzacej przez B. S.A. w W., gdyz osoba ta nie zawarta umowy
z zadnym bankiem, a dane osobowe w zakresie informacji o upadtosci konsu-
menckiej nie zostaly pozyskane w kontekscie umowy zawieranej z bankiem.

Naczelny Sad Administracyjny podziela wyktadnie prawa dokonang przez
Sad pierwszej instancji, iz podstawq przetwarzania danych osobowych dla
celéw zarezerwowanych dla dziatalnosci B., o ktérych mowa w art. 105
ust. 4 ustawy Prawo bankowe, ktdre nie zostaly pozyskane przy okazji doko-
nywania czynnosci bankowych, nie mégt by¢ przepis art. 6 ust. 1 lit. f/ RODO.
B. w ramach prowadzonej dzialalnosci gospodarczej w zakresie wynikajacym
z przepisu art. 105 ust. 4 Prawa bankowego moze bowiem przetwarza¢ tylko
dane osobowe, o ktérych mowa w art. 105a ust. 4 Prawa bankowego. Prze-
pisy art. 105 ust. 4 i art. 105a ust. 4 ustawy — Prawo bankowe stanowia zatem
kompleksowa podstawe prawng przetwarzania danych osobowych i tylko w jej
ramach mozliwe jest przetwarzanie danych osobowych przez B. Przepisy te
nalezy traktowac jako podstawy ustawowe, o ktérych mowa w art. 31 ust. 3
Konstytucji, niezbedne do ograniczania konstytucyjnych praw wynikajacych
z art. 47 i 51 Konstytucji.

Przeciwko dopuszczalnosci oparcia przetwarzania danych osobowych in-
nych niz objete tajemnicg bankowa dla oceny zdolnosci kredytowej i analizy
ryzyka kredytowego na podstawie art. 6 ust. 1 lit. {/ RODO przemawia réw-
niez charakter prawny tej podstawy przetwarzania danych osobowych i cele
systemu prawa realizujacego ochrone praw i wolnosci jednostki. Na gruncie
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych (Dz.U. Nr 133,
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poz. 883) odpowiednik tego przepisu, ktéry w miejsce RODO-wskiego zwrotu
y,uzasadnione interesy” postugiwal sie zwrotem ,usprawiedliwione cele”,
orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego przyjeto, ze zwrot ten
jest niedookreslony, stanowi klauzule generalng w znaczeniu funkcjonalnym
i stuzy zapewnieniu luzu decyzyjnego podmiotowi stosujacemu prawo w celu
dostosowania tresci decyzji stosowania prawa do ocen indywidualnych kon-
kretnej sytuacji (wyrok NSA z 19 listopada 2001 r., II SA 2702/00). Wniosek ten
moze by¢ dzi$ wprost odniesiony do regulacji prawnej zawartej w RODO. Stad
tez stusznie podstawe przetwarzania danych osobowych z art. 6 ust. 1 lit. f/
RODO uznaje sie w literaturze przedmiotu za podstawe prowadzaca do nie-
przewidywalnosci i braku pewnosci prawa (P. Barta, M. Kawecki, P. Litwinski,
Komentarg do art. 6 RODO, /w:/ Ogélne rogporzqdzenie o ochronie danych oso-
bowych. Ustawa o ochronie danych osobowych. Wybrane przepisy sektorowe.
Komentarg, pod red. P. Litwinskiego, Warszawa 2021, s. 188 i cytowana tam
literatura). Jest to konsekwencja charakteru przepisu art. 6 ust. 1 lit. f/ RODO
jako klauzuli generalnej. Przepis ten nie poddaje sie wiec procesom jego wy-
ktadni. Ustalenie jego znaczenia nastepuje w procesie jego stosowania w kon-
kretnej sprawie, przy czym jest to mozliwe nie tyle w ramach prostego lub
ztozonego modelu subsumpcyjnego stosowania prawa (szerzej: J. Wréblewski,
Sqdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 252-255), co w drodze wazenia
»celow wynikajacych z prawnie uzasadnionych intereséw” z ,interesami lub
prawami i wolnosciami” konkretnej osoby, ktérej dotyczy skonkretyzowany
proces stosowania prawa (vide M. Kaminski, Mechanizm i granice weryfikacji
sqdowoadministracyjnej a normy prawa administracyjnego i ich konkretyzacja,
Warszawa 2016, s. 245-322).

Dane osobowe pozwalajace zdefiniowaé sytuacje finansowa jednostki sta-
nowig wspdlczesnie rodzaj informacji, ktéry wywiera wazki wptyw na zycie
jednostki, a dysponowanie nimi ingeruje w sposdéb najsilniejszy z potencjalnie
mozliwych do wyobrazenia w konstytucyjne prawa i wolnosci jednostki, o kto-
rych mowa w art. 47 i 51 Konstytucji. Stad tez co do zasady nalezy wykluczy¢
dopuszczalnosé przetwarzania danych tego rodzaju na podstawie art. 6 ust. 1
lit. £/ RODO. Traktujac zatem ten przepis jako dos¢ szczegdlny i wyjatkowy,
kierowac nalezy sie zakazem rozszerzajacej jego wyktadni. Nalezy na tej samej
zasadzie wykluczy¢ jego zastosowanie na zakresy nieobjete przez inng pozy-
tywna regulacje prawna dopuszczajaca w oparciu o inne niz RODO podstawy
prawne przetwarzanie danych osobowych okreslajacych sytuacje finansowa
jednostki, a to w celu ,,uzupetnienia” regulacji prawnej. Przekltadajac te regute
na rozpoznawang sprawe przyjac nalezy, ze jesli przepisy ustawy — Prawo ban-
kowe dopuszczaja przetwarzanie konkretnych danych dla konkretnych celéw
wskazanych w ustawie przez dany podmiot (tj. B.) i regulacja ta ma charakter
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kompleksowy, to z wyktadni tych przepiséw wynika zakaz przetwarzania
jeszcze innych danych dla realizacji tych celéw na podstawie art. 6 ust. 1 lit. f/
RODO. Naczelny Sad Administracyjny stoi zatem na stanowisku, ze w ramach
dziatalnosci wyznaczonej w art. 105 ust. 4 ustawy — Prawo bankowe B. moze
przetwarzaé tylko dane osobowe dla celdow, o ktérych mowa w art. 105 ust. 4
ustawy — Prawo bankowe i tylko w zakresie wynikajacym z art. 105a ust. 4
Prawa bankowego, gdyz z pozytywnej regulacji wywies¢ nalezy zakres do-
puszczalnego ograniczenia konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki odpo-
wiadajacy standardom ingerencji wynikajacym z art. 31 ust. 3 Konstytucji.
A contrario zakazane jest przetwarzanie innych informacji, anizeli informacje
objete tajemnicg bankowa, nawet gdyby miato to stuzy¢ celom wskazanym
w art. 105 ust. 4 i art. 105a ust. 4 ustawy — Prawo bankowe.

Tym samym uzycie dyrektyw wyktadni jezykowej w stosunku do przepisu
art. 105 ust. 4 wyzej powotanej ustawy prowadzi do rezultatu, ze ustawowa
podstawa powstania i dziatalnosci B. okreslona w art. 105 ust. 4 Prawa banko-
wego wskazuje na dopuszczalnosc przetwarzania danych osobowych w postaci
informacji stanowiacych tajemnice bankowa, jesli informacje te sg potrzebne
w zwiazku z wykonywaniem czynnos$ci bankowych oraz w zwigzku ze stoso-
waniem metod wewnetrznych oraz innych metod i modeli, o ktérych mowa
w czesci trzeciej rozporzadzenia nr 575/2013.

W ten sposdb ustawa legalizuje w ramach dziatalnosci wynikajacej z art. 105
ust. 4 Prawa bankowego przetwarzanie przez B. tylko informacji objetych
tajemnica bankowa, w zakresie okreslonym w art. 105a ust. 4 Prawa ban-
kowego. Tym samym przepisy art. 105 ust. 4 i art. 105a ust. 4 Prawa banko-
wego stanowig pozytywng i kompleksowa regulacje podstaw prawnych prze-
twarzania danych osobowych przez B. i wylaczaja mozliwos$é przetwarzania
innych danych niz okreslone w przepisie art. 105a ust. 4 Prawa bankowego
w oparciu o przepis art. 6 ust. 1 lit. f/ RODO w celu realizacji zadan, o jakich
mowa w art. 105 ust. 4 Prawa bankowego.

Konkludujac, przetwarzanie danych osobowych stanowi ograniczenie kon-
stytucyjnych praw wolnosciowych jednostki uregulowanych w art. 47 i 51
Konstytucji, co oznacza, ze jest ono w $wietle przepisu art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji dopuszczalne wylacznie w sytuacjach szczegétowo wskazanych przez
ustawe. B. moze przetwarza¢ dane osobowe w ramach dziatalno$ci wyzna-
czonej w art. 105 ust. 4 ustawy — Prawo bankowe w celu, w jakim informacje
te sa potrzebne w zwiazku z wykonywaniem czynnosci bankowych oraz
w zwigzku ze stosowaniem metod wewnetrznych oraz innych metod i modeli,
o ktérych mowa w czesci trzeciej rozporzadzenia nr 575/2013, w zakresie da-
nych okreslonych w art. 105a ust. 4 ustawy — Prawo bankowe. Pierwszy przepis
zawiera ustawowgq podstawe powstania i dziatalnosci B. i dopuszcza tylko
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w ramach dziatalnosci wynikajacej z art. 105 ust. 4 przetwarzanie informacji
objetych tajemnica bankowa, w zakresie okreslonym w art. 105a ust. 4 Prawa
bankowego. W ten sposob przepis art. 105 ust. 4 ustawy — Prawo bankowe
wylacza mozliwos¢ przetwarzania innych danych niz okreslone w przepisie
art. 105a ust. 4 Prawa bankowego w oparciu o przepis art. 6 ust. 1 lit. f/ RODO
w celu realizacji zadan, o jakich mowa w art. 105 ust. 4 Prawa bankowego.
Jesli zatem przepisy ustawy — Prawo bankowe dopuszczaja przetwarzanie kon-
kretnych danych dla konkretnych celéw wskazanych w ustawie przez dany
podmiot (tj. B.), to z wyktadni tych przepiséw wynika zakaz przetwarzania
innych danych dla realizacji tych celéw na podstawie art. 6 ust. 1 lit. f/ RODO.

Jesli B. w ramach wolnosci dziatalnosci gospodarczej podejmowac bedzie
inng aktywnos$¢ w sektorze gospodarczym, a jej prowadzenie bedzie zwia-
zane z przetwarzaniem danych osobowych, to dla dokonywania tego rodzaju
czynnosci konieczne bedzie legitymowanie sie wyrazna podstawa ustawowaq
do przetwarzania danych osobowych. Przetwarzanie danych w ramach takiej
dziatalnosci, a wiec dziatalnosci prowadzonej poza zakresem i celami wyzna-
czonymi przez przepisy art. 105 ust. 4 i 105a ust. 4 ustawy — Prawo bankowe,
bedzie mogto by¢ oparte o jedng z podstaw okreslonych w art. 6 ust. 1 RODO.

Z tych wzgledéw Naczelny Sad Administracyjny uznat zarzuty naruszenia
prawa materialnego za nieuzasadnione.

Bezzasadnos¢ zarzutéw naruszenia prawa materialnego prowadzi w swych
konsekwencjach do catkowitej bezzasadnosci zarzutoéw naruszenia prawa pro-
cesowego sformutowanych w punkcie 1.2. skargi kasacyjnej i jego tiretach,
jako ze ich istota opierala sie na zalozeniu, ze przyjeta przez Sad pierwszej
instancji interpretacja norm materialnych i odmowa zastosowania przepisu
art. 6 ust. 1 lit. f/ RODO nie jest prawidtowa. Zdaniem Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego Sad pierwszej instancji stusznie uznat, ze organ nadzoru prze-
prowadzil wyczerpujace postepowanie wyjasniajace, ustalit wszystkie istotne
z punktu widzenia prawnie relewantnej normy prawa materialnego okolicz-
nosci faktyczne, dokonat ich oceny odpowiadajacej wymogom z art. 80 k.p.a.,
a czynnos$ci procesowe przeprowadzil w zgodzie z zasadami postepowania
jurysdykcyjnego, w tym zasadami wynikajacymi z przepiséw art. 7, art. 77
§ 11 art. 80 k.p.a. Istotne w sprawie byto ustalenie, ze nie doszto do zawarcia
umowy ze skarzaca, a dane o jej upadtosci konsumenckiej B. pozyskata samo-
dzielnie, bez dokonywania czynnosci bankowych. Sad pierwszej instancji prawi-
dtowo zinterpretowal stosowang norme materialna, a nastepnie przeprowadzit
poprawny proces jej zastosowania do tak ustalonego stanu faktycznego, skut-
kiem czego prawidlowo zastosowal w kolejnym kroku norme sankcjonujaca.

Artykut 141 § 4 p.p.s.a. stanowi, Ze uzasadnienie wyroku powinno zawierac
zwiezle przedstawienie stanu sprawy, zarzuty podniesione w skardze, stanowiska
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pozostatych stron, podstawe prawna rozstrzygniecia oraz jej wyjasnienie. Jezeli
w wyniku uwzglednienia skargi sprawa ma by¢ ponownie rozpatrzona przez
organ administracji, pisemne motywy powinny ponadto obejmowac wskazania
co do dalszego postepowania. Przepis ten okre$la zatem niezbedne elementy
uzasadnienia, ktérych zamieszczenie pozwala odtworzy¢ sposéb rozumowania
sadu, ktéry doprowadzit do takiego wlasnie rozstrzygniecia. Wskazuje on w swej
tresci na trzy elementy, ktére muszg sie znalez¢ w uzasadnieniu wyroku:

a) opis historyczny sprawy, zawierajacy prezentacje jej okolicznosci fak-
tycznych, przebiegu i stanowisk stron do momentu podjecia ostatecznego roz-
strzygniecia (decyzji, postanowienia badz innej czynnosci administracyjnej)
zaskarzonego do sadu administracyjnego,

b) prezentacja stanowisk stron w postepowaniu sadowoadministracyjnym
obejmujaca w pierwszym rzedzie zarzuty skargi oraz argumenty strony prze-
ciwnej zawarte w odpowiedzi na nig, uzupelnione ewentualnie o stanowiska
innych uczestnikéw postepowania oraz

c) stanowisko sgdu obejmujace wskazanie podstawy prawnej rozstrzy-
gniecia wraz z jej wyjasnieniem.

Sporzadzenie uzasadnienia jest czynnoscia nastepcza w stosunku do podjetego
rozstrzygniecia, stad tez tylko w nielicznych sytuacjach naruszenie tej normy
prawnej moze stanowic skuteczng podstawe skargi kasacyjnej. O naruszeniu tego
przepisu mozna méwié w przypadku, gdy uzasadnienie zaskarzonego wyroku nie
spelnia jednego z ustawowych, wymienionych w jego tresci warunkéw. Wyrok
sadu pierwszej instancji nie bedzie poddawat sie kontroli sgdowoadministracyjnej
w przypadku braku wymaganych prawem czesci (np. w razie nieprzedstawienia
stanu sprawy, czy tez niewskazania lub niewyjasnienia podstawy prawnej roz-
strzygniecia), a takze wéwczas, gdy beda one co prawda obecne, niemniej jednak
obejmowac beda tresci podane w sposéb niejasny, czy tez nielogiczny, uniemoz-
liwiajacy jednoznaczne ustalenie stanu faktycznego i prawnego, stanowigcego
podstawe kontrolowanego wyroku sadu (por. wyroki NSA: z 15 czerwca 2010 r.,
IT OSK 986/09; z 12 marca 2015 r., I OSK 2338/13).

Whbrew stanowisku skarzacej, Sad pierwszej instancji nie naruszyl art. 141
§ 4 p.p.s.a. Uzasadnienie zaskarzonego wyroku zostato sporzadzone w sposéb
umozliwiajacy kontrole instancyjng, w szczegdlnosci zawiera ono wszystkie
elementy konstrukcyjne wymienione w powyzszym przepisie prawa i po-
zwala jednoznacznie ustali¢ przestanki, jakimi kierowat sie Wojewddzki Sad
Administracyjny podejmujac zaskarzone orzeczenie. Uzasadnienie zaskar-
zonego wyroku zawiera tez stanowisko co do stanu faktycznego przyjetego
za podstawe zaskarzonego rozstrzygniecia. Natomiast z tresci skargi kasa-
cyjnej wynika, ze poprzez zarzut naruszenia art. 141 § 4 p.p.s.a. autor skargi
kasacyjnej w istocie prébuje poda¢ w watpliwos¢ prawidtowosé przyjetej przez

171



Zbidr orzeczen

Sad pierwszej instancji wyktadni prawa materialnego. Jest to jednak bez-
skuteczne, gdyz wykladnia przepiséw prawa materialnego dokonywana jest
na etapie poprzedzajagcym wydanie wyroku, zas przepis art. 141 § 4 p.p.s.a. na-
ruszony moze by¢ na etapie jego pisemnego uzasadniania, tj. po jego wydaniu.
To zas — ze wzgledu na kolejnos¢ dokonywania poszczegdlnych czynnosci pro-
cesowych przez Sad — oznacza, ze nie doszto do naruszenia ww. przepisu.

W konsekwencji powyzszego zaden z zarzutow okreslonych w punktach 1.1.
i 1.2. nie mogt okazac sie uzasadniony.

Naczelny Sad Administracyjny uznal, ze wniosek z 5 listopada 2025 r.
o skierowanie do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej pytan prejudy-
cjalnych, w oparciu o art. 267 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej,
nie zastugiwal na uwzglednienie. Przedmiotem pytania prejudycjalnego moze
by¢ wykladnia prawa unijnego. W skardze kasacyjnej zas nie podniesiono
zarzutu btednej wyktadni prawa UE, co oznacza, ze ewentualne pozytywne
rozpatrzenie pytania prejudycjalnego przez TSUE pozostawatoby bez wptywu
na sposob rozpatrzenia skargi kasacyjnej. Na tym etapie postepowania nie
jest mozliwa jej zmiana lub uzupelnienie. Naczelny Sad Administracyjny jest
zwigzany granicami skargi kasacyjnej, a to oznaczato, iz bez wzgledu na tres¢
wyktadni prawa dokonanej przez TSUE niemozliwe bylo jej uwzglednienie
w toku postepowania przed Naczelnym Sadem Administracyjnym.

W konsekwencji tego Naczelny Sad Administracyjny, dziatajac na podstawie
art. 184 p.p.s.a., uznat skarge kasacyjna za pozbawiong podstaw.

O kosztach postepowania kasacyjnego orzeczono na podstawie art. 204
pkt 1iart. 205 § 2 p.p.s.a.

54

WYROK
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 10 grudnia 2025 r.
(I11 OSK 1744/25)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Zbigniew Slusarczyk (sprawozdawca)
Sedziowie: del. WSA Hanna Knysiak-Sudyka, NSA Rafat Stasikowski

Uplyw terminu okreslonego w art. 41 ust. 3 ustawy z dnia 6 kwietnia
1990 r. o Policji (Dz.U. z 2021 r. poz. 1882) nie powoduje ustania stosunku
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stuzbowego policjanta z mocy prawa, a wylacznie nakazuje organom wy-
danie decyzji na tej podstawie, jesli w trakcie terminu 3 miesiecy od dnia
pisemnego zgloszenia przez policjanta wystapienia ze stuzby nie zostanie
wydana decyzja o zwolnieniu ze stuzby na innej podstawie.

Naczelny Sad Administracyjny oddalitl 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.) skarge kasacyjna .M. od wyroku Wo-
jewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 13 czerwca 2025 r.
w sprawie ze skargi I.M. na rozkaz personalny Komendanta Gléwnego Policji
z dnia (...) listopada 2024 r., nr (...), w przedmiocie zwolnienia ze stuzby w Policji,
a takze — zgodnie z art. 204 pkt 1 w zwigzku z art. 205 § 2 powyzszej ustawy —
zasadzit odIM. narzecz Komendanta Gldwnego Policji kwote czterysta
osiemdziesiat ztotych tytulem zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego.

Z uzasadnienia

Wojewoddzki Sad Administracyjny w Warszawie (dalej: WSA w Warszawie,
Sad pierwszej instancji) wyrokiem z 13 czerwca 2025 r., II SA/Wa 96/25,
na podstawie art. 151 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.; dalej: p.p.s.a.)
oddalit skarge I.M. (dalej: skarzacy, skarzacy kasacyjnie) na rozkaz personalny
Komendanta Gléwnego Policji z (...) listopada 2024 r., nr (...), w przedmiocie
zwolnienia ze stuzby w Policji.

W uzasadnieniu wyroku Sad pierwszej instancji wskazat, ze skarzacy zostat
zwolniony ze stuzby w Policji na podstawie art. 41 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia
6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz.U. z 2021 r. poz. 1882; dalej: ustawa o Policji).
U podstaw zwolnienia legto ustalenie, iz 1 sierpnia 2021 r. w ramach dziatan
,Trzezwa niedziela”, okoto godz. 06:58, na ul. (...) w miejscowosci K., patrol
Wydziatu Ruchu Drogowego Komendy Miejskiej Policji (...) ujawnit fakt kiero-
wania pojazdem marki Audi o numerze rejestracyjnym (...) przez — bedacego
w czasie wolnym od stuzby - skarzacego pod wptywem alkoholu. Skarzacy zo-
stal poddany badaniu pod katem zawartosci alkoholu w wydychanym powie-
trzu, w efekcie czego ustalono, ze w pierwszym badaniu, przeprowadzonym
o godz. 06:58, stezenie alkoholu w wydychanym przez niego powietrzu wyno-
sito - 0,13 mg/1, w drugim badaniu o godz. 07:15 — 0,12 mg/1 oraz w trzecim
badaniu o godz. 07:49 — 0,07 mg/1.

Rozkazem personalnym z (...) pazdziernika 2021 r., nr (...), organ pierw-
szej instancji zwolnit skarzacego ze stuzby w Policji z dniem 31 pazdzier-
nika 2021 r. Decyzji tej nadano rygor natychmiastowej wykonalnosci.
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Po rozpoznaniu odwotania skarzacego od ww. rozkazu, organ pierwszej in-
stancji stwierdzil uchybienie terminu do wniesienia odwotania. Na skutek
wyroku NSA z 16 lipca 2024 r., III OSK 223/23, stwierdzono jednak, ze de-
cyzja organu pierwszej instancji zostala stronie skutecznie doreczona dopiero
24 stycznia 2022 r., wobec czego odwotanie zostalo wniesione w terminie.
W takiej sytuacji wskazanym na wstepie rozkazem personalnym Komendant
Gléwny Policji uchylit rozkaz personalny pierwszej instancji w czesci doty-
czacej daty zwolnienia ze stuzby, ustalit date zwolnienia ze stuzby na dzien do-
reczenia tego rozkazu, tj. 24 stycznia 2022 r., za$ w pozostalej czesci utrzymat
w mocy zaskarzony rozkaz personalny.

Oddalajac skarge Sad pierwszej instancji podzielit stanowisko organéw Po-
licji, iz w sprawie wystapita przestanka zwolnienia skarzacego z uwagi na wazny
interes stuzby. Organy Policji w uzasadnieniach swych decyzji w sposéb prze-
konujacy wskazaty przyczyny, z powodu ktérych w okolicznosciach niniejszej
sprawy zdecydowano sie na rozwiazanie stosunku stuzbowego ze skarzacym.
Skarzacy jako funkcjonariusz Policji miat swiadomos¢, jaki charakter ma ma-
cierzysta formacja oraz jakie wymogi prawne i etyczne musza spelniac jej funk-
cjonariusze, a ponadto — ze dobre imie i odbiér spoleczny Policji zalezy nie
tylko od sposobu wykonywania powierzonych jej zadan, ale takze od postawy
w zyciu zawodowym oraz prywatnym wszystkich policjantow.

W dalszej cze$ci Sad odnidst sie do raportu skarzacego z 2 sierpnia 2021 r.,
zawierajacego prosbe o zwolnienie ze stuzby w Policji na podstawie art. 41
ust. 3 ustawy o Policji. Zdaniem WSA w Warszawie nietrafnie skarzacy wy-
wodzi, ze jego stosunek stuzby ustat w tej sytuacji po uptywie terminu wska-
zanego w ww. przepisie, tj. 2 listopada 2021 r. i w zwigzku z tym wylaczona
byta mozliwos¢ zwolnienia go ze stuzby na podstawie art. 41 ust. 2 pkt 5
ustawy o Policji. Regulacja art. 41 ust. 3 ustawy o Policji nie oznacza, ze to po-
licjant zawsze decyduje o tym, w jakim trybie nastapi rozwigzanie z nim sto-
sunku stuzbowego, a nadto, ze jezeli funkcjonariusz zadeklaruje cheé wysta-
pienia ze stuzby, to organ pozbawiony jest w ogdle mozliwosci zwolnienia tego
policjanta ze stuzby na innej, dopuszczonej ustawa podstawie. Organ wydat
decyzje o zwolnieniu skarzacego ze stuzby na podstawie art. 41 ust. 2 pkt 5
ustawy, w terminie okreslonym w art. 41 ust. 3 ustawy o Policji. Jednoczesnie
w dniu wydania rozkazu personalnego przez organ pierwszej instancji data
zwolnienia ze stuzby skarzacego zostata okreslona prawidtowo, a nieskutecz-
nosc¢ doreczenia tego rozkazu personalnego w okreslonej dacie zostata dopiero
pozniej stwierdzona przez orzeczenia sadéw administracyjnych. Nieskutecz-
nosc¢ doreczenia nie oznacza, iz sam rozkaz jest wadliwy, a w dacie wydawania
rozkazu personalnego przez organ pierwszej instancji nie mozna bylo przewi-
dzied, ze zaistniejq problemy z jego doreczeniem.

174



Poz. 54

Sad stwierdzit, ze natychmiast wykonalny rozkaz organu pierwszej instancji
zostal wydany w terminie, o ktérym mowa w art. 41 ust. 3 ustawy o Policji
(rozkaz wydano 26 pazdziernika 2021 r., tj. przed 2 listopada 2021 r.), jed-
nakze préba jego doreczenia w dniu 26 pazdziernika 2021 r. zostata prawo-
mocnie uznana za bezskuteczng. Tym samym rozkaz ten zostat doreczony pet-
nomocnikowi skarzacego dopiero 24 stycznia 2022 r. W ocenie Sgdu pierwszej
instancji okoliczno$¢ doreczenia rozkazu personalnego po okresie, o ktérym
mowa w art. 41 ust. 3 ustawy o Policji, nie ma znaczenia dla rozstrzygniecia
niniejszej sprawy, nie wptywa bowiem na prawidtowos¢ zaskarzonego roz-
kazu personalnego. Kwestia ta miata jednak wplyw na rozstrzygniecie or-
ganu pierwszej instancji, ktéry rozpatrujac odwotanie musiat uwzgledni¢ fakt,
ze zwolnienie ze stuzby winno nastapic po dacie doreczenia rozkazu personal-
nego organu pierwszej instancji, tj. 24 stycznia 2022 r.

Majac powyzsze na uwadze Sad pierwszej instancji uznat, ze zarzuty skargi
nie zastugiwaly na uwzglednienie, a zaskarzony rozkaz personalny nalezato
uzna¢ za zgodny z prawem. Organ zebratl i rozpatrzyl materiat dowodowy
istotny dla podjecia rozstrzygniecia, prawidlowo rozwazyt interes spoteczny
wzgledem stusznego interesu skarzacego oraz w sposéb przekonujacy wyjasnit
przestanki podjetej decyzji.

Zarzucil naruszenie przepisu prawa materialnego przez bledna jego wy-
ktadnie, tj. art. 41 ust. 3 ustawy o Policji wobec pominiecia, ze stosunek stuz-
bowy .M. — wobec zlozenia przez skarzacego 2 sierpnia 2021 r. pisemnego
raportu o wystapieniu ze stuzby w Policji — ustal po uptywie 3 miesiecy od jego
zlozenia, tj. 2 listopada 2021 r., co oznacza, ze z tg chwila organ utracit pierw-
szenstwo wyboru trybu zwolnienia policjanta, a co za tym idzie, ustalenie daty
zwolnienia I.M. ze stuzby w Policji na dzien 24 stycznia 2022 r. byto niedo-
puszczalne.

W oparciu o tak sformutowany zarzut skarzacy wnidst o uchylenie zaskarzo-
nego wyroku w catosci oraz poprzedzajacego go rozkazu personalnego i umo-
rzenie postepowania w calosci z uwagi na jego bezprzedmiotowosé. Ponadto
wnidst o zasgdzenie na rzecz skarzacego kosztéw postepowania kasacyjnego,
w tym kosztéw zastepstwa prawnego wedlug norm prawem przepisanych.

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej wskazano, ze bezspornie organ pierw-
szej instancji zwolnit skarzacego ze stuzby w Policji z dniem 31 pazdziernika
2021 r., jednakze na skutek wniesionego odwotania organ pierwszej instancji
uchylit rozkaz w zakresie daty zwolnienia i ustalil ja na 24 stycznia 2022 r.
Zdaniem skarzacego byto to niedopuszczalne, albowiem stosunek stuzbowy,
wobec ztozenia 2 sierpnia 2021 r. na podstawie art. 41 ust. 3 ustawy o Policji
pisemnego raportu o wystgpieniu ze stuzby w Policji, ustat po uptywie 3 mie-
siecy od jego zlozenia, tj. w dniu 2 listopada 2021 r. Oznacza to, iz z dniem
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2 listopada 2021 r. wygasto uprawnienie organu do zwolnienia skarzacego
na podstawie art. 41 ust. 2 pkt 5 ustawy o Policji.

W odpowiedzi na skarge kasacyjna organ wniost o oddalenie skargi kasa-
cyjnej oraz o zasadzenie od skarzacego kasacyjnie kosztow postepowania sa-
dowego, w tym kosztéw zastepstwa procesowego, wedtug norm przepisanych.
Podkredlit, ze autor skargi kasacyjnej, zarzucajac btedng wykladnie art. 41
ust. 3 ustawy o Policji, w istocie w ramach tego zarzutu kwestionuje ustalenia
faktyczne przyjete za podstawe wyrokowania. Organ wskazal, ze w sprawie
przed uptywem terminu do zwolnienia z art. 41 ust. 3 ustawy o Policji wydano
decyzje o zwolnieniu ze stuzby na podstawie art. 41 ust. 2 pkt 5 tej ustawy. Fakt
nieskutecznosci doreczenia rozkazu personalnego organu pierwszej instancji
oraz pdzniejszego doreczenia rozkazu personalnego po dacie wskazanej w roz-
kazie personalnym jako data zwolnienia, a zatem po dacie wynikajacej z art. 41
ust. 3 ustawy o Policji, nie przemawia za wadliwo$cig wydanej decyzji. Istotne
jest to, ze w dniu wydania decyzji data zwolnienia ze stuzby zostata okreslona
prawidlowo. Kwestia doreczenia decyzji o zwolnieniu ze stuzby po okresie,
o ktérym mowa w art. 41 ust. 3 ustawy o Policji, nie wptywa na prawidto-
wos¢ zaskarzonego rozkazu personalnego. Zmiana daty rozwiazania stosunku
stuzbowego, spowodowana problemami z doreczeniem rozkazu personalnego
o zwolnieniu skarzacego ze stuzby na podstawie art. 41 ust. 2 pkt 5 ustawy
o Policji, wydanego w okresie biegu terminu, o jakim mowa w art. 41 ust. 3
ustawy o Policji, nie powoduje zmiany merytorycznego rozstrzygniecia w za-
kresie zwolnienia funkcjonariusza ze stuzby w Policji na podstawie art. 41
ust. 2 pkt 5 ustawy o Policji. W ocenie organu, wbrew twierdzeniom skar-
zacego kasacyjnie, jego stosunek stuzbowy nie ustat po uptywie 3 miesiecy
od zlozenia pisemnego raportu o wystapieniu ze stuzby w Policji, a zatem
w dniu 2 listopada 2021 r., gdyz w tej dacie istniata decyzja o zwolnieniu skar-
zacego ze stuzby w Policji na podstawie art. 41 ust. 2 pkt 5 ustawy o Policji,
decyzji zostal nadany rygor natychmiastowej wykonalnosci, a organ byt tg de-
cyzja zwigzany.

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.),
Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe w granicach skargi kasa-
cyjnej, biorac pod rozwage z urzedu jedynie niewaznos¢ postepowania. W roz-
poznawanej sprawie nie zachodzi zadna z okolicznosci skutkujgcych niewaz-
noscia postepowania, o jakich mowa w art. 183 § 2 p.p.s.a. i nie zachodzi
zadna z przestanek, o ktérych mowa w art. 189 p.p.s.a., ktére Naczelny Sad
Administracyjny rozwaza z urzedu dokonujgc kontroli zaskarzonego skarga
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kasacyjna wyroku. W tych okolicznosciach w sprawie badaniu podlegaty wy-
lacznie zarzuty podniesione w skardze kasacyjnej na uzasadnienie przytoczo-
nych podstaw kasacyjnych.

W skardze kasacyjnej sformutowano wytacznie zarzut naruszenia przepisu
prawa materialnego przez btedna jego wyktadnie, tj. art. 41 ust. 3 ustawy o Po-
licji wobec pominiecia, ze stosunek stuzbowy I.M. — wobec zlozenia przez skar-
zacego w dniu 2 sierpnia 2021 r. pisemnego raportu o wystapieniu ze stuzby
w Policji — ustat po uptywie 3 miesiecy od jego zlozenia, tj. 2 listopada 2021 r.
Z uwagi na podstawy kasacyjne zakre$lone przez skarzacego kasacyjnie, Na-
czelny Sad Administracyjny zwigzany jest stanem faktycznym ustalonym
przez Sad pierwszej instancji, a obecnie ocenie Sadu kasacyjnego podlega wy-
tacznie zagadnienie, jakim jest skutek uptywu terminu z art. 41 ust. 3 ustawy
o Policji w kontekscie skutecznosci wydanego przed uptywem ww. terminu
rozkazu personalnego organu pierwszej instancji, ktory zostal jednak stronie
doreczony po uptywie 3-miesiecznego terminu wskazanego w art. 41 ust. 3
ustawy o Policji.

Z powyzszego przepisu wynika, ze ,Policjanta zwalnia sie ze stuzby
w terminie do 3 miesiecy od dnia pisemnego zgloszenia przez niego wysta-
pienia ze stuzby”. Skarzacy kasacyjnie stoi na stanowisku, ze uptyw terminu
3 miesiecy skutkuje wygasnieciem stosunku stuzbowego, co miatoby oznaczac,
ze z dniem 2 listopada 2021 r. wygasto uprawnienie organu do zwolnienia
skarzacego na podstawie art. 41 ust. 2 pkt 5 ustawy o Policji.

Taki wniosek nalezy jednak ocenic jako nieuprawniony. W dotychczasowym
orzecznictwie przyjeto, ze zwolnienie ze stuzby w kazdym przypadku naste-
puje na podstawie rozkazu personalnego (decyzji), niezaleznie od podstawy
prawnej jego wydania. W wyroku z 23 lutego 2016 r., I OSK 1214/14, Naczelny
Sad Administracyjny wskazal, ze ,w przypadku zlozenia przez policjanta
wniosku o zwolnienie ze stuzby, obowigzkiem organu jest wydanie decyzji
w przedmiocie zwolnienia policjanta, nie pdzniej niz w terminie do 3 mie-
siecy od daty zlozenia wniosku”. Jednoczesnie podzieli¢ nalezy stanowisko,
wedle ktdérego ,jezeli organ do uplywu terminu przewidzianego w art. 41
ust. 3 ustawy o Policji dysponuje inng podstawa do rozwiazania z policjantem
stosunku stuzbowego, to wybdr trybu dokonywanego zwolnienia nalezy
do uprawnionego organu. W takich przypadkach wniosek policjanta o zwol-
nienie go ze stuzby w trybie przewidzianym w art. 41 ust. 3 wskazanej ustawy
nie ma bezwzglednego pierwszenstwa. W razie zaistnienia odrebnych, samo-
istnych przestanek przewidzianych w art. 41 ust. 1 lub ust. 2 ustawy o Policji,
organ wtadny jest wszczac z urzedu stosowne postepowanie i sam zdecydowac
o innej podstawie wykluczenia policjanta z grona funkcjonariuszy. Nie ma przy
tym znaczenia data wszczecia z urzedu postepowania, a mianowicie czy organ

177



Zbidr orzeczen

uruchomil swe postepowanie jeszcze przed zlozeniem przedmiotowego ra-
portu, czy tez w okresie biegu terminu, o jakim mowa w art. 41 ust. 3 ustawy
o Policji” (wyrok NSA z 16 kwietnia 2024 r., III OSK 4074/21).

Sprawa zwolnienia ze stuzby w Policji jest sprawa administracyjng zata-
twiang w drodze rozkazu personalnego, bedacego decyzja administracyjna.
Oznacza to, ze w razie zwolnienia ze stuzby w Policji na innej podstawie
prawnej, lecz przed uptywem terminu wskazanego w art. 41 ust. 3 ustawy o Po-
licji, postepowanie w sprawie zwolnienia na wniosek samego policjanta staje sie
bezprzedmiotowe. , Nie mozna wiec przyjac (...), ze istnieje swego rodzaju pierw-
szenstwo zwolnienia na podstawie art. 41 ust. 3 ustawy o Policji, a wiec w istocie
do czasu rozpoznania wniosku funkcjonariusza — organ nie powinien zwalniac¢
go na podstawie obligatoryjnej przestanki zwolnienia. Wskaza¢ bowiem nalezy,
ze nie istnieje, na podstawie przepiséw ustawy o Policji, jedna sprawa admini-
stracyjna dotyczgca zwolnienia policjanta ze stuzby” — por. NSA w wyrokach:
z 23 pazdziernika 2025 r., IIl OSK 623/25; z 16 kwietnia 2024 r., IIl OSK 4074/21).
W sSwietle przepisow ustawy o Policji nie zawsze policjant decyduje o tym,
w jakim trybie nastapi rozwigzanie z nim stosunku stuzbowego, a ponadto jezeli
funkcjonariusz zadeklaruje che¢ wystapienia ze stuzby, to organ nie jest pozba-
wiony mozliwosci zwolnienia tego policjanta ze stuzby na innej, dopuszczonej
ustawa podstawie (por. wyrok NSA z 8 stycznia 2016 r., I OSK 1481/14).

Podsumowujac powyzsze ustalenia, sprawa zwolnienia policjanta ze stuzby
rozpoznawana jest w trybie administracyjnym, w drodze wtadczego oswiad-
czenia woli organu Policji. Art. 41 ustawy o Policji przewiduje konkuren-
cyjne podstawy prawne zwolnienia ze stuzby, zas zaistnienie ktérejkolwiek
z przestanek wskazanych w tym przepisie powoduje wszczecie odrebnego
postepowania administracyjnego. Kazde z postepowan wskazanych w art. 41
ustawy o Policji zmierza jednak do wydania rozkazu personalnego o zwol-
nieniu ze stuzby w Policji, wobec czego zatatwienie sprawy w okreslonym trybie
wytacza mozliwo$¢ zwolnienia policjanta na innej podstawie prawnej. Usta-
lenia te nalezy w szczegdlnos$ci odniesé do trybu z art. 41 ust. 3 ustawy o Po-
licji, tj. zwolnienia na wniosek policjanta. Wskazany w tym przepisie termin
3 miesiecy od dnia pisemnego zgloszenia przez strone wystapienia ze stuzby
jest terminem zatatwienia sprawy. Jezeli przed uptywem terminu organ wyda
decyzje o zwolnieniu ze stuzby w ramach innej podstawy prawnej, uznajac
spelnienie przestanki zwolnienia np. z uwagi na wazny interes stuzby (art. 41
ust. 2 pkt 5 ustawy o Policji), czyni to bezprzedmiotowym postepowanie pro-
wadzone na podstawie art. 41 ust. 3 ustawy o Policji. Sam uplyw terminu
3-miesiecznego wskazanego w tym przepisie — wbrew stanowisku skarzacego
kasacyjnie — nie wywotuje bowiem skutku materialnoprawnego w postaci
zwolnienia ze stuzby, a jedynie powoduje bezczynnosé organu. NSA w sktadzie
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orzekajacym podziela poglad, iz ,,Brak wymaganej art. 41 ust. 3 ustawy o Po-
licji reakcji ze strony wlasciwego komendanta na zgdanie funkcjonariusza nie
powoduje, ze po uptywie 3 miesiecy od doreczenia tego zadania nastapi roz-
wigzanie stuzbowego stosunku pracy. Funkcjonariusz Policji, ktérego zadanie
zwolnienia ze stuzby w Policji nie zostanie uwzglednione, ma prawo ztozy¢
skarge na milczenie organu administracyjnego” (por. W. Kotowski /w:/ Ustawa
o Policji. Komentarz, LEX/el. 2024, art. 41, pkt 27).

W okolicznosciach niniejszej sprawy, wobec zlozenia przez skarzacego
w dniu 2 sierpnia 2021 r. raportu o zwolnieniu ze stuzby, bezspornie termin
okreslony w art. 41 ust. 3 ustawy o Policji uptynat dnia 2 listopada 2021 r.
Jednoczesnie przed uplywem tego terminu zostal wydany natychmiast wy-
konalny rozkaz personalny o zwolnieniu ze stuzby, ktéry zostat skarzacemu
doreczony po dniu 2 listopada 2021 r. Powstaje zatem pytanie, czy organy Po-
licji skutecznie rozwiazatly stosunek stuzbowy skarzacego na podstawie art. 41
ust. 2 pkt 5 ustawy o Policji.

Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego, na tak postawione pytanie
nalezy udzieli¢ odpowiedzi pozytywnej. Btednie wywodzi skarzgcy kasacyjnie,
jakoby sam uptyw terminu z art. 41 ust. 3 ustawy o Policji skutkowal wyga-
$nieciem stosunku stuzbowego w tym trybie. Sprawa zwolnienia policjanta
na wniosek jest bowiem sprawg zatatwiana w drodze decyzji, wobec czego sam
uplyw czasu nie powoduje wygasniecia stosunku stuzbowego. W tym zakresie
trafnie wywodzi organ podnoszac w odpowiedzi na skarge kasacyjna, ze sto-
sunek stuzbowy skarzacego nie ustat niejako automatycznie w dniu 2 listopada
2021 r. Oczywiscie, nie oznacza to, ze organy Policji mogq dowolnie przedtuzac
postepowanie w przedmiocie zwolnienia ze stuzby. Ocenie nalezy zatem poddac
skutecznos¢ wydania rozkazu personalnego z 26 pazdziernika 2021 r.

Oceniajac legalno$¢ rozkazu z 26 pazdziernika 2021 r. nalezy przyjaé,
ze organ przed uplywem terminu wskazanego w art. 41 ust. 3 ustawy o Po-
licji zalatwit sprawe zwolnienia skarzacego ze stuzby. Rozkazowi wydanemu
na podstawie art. 41 ust. 2 pkt 5 ustawy o Policji nadano rygor natychmia-
stowej wykonalnosci. Oznacza to, ze w dacie 2 listopada 2021 r. organ nie byt
juz uprawniony do wydania decyzji o zwolnieniu skarzacego w innym trybie.
Organ w tej dacie zatatwil sprawe administracyjna przez wydanie ww. roz-
kazu, zas wydanie konkurencyjnej decyzji, na podstawie art. 41 ust. 3 ustawy
o Policji, stanowitoby dwukrotne rozstrzygniecie sprawy zwolnienia ze stuzby,
stanowiac przestanke stwierdzenia niewaznos$ci drugiej z wydanych decyzji,
na podstawie art. 156 § 1 pkt 3 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks po-
stepowania administracyjnego (Dz.U. z 2021 r. poz. 735 ze zm.; dalej: k.p.a.).

Racje maja Komendant Gtéwny Policji i Sad pierwszej instancji, odrézniajac
wadliwosé doreczenia decyzji od wady samej decyzji administracyjnej. Wydajac
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rozkaz z 26 pazdziernika 2021 r. nie sposéb byto przewidzie¢ tego, iz przed
uplywem terminu z art. 41 ust. 3 ustawy o Policji rozkaz ten nie zostanie sku-
tecznie doreczony stronie postepowania. Oceny legalnosci zaskarzonej decyzji
sad administracyjny dokonuje biorac pod uwage stan faktyczny i prawny z daty
wydania tej decyzji. O nielegalnosci decyzji nie mogg decydowac okoliczno$ci
faktyczne, ktére wystapily po dacie wydania decyzji. Czynnos¢ doreczenia de-
cyzji jest czynnoscig faktyczna, wywolujaca okreslone konsekwencje prawne —
od daty doreczenia uzaleznia sie wejscie decyzji do obrotu prawnego i rozpoczecie
biegu terminu do wniesienia odwotania. Konsekwencje te zwiazane sa jednak
z samym wykonaniem decyzji, a nie z faktem jej wydania. Jak stusznie zauwaza
Komendant Gléwny Policji, fakt nieskutecznosci doreczenia rozkazu personal-
nego organu pierwszej instancji oraz pézniejszego doreczenia rozkazu personal-
nego po dacie wskazanej w rozkazie personalnym jako data zwolnienia, a zatem
po dacie wynikajacej z art. 41 ust. 3 ustawy o Policji, sam w sobie nie przemawia
za wadliwosciq wydanej decyzji. Istotne jest to, ze w dniu wydania decyzji data
zwolnienia ze stuzby zostata okreslona prawidlowo. Kwestia doreczenia decyzji
o zwolnieniu ze stuzby po okresie, o ktérym mowa w art. 41 ust. 3 ustawy o Po-
licji, nie wptywa na prawidlowos$¢ zaskarzonego rozkazu personalnego.

Podkresli¢ nalezy, iz skarzacy kasacyjnie nie zakwestionowalt prawidto-
wosci nadania rozkazowi personalnemu organu pierwszej instancji rygoru na-
tychmiastowej wykonalno$ci. Tym samym nalezy przyjaé, iz organ pierwszej
instancji prawidtowo uznat spetnienie przestanek uzasadniajgcych wykonanie
nieostatecznej decyzji o zwolnieniu ze stuzby (art. 108 k.p.a.).

Podsumowujac, w dniu 2 listopada 2021 r., a wiec w ostatnim dniu terminu
zatatwienia sprawy z wniosku skarzacego o zwolnienie ze stuzby w Policji
na podstawie art. 41 ust. 3 ustawy o Policji, wydana zostata decyzja o zwol-
nieniu ze stuzby na podstawie art. 41 ust. 2 pkt 5 tejze ustawy. Fakt pdzniej-
szego doreczenia tej decyzji nie zmienia okolicznosci, iz w powyzszej dacie
organ Policji nie byt juz uprawniony do wydania decyzji w konkurencyjnym
trybie, poniewaz doprowadzitoby to do podwazenia rozkazu personalnego
z 26 pazdziernika 2021 r., nr (...). Uptyw terminu okreslonego w art. 41 ust. 3
ustawy o Policji nie powoduje ustania stosunku stuzbowego policjanta z mocy
prawa, a wylacznie nakazuje organom wydanie decyzji na tej podstawie, jesli
w trakcie terminu 3 miesiecy od dnia pisemnego zgloszenia przez policjanta
wystapienia ze stluzby nie zostanie wydana decyzja o zwolnieniu ze stuzby
na innej podstawie. Pézniejsze doreczenie wydanej decyzji wptywa wytacznie
na okreslenie daty wywotania skutku prawnego, tj. daty zwolnienia ze stuzby.

Poniewaz na skutek nieprawidtowosci pierwotnego doreczenia rozkaz per-
sonalny z 26 pazdziernika 2021 r. zostat stronie doreczony dopiero 24 stycznia
2022 r., prawidlowo Komendant Giéwny Policji uchylit rozkaz personalny
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organu pierwszej instancji w czesci dotyczacej daty zwolnienia ze stuzby, usta-
lajac date zwolnienia ze stuzby na dzien doreczenia tego rozkazu, w pozostatej
czedci utrzymujac w mocy zaskarzony rozkaz personalny. W orzecznictwie
NSA utrwalone jest bowiem stanowisko, ze ,Ustanie stosunku stuzbowego
nastepuje z dniem doreczenia decyzji o zwolnieniu funkcjonariusza ze stuzby
niezaleznie od tego, czy w tym dniu decyzja stala sie decyzjq ostateczna
(...)” —wyroki NSA: z 23 lutego 2024 r., IIl OSK 1944/22; z 23 czerwca 2014 r.,
1 OSK 1013/13; z 14 marca 2006 r., I OSK 941/05.

Majac na uwadze powyzsze wywody Naczelny Sad Administracyjny uznat,
ze skarga kasacyjna nie zawiera usprawiedliwionych podstaw, dlatego na mocy
art. 184 p.p.s.a. jq oddalit.

O kosztach postepowania kasacyjnego od I.M. na rzecz Komendanta Gtéw-
nego Policji, ograniczajacych sie do wynagrodzenia radcy prawnego, orze-
czono na podstawie art. 204 pkt 1 w zwigzku z art. 205 § 2 p.p.s.a.

55

POSTANOWIENIE
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 16 stycznia 2026 r.
(III OSK 2261/25)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Zbigniew Slusarczyk (sprawozdawca)

Uchwata Prezydium Sejmu o obnizeniu uposazenia posta nie ma cha-
rakteru aktu z zakresu administracji publicznej w rozumieniu art. 3 § 2
pkt 4 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.).

Naczelny Sad Administracyjny oddalit 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 A.K. od postano-
wienia Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 10 wrze-
$nia 2025 r. odrzucajacego skarge A.K. na uchwate Prezydium Sejmu z dnia
(...) maja 2025 r., nr (...), w przedmiocie obnizenia uposazenia poselskiego
oraz oddalit wniosek Prezydium Sejmu o zasadzenie od A.K. zwrotu
kosztéw postepowania.
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Z uzasadnienia

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie (dalej: WSA w Warszawie,
Sad pierwszej instancji) postanowieniem z 10 wrzesnia 2025 r., I SA/Wa
1322/25, na podstawie art. 58 § 1 pkt 1 i § 3 oraz art. 232 § 1 pkt 1 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami admini-
stracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.; dalej: p.p.s.a.) odrzucit skarge
A.K. (dalej: skarzaca) na uchwate Prezydium Sejmu z (...) maja 2025 r., nr (...),
w przedmiocie obnizenia uposazenia poselskiego (pkt 1) oraz zwrdécit skar-
zacej wpis od skargi w kwocie 200 zt (pkt 2).

W uzasadnieniu postanowienia Sad wskazat, ze kontrola dziatal-
nosci administracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje orzekanie
w sprawach skarg na decyzje, postanowienia, akty i czynnosci wskazane
w art. 3 p.p.s.a. Zdaniem Sadu, ani ze wzgledu na podmiot, ktérego akt za-
skarzono w tej sprawie, ani ze wzgledu na przedmiot zaskarzenia, skarga nie
podlega kognicji sadu administracyjnego.

Analizujac podmiot, ktérego akt zaskarzono, WSA w Warszawie wskazat, iz
Prezydium Sejmu jest wewnetrznym organem Sejmu, a jego zadania w zasa-
dzie skupiajg sie na podejmowaniu czynnosci majacych wptyw na prace izby
nizszej parlamentu. Prezydium posiada co prawda kompetencje w sprawach
regulaminowych postéw, jednak jego rozstrzygniecia co najwyzej podlegajq
kontroli Sejmu. Natomiast stosownie do art. 184 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.; dalej:
Konstytucja RP) kontroli sadéw administracyjnych poddana zostata dziatal-
nos¢ administracji publicznej. Prezydium Sejmu, jako organ Sejmu, czyli organ
witadzy ustawodawczej, nie nalezy do organéw administracji publicznej, kté-
rych dziatanie podlega kontroli sadéw administracyjnych.

Odnoszac sie do przedmiotu skargi Sad pierwszej instancji uznal, ze sporna
uchwata nie stanowi réwniez aktu lub czynnosci z zakresu administracji pu-
blicznej, o jakiej mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Akt ma charakter aktu indywi-
dualnego z zakresu administracji publicznej, jesli jest kierowany przez organ
administracji do konkretnego podmiotu administrowanego, a przedmiotem
aktu jest okreslony i zindywidualizowany stosunek administracyjny (upraw-
nienie lub obowiazek), ktérego Zrédtem jest przepis prawa powszechnie obo-
wiazujacego. Zdaniem Sadu zaskarzona uchwata nie zostatla wydana przez
organ administracji publicznej ani w zakresie dzialania administracji pu-
blicznej.

Skarge kasacyjng wniosta skarzaca, zaskarzajac powyzsze postanowienie
w calosci. Zarzucila naruszenie przepiséw postepowania, majace wplyw
na tre$¢ orzeczenia, tj.:
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1. art. 5a § 4 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sagdéw admini-
stracyjnych (Dz.U. z 2024 r. poz. 1267; dalej: p.u.s.a.) polegajace na niezawia-
domieniu przez Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Warszawie o sktadzie roz-
poznajacym sprawe, w rezultacie czego strona skarzaca zostata pozbawiona
moznosci obrony swoich praw, co doprowadzito do niewaznosci postepowania
w rozumieniu art. 183 § 2 pkt 5 p.p.s.a.;

2. art. 58 § 1 pkt 1 i § 3 p.p.s.a., a takze art. 3 § 2 pkt 4 w zwiazku
z art. 1 p.p.s.a. w zwigzku z art. 1 p.u.s.a. oraz art. 184 Konstytucji RP po-
legajace na wadliwym przyjeciu, ze Prezydium Sejmu jako organ rozstrzyga-
jacy o indywidualnych uprawnieniach postéw do otrzymywania uposazenia
poselskiego nie jest organem administracji publicznej, a uchwata Prezydium
Sejmu o obnizeniu uposazenia poselskiego nie jest aktem lub czynnoscig z za-
kresu administracji publicznej dotyczacq uprawnien lub obowigzkéw wynika-
jacych z przepiséw prawa, nalezaca do wtasciwosci saqdéw administracyjnych,
co skutkowato odrzuceniem skargi;

3. art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 w zwigzku z art. 7 Konstytucji RP, a takze
art. 6 ust. 1 Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wol-
nosci sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r. (Dz.U. z 1993 r. Nr 61,
poz. 284 ze zm.; dalej: EKPC), polegajace na nieprzeprowadzeniu sadowej
kontroli administracji publicznej, w rezultacie czego skarzaca zostata pozba-
wiona prawa dostepu do sadu i sadowej ochrony swoich praw, a takze na po-
zbawieniu skarzacej prawa do sprawiedliwego rozpatrzenia jej sprawy przez
niezawisty i bezstronny sad.

W oparciu o tak sformutowane zarzuty skarzaca wniosta o uchylenie zaskar-
zonego postanowienia w catosci i przekazanie sprawy WSA w Warszawie do po-
nownego rozpoznania. Ponadto wniosta o zasgdzenie na jej rzecz kosztéw poste-
powania, w tym kosztéw zastepstwa procesowego wedtug norm przepisanych.

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej podkreslita, ze przedmiotem zaskarzenia
byto wladcze i indywidualne rozstrzygniecie Prezydium Sejmu, a nie jego dzia-
talnos¢ ustawodawcza, czy tez czynnosc polegajaca na organizacji pracy izby
nizszej parlamentu. Zgodzila sie z teza, ze dziatalnos¢ ustawodawcza objeta au-
tonomia parlamentarng nie podlega co do zasady kontroli sadowoadministra-
cyjnej. Jednak przedmiotem niniejszej sprawy nie jest dziatalnos¢ legislacyjna,
czy organizacja pracy parlamentu, lecz majgce charakter wltadczy jednostkowe
orzeczenie Prezydium Sejmu dotyczace uprawnien konkretnego posta.

Zdaniem strony skarzacej Prezydium Sejmu (inaczej niz Marszatek Sejmu)
nie jest organem konstytucyjnym, a uchwala Prezydium Sejmu w przed-
miocie obnizenia uposazenia nie jest czynnosciag podejmowana w oparciu
o konstytucyjne uprawnienie do przewodniczenia obradom Sejmu (art. 110
ust. 2 Konstytucji). Nie sa to zatem dziatania o charakterze ustrojowym, ktére
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co do zasady nie mieszczg sie w zakresie administracji publicznej (takie jak
np. wykonywanie prerogatyw konstytucyjnych przez Prezydenta RP). Przed-
miotem skargi jest nastepczy w stosunku do przebiegu obrad Sejmu akt jego
organu godzacy w ustawowe uprawnienia parlamentarzysty do otrzymywania
uposazenia poselskiego. Innymi stowy, akt Prezydium Sejmu, ktéry powinien
zosta¢ poddany kontroli sadowoadministracyjnej, nie stanowi wykonywania
wtadzy ustawodawczej (stanowienia prawa), ani wtadzy sagdowniczej (wymiar
sprawiedliwosci), ani tez nie stanowi wykonywania kompetencji o charakterze
ustrojowym (konstytucyjnym).

W odpowiedzi na skarge Prezydium Sejmu wniosto o oddalenie skargi kasa-
cyjnej oraz o zasadzenie od skarzacej kosztéw postepowania, w tym kosztow
zastepstwa procesowego, wedtug norm przepisanych.

W uzasadnieniu odpowiedzi na skarge kasacyjng wskazano, ze zgodnie
z art. 184 Konstytucji RP Naczelny Saqd Administracyjny oraz inne sady admi-
nistracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole dziatalnosci
administracji publicznej. Jak trafnie uznat WSA w Warszawie w uzasadnieniu
zaskarzonego postanowienia, uchwaly wydanej przez wewnetrzny organ
wladzy ustawodawczej, jakim jest Prezydium Sejmu, nie sposéb zakwalifi-
kowac jako ,dziatalnosci administracji publicznej”. Zaskarzone uchwaty Pre-
zydium Sejmu zostaly wydane przez organ wewnetrzny Sejmu, funkcjonujacy
na podstawie Regulaminu Sejmu, niewyposazony przez ustawe w jakakolwiek
forme wiladztwa administracyjnego, ktéra pozwalataby na kreowanie sto-
sunkéw administracyjno-prawnych w stosunku do podmiotéw zewnetrznych.
Stanowily one forme wewnetrznego dziatania o charakterze organizacyjno-
-porzadkowym, przybierajacego w istocie forme swoistego postepowania dys-
cyplinarnego.

W ocenie Prezydium Sejmu wolno$ci mandatu poselskiego nie mozna utoz-
samiaé z pelnym woluntaryzmem w zakresie dziatalnosci posta, ktérego nie
da sie pogodzi¢ z oczywistym z perspektywy ustawy zasadniczej faktem,
ze podstawowa czes¢ pracy parlamentarzysty sprawowana jest w ramach kole-
gialnego organu wtadzy ustawodawczej, jakim jest Sejm. Jak kazdy inny organ
wladzy publicznej, Sejm powinien mie¢ — na poziomie unormowan praw-
nych — zapewniona organizacyjng i funkcjonalng sprawnos¢ dziatania, ktéra
wykluczataby mozliwos¢ utrudniania czy paralizowania jego funkcji. Relacje
pomiedzy Prezydium Sejmu, ktére jest wewnetrznym organem izby nizszej
parlamentu, a postem maja charakter typowego stosunku wewnatrzorganiza-
cyjnego w ramach kolegialnego organu wtadzy publicznej (ustawodawczej),
ktory z cala pewnoscig nie jest normowany przepisami prawa administra-
cyjnego ani objety zakresem wtadczych kompetencji administracji publicznej
w rozumieniu art. 184 Konstytucji RP. Dodano, Ze sytuacja prawna posta jako
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cztonka kolegialnego organu wtadzy ustawodawczej, w tym jego uprawnienia
socjalno-bytowe, nie sa unormowane przepisami prawa administracyjnego,
lecz specyficznymi regulacjami o charakterze ustrojowym (na poziomie kon-
stytucyjnym, ustawowym oraz regulaminowym).

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Stosownie do art. 183 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o poste-
powaniu przed sgdami administracyjnymi Naczelny Sad Administracyjny roz-
poznaje sprawe w granicach skargi kasacyjnej, biorac pod rozwage z urzedu
jedynie niewazno$¢ postepowania. W rozpoznawanej sprawie nie zachodzi
zadna z okolicznosci skutkujacych niewaznoscia postepowania, o jakich mowa
w art. 183 § 2 p.p.s.a. Nie zachodzi tez zadna z przestanek z art. 189 p.p.s.a.,
ktore Naczelny Sad Administracyjny rozwaza z urzedu, kontrolujac zaskar-
zone skarga kasacyjna postanowienie. W tych okolicznosciach w sprawie ba-
daniu podlegaly wytacznie zarzuty podniesione w skardze kasacyjnej na uza-
sadnienie przytoczonej podstawy kasacyjne;j.

Skarga kasacyjna podlega oddaleniu jako niezawierajaca usprawiedliwio-
nych podstaw.

Odnoszac sie do najdalej idacego zarzutu naruszenia art. 5a § 4 p.u.s.a.
stwierdzi¢ nalezy, ze jest on bezzasadny. Naruszenia tego przepisu strona skar-
zaca upatruje w niezawiadomieniu przez Wojewddzki Sad Administracyjny
w Warszawie o skladzie rozpoznajacym sprawe, w rezultacie czego strona
skarzgca zostata pozbawiona moznosci obrony swoich praw, co miato dopro-
wadzi¢ do niewaznosci postepowania w rozumieniu art. 183 § 2 pkt 5 p.p.s.a.
Jednakze zgodnie z art. 5a § 2 p.u.s.a. ,Wniosek o stwierdzenie przestanek,
o ktérych mowa w § 1, moze by¢ zlozony wobec sedziego sadu administra-
cyjnego lub sedziego delegowanego do pelnienia obowigzkéw sedziego w sa-
dzie administracyjnym wyznaczonego do sktadu sadu rozpoznajacego sprawe
co do istoty lub skarge kasacyjna”. Naczelny Sad Administracyjny stwierdza,
iz postanowienie odrzucajace skarge nie jest orzeczeniem rozpoznajacym
sprawe co do istoty. Wobec tego sad administracyjny rozpoznajgc kwestie
dopuszczalnosci skargi na uchwale Prezydium Sejmu w przedmiocie obni-
zenia uposazenia poselskiego nie byt zobowiazany do zawiadomienia strony
skarzacej o skladzie orzekajacym w tym przedmiocie. Istotq sprawy sgdo-
woadministracyjnej, zgodnie z art. 1 § 1 p.u.s.a., jest sprawowanie wymiaru
sprawiedliwo$ci przez kontrole dziatalnosci administracji publicznej oraz
rozstrzyganie innych sporéow okreslonych w tym przepisie. Kategoria ,,orze-
czen rozpoznajacych sprawe co do istoty” obejmuje przede wszystkim wy-
roki, a zatem orzeczenia rozstrzygajace sprawe w rozumieniu art. 132 p.p.s.a.
Kategoria ta obejmuje takze inne niz wyrok orzeczenia, jesli na podstawie
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przepisow szczegolnych rozpoznanie sprawy nie nastepuje w drodze wyroku,
analogicznie jak ma to miejsce w odniesieniu do postanowien organu rozstrzy-
gajacych co do istoty sprawe administracyjna, o ktérych mowa w art. 3 § 2
pkt 2 p.p.s.a.

Powyzsze ustalenia pozwalajq przejs¢ do analizy zarzutéw 2 i 3 skargi ka-
sacyjnej, zwigzanych z dopuszczalnoscig skargi na uchwate Prezydium Sejmu
w przedmiocie obnizenia uposazenia poselskiego. Zdaniem Sadu pierwszej
instancji, za odrzuceniem skargi przemawia zaréwno aspekt podmiotowy,
tj. status Prezydium jako podmiotu niebedacego organem administracji pu-
blicznej, jak i przedmiotowy, tj. ustalenie, iz sprawa obnizenia uposazenia nie
stanowi sprawy z zakresu administracji publiczne;j.

Na wstepie Naczelny Sad Administracyjny wskazuje, iz bezspornie uchwata
Prezydium Sejmu w przedmiocie obnizenia uposazenia poselskiego ma cha-
rakter wladczy oraz indywidualny. Prezydium, na podstawie art. 23 ust. 1
uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. z 2022 r. poz. 990 ze zm.; dalej: Re-
gulamin Sejmu), decyduje o obniZeniu uposazenia lub diety parlamentarnej
posta, w wysokosci nieprzekraczajacej 1/2 uposazenia poselskiego lub pelnej
diety parlamentarnej miesiecznie na okres nie dtuzszy niz 3 miesiace. Zgodnie
z ust. 2 powotanego artykutu — ,,0d uchwaty o obnizeniu uposazenia lub diety
parlamentarnej, o ktérej mowa w ust. 1, postowi przystuguje, w terminie 7 dni
od dnia doreczenia uchwaty, wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy przez
Prezydium Sejmu. Prezydium Sejmu ponownie rozpatruje sprawe po zasie-
gnieciu opinii Konwentu Senioréw”. Prezydium Sejmu obnizajac uposazenie
poselskie rozstrzyga sprawe indywidualng posta, czyniac to w drodze jedno-
stronnego aktu.

Skarzaca kasacyjnie upatruje podstaw kognicji sadu administracyjnego
w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Zgodnie z tym przepisem, kontrola dziatalnosci ad-
ministracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje orzekanie w spra-
wach skarg na inne niz decyzje i postanowienia akty lub czynnosci z zakresu
administracji publicznej dotyczace uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych
z przepiséw prawa, z wylaczeniem aktéow lub czynnosci podjetych w ramach
postepowania administracyjnego okreslonego w ustawie z dnia 14 czerwca
1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2024 r. poz. 572),
postepowan okreslonych w dziatach IV, V i VI ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2023 r. poz. 2383 ze zm.), poste-
powan, o ktérych mowa w dziale V w rozdziale 1 ustawy z dnia 16 listopada
2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. z 2023 r. poz. 615 ze zm.),
oraz postepowan, do ktérych majq zastosowanie przepisy powotanych ustaw.
Zasadnicze cechy innego aktu lub czynnosci z zakresu administracji publicznej
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wyjasnit Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie siedmiu sedziéw w uchwale
z 3 wrzesnia 2013 r., I OPS 2/13 (ONSAiWSA 2014, nr 1, poz. 2), stwierdzajac,
ze jako objete dyspozycja art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. mozna zakwalifikowaé akty
lub czynnosci, ktore:

a) majq charakter wtadczy, chociaz nie maja charakteru decyzji ani posta-
nowienia, te bowiem sg zaskarzalne na podstawie art. 3 § 2 pkt 1-3 p.p.s.a.;

b) sa podejmowane w sprawach indywidualnych;

¢) maja charakter publicznoprawny, poniewaz tylko w tym zakresie dziatal-
nos¢ administracji zostata poddana kontroli sadéw administracyjnych;

d) dotyczg uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepisu prawa,
co oznacza, ze musi istnie¢ $cisty i bezposredni zwigzek miedzy dziataniem
(zaniechaniem okreslonego dziatania) organu administracji a mozliwoscig re-
alizacji uprawnienia (obowigzku) wynikajacego z przepisu prawa przez pod-
miot niepowigzany organizacyjnie z organem wydajacym dany akt lub podej-
mujacym dana czynnosc.

Powstaje zatem pytanie, czy uchwatla w przedmiocie uposazenia posel-
skiego jest aktem z zakresu administracji publicznej. Zgodnie z ugruntowanym
orzecznictwem NSA, pojecie to nalezy wyktadac szeroko. Wyktadnia pojecia
aktow podejmowanych w sprawach z zakresu administracji publicznej prze-
szta na przestrzeni lat ewolucje w kierunku gwarantujacym w jak najwiekszym
stopniu prawo do sadu, a tym samym wskazujacym na potrzebe szerokiego
rozumienia tego pojecia. Obecnie nie budzi juz watpliwos$ci ani w doktrynie,
ani w orzecznictwie, ze sprawy z zakresu administracji publicznej obejmuja
wszelkie dzialania administracji publicznej z wylaczeniem tych, ktére rodza
bezposrednio skutki cywilnoprawne (postanowienie NSA z 25 wrzesnia
2020 r., I OSK 1256/20). Aby mozna byto méwié¢ o akcie z zakresu admini-
stracji publicznej, nawet w szerokim rozumieniu tego pojecia, przedmiot aktu
musi koncentrowac sie na administrowaniu jako przedmiocie dziatalnosci ad-
ministracji publiczne;j.

Sama dziatalno$¢ administracji publicznej to bezposrednia, praktyczna
realizacja zadan panstwa przez powotane do tego organy panstwa, zgodnie
z przepisami prawa materialnego, ktdre normuja tres¢ zadan panstwa oraz
podstawy prawne dzialania organdéw, a w nastepstwie konsekwencje prawne
dla stosunkéw prawnych, badz przez ich ksztaltowanie z mocy prawa, badz
jako podstawy wladczej indywidualizacji w przewidzianej w przepisach prawa
materialnego formie. Dziatalno$¢ administracji publicznej jest to zatem bez-
posrednie, praktyczne realizowanie zadan panstwa przez ksztattowanie sto-
sunkéw prawnych w okreslonych dziedzinach zycia spolecznego, zgodnie
z trescia wyznaczong w normach materialnego prawa administracyjnego (tak
NSA w postanowieniu z 11 maja 2021 r., III OSK 3265/21).
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Nalezy zatem poddac ocenie, czy obnizenie uposazenia poselskiego stanowi
administrowanie rozumiane jako bezposrednie realizowanie zadan panstwa,
w tym na jakiej podstawie prawnej jest podejmowana uchwata w tym przed-
miocie. Nie ulega watpliwosci, ze administrowaniem nie jest dziatalno$¢ usta-
wodawcza ani sgdownicza, cho¢ takze organy tych segmentéw wladzy moga
podejmowacé dziatania polegajace na administrowaniu. Jednakze, jak przyjeto
w powotlanym postanowieniu z 11 maja 2021 r., III OSK 3265/21: ,dla przy-
jecia, ze dany akt lub czynnos¢ (...) nie podlega kognicji saqdéw administracyj-
nych, konieczne jest wskazanie, iz w konkretnej sprawie ten podmiot nie sto-
suje prawa administracyjnego i nie wykonuje zadan administracji publicznej”.

Jak juz wspomniano, podstawa prawng uchwaty o obnizeniu uposazenia
poselskiego jest art. 23 Regulaminu Sejmu. Zagadnienie uposazenia posel-
skiego zostalto jednak dostrzezone juz na poziomie ustawy zasadniczej, ktéra
w art. 106 wskazuje, ze ,Warunki niezbedne do skutecznego wypelniania
obowiazkéw poselskich oraz ochrone praw wynikajacych ze sprawowania
mandatu okresla ustawa”. Niewatpliwie celem uposazenia poselskiego jest
zapewnienie parlamentarzystom warunkow niezbednych do wykonywania
powierzonych im obowiazkéw. Uwage zwraca wynikajacy z powyzszego prze-
pisu nakaz zapewnienia ochrony praw posta oraz dookreslenia instrumentéw
tej ochrony na poziomie ustawowym (por. P. Radziewicz /w:/ Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej. Komentarz, pod red. P. Tuleji, Warszawa 2023, art. 106).

Na poziomie ustawy uposazenie poselskie zostato uregulowane w ustawie
z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora (Dz.U. z 2024 1.
poz. 907; dalej: u.w.m.p.s.). Zgodnie z art. 25 u.w.m.p.s., ,,Postom i senatorom
w okresie sprawowania mandatu, liczac od pierwszego posiedzenia Sejmu lub
Senatu, przystuguje uposazenie poselskie lub senatorskie, zwane dalej »upo-
sazeniem«, wyplacane miesiecznie, takze za niepelne miesiace sprawowania
mandatu”. Zasady obnizania uposazen postéw i senatoréw, zgodnie z ust. 5
ww. artykutu, okreslajg regulaminy Sejmu, Senatu i Zgromadzenia Narodo-
wego. W doktrynie przyjmuje sie, ze uposazenie poselskie nie jest wynagro-
dzeniem za prace. Jak wskazujq K. Grajewski i J. Stelina, ,,Wedtug powszechnie
przyjmowanego w doktrynie i judykaturze pogladu, parlamentarzysta nie po-
zostaje w stosunku pracy z Sejmem lub Senatem, ani tym bardziej z panstwem
(Skarbem Panstwa) (...). Wymienione cechy, a w szczegdlnosci najwazniejsza
z nich, jaka jest podporzadkowanie pracownika podmiotowi zatrudniaja-
cemu, nie zachodzg w sytuacji prawnej parlamentarzystéw. Wyklucza to tym
samym kwalifikowanie zatrudnienia postéw i senatoréw jako pracowniczego.
Z podobnych wzgledéw nie mozna tez uznawac ich za pozostajacych w za-
trudnieniu cywilnoprawnym i stuzbowym”. Zdaniem tych autordéw, stosunek
posta jest przyktadem zatrudnienia typu ustrojowego, badZ zatrudnieniem
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konstytucyjnoprawnym (K. Grajewski, J. Stelina /w:/ P.J. Uzieblo, K. Grajewski,
J. Stelina, Komentarz do ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora,
Warszawa 2014, art. 25, pkt 2).

Podsumowujac te cze$¢ rozwazan nalezy stwierdzié, ze jakkolwiek stosunek
laczacy posta z Sejmem nie jest stosunkiem pracy, to uposazenie poselskie
jest odpowiednikiem wynagrodzenia za prace. Ksztaltowanie uposazenia po-
selskiego nie jest aktem z zakresu administracji publicznej, rozumianej jako
stosowanie prawa administracyjnego i biezace zalatwianie spraw publicznych,
bowiem jego podstawq nie jest norma prawa administracyjnego. Posetl jako
cztonek organu kolegialnego wtadzy ustawodawczej — Sejmu, po spelnieniu
przestanek ustawowych, jest dysponentem prawa do uposazenia, a podstawa
ksztattowania wysoko$ci uposazenia (jego obnizenia) jest norma prawa kon-
stytucyjnego. Norma ta z mocy art. 106 Konstytucji RP oraz art. 25 ust. 5
uww.m.p.s. zostala skonstruowana w art. 23 ust. 1 Regulaminu Sejmu, ktéry
»jest aktem samoistnym wydawanym wprost w oparciu o Konstytucje i w tym
znaczeniu traktowa¢ go mozna réwniez jako akt wykonawczy do Konstytucji”
(P. Radziewicz, wyd. cyt., art. 112, pkt 3). Uregulowanie przestanek obnizania
uposazenia postéw w Regulaminie Sejmu jest zatem wyrazem autonomii orga-
nizacyjnej Sejmu. W wyroku z 14 kwietnia 1999 r., K 8/99, Trybunat Konsty-
tucyjny wyjasnil, ze ,Pojecie autonomii parlamentu oznacza wytaczne prawo
kazdej z izb ustawodawczych do decydowania o sprawach zwigzanych ze swoja
organizacjg i funkcjonowaniem. Zgodnie z pogladami doktryny prawa konsty-
tucyjnego wymieniona zasada obejmuje nie tylko sprawy wewnetrznej orga-
nizacji izb oraz postepowan parlamentarnych, ale réwniez m.in. wytacznosé
decyzji w sprawach sktadu personalnego organéw izb, budzetu izb i jego wyko-
nania, immunitetu parlamentarzystow oraz wyltacznos¢ zarzadzania terenem
parlamentu”. Odnos$nie do granic autonomii parlamentu w doktrynie przyj-
muje sie, ze ,Regulamin Sejmu nie moze wkraczaé¢ w materie zastrzezone dla
ustawy. Do materii tych nalezy w szczegdlnosci sfera praw i obowigzkow jed-
nostki. Regulamin Sejmu moze natomiast uszczegétawiac regulacje konstytu-
cyjne i ustawowe okreslajace obowigzki organéw panstwowych wobec Sejmu
ijego organéw” (P. Radziewicz, wyd. cyt., art. 112, pkt 2).

Jakkolwiek poset nie jest podleglty organom Sejmu, w tym jego Prezydium,
jednak nie zmienia to faktu, Zze norma stanowiaca podstawe obnizenia upo-
sazenia posta nie reguluje sytuacji jednostki pozostajacej z organem witadzy
publicznej w relacji zewnetrznej, a prawo posta do uposazenia jest prawem
cztonka konstytucyjnego organu kolegialnego wtadzy ustawodawczej. Prze-
stanka obnizenia uposazenia jest uniemozliwianie przez posta pracy Sejmu
lub jego organdw, naruszenie przez posta na posiedzeniu Sejmu lub posie-
dzeniu organdéw Sejmu powagi Sejmu, lub naruszenie przez posta na terenie
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pozostajacym w zarzadzie Kancelarii Sejmu w razacy sposob spokoju lub po-
rzadku. Norma art. 23 Regulaminu Sejmu kierowana jest wytacznie do postéow
jako cztonkéw organu kolegialnego wtadzy ustawodawczej, a jej celem jest
zapewnienie porzadku podczas prac Sejmu. W tym sensie norma ta ma specy-
ficzny charakter ustrojowo-wewnetrzny. Szczegodlnie istotne jest ustalenie, iz
stosunek prawny taczacy posta i Sejm nie jest stosunkiem administracyjnym,
w tym zaktadowym lub stuzbowym, a wiec regulowanym normami zawartymi
w przepisach ustawowych z zakresu prawa administracyjnego. W tym bowiem
przypadku wtadcze rozstrzygniecia organu administrujacego o charakterze
zewnetrznym (np. o skresleniu z listy studentéw lub zwolnieniu ze stuzby)
podlegaja kontroli sgdowoadministracyjnej. Wynika to z faktu uregulowania
przedmiotu stosunku prawnego powszechnie obowiazujacymi przepisami
prawa administracyjnego, podczas gdy kontroli takiej nie mozna domnie-
mywac w przypadku stosunkow konstytucyjnych czy pracowniczych.

Powyzsze ustalenie nie oznacza, iz posetl nie dysponuje prawem do srodka
odwotawczego od uchwaty o obnizeniu uposazenia, gdyz na prawo takie wska-
zuje sama Konstytucja RP w art. 106. Warto takze zwrdci¢ uwage na powoty-
wana przez strone skarzacg kasacyjnie Konwencje o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci, sporzadzong w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r.,
zmieniong nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupelniong Protokolem
nr 2. W skardze kasacyjnej jej autor powotuje sie na art. 6 EKPC przewidujacy
prawo do sadu.

Zagadnienie kontroli rozstrzygnie¢ parlamentu o obnizeniu uposazenia
parlamentarzysty bylo przedmiotem orzecznictwa Europejskiego Trybu-
natu Praw Czlowieka (dalej: Trybunat, ETPC), m.in. wyroku z 16 wrzesnia
2014 r., 44357/13, Szél i inni v. Wegry i wyroku z 17 maja 2016 r., 42461/13,
Kardcsony i inni v. Wegry. W sprawie 44357/13, Szél i inni v. Wegry, Trybunat
wskazatl na konieczno$¢ zapewnienia parlamentarzystom wolnosci wyra-
zania opinii (art. 10 EKPC) oraz prawa do skutecznego srodka odwolawczego
(art. 13 EKPC). ETPC zwrdcil uwage na konieczno$é zapewnienia bezstron-
nosci i ochrony przed politycznymi uprzedzeniami w procesie decyzyjnym.
Uwzgledniajac konieczno$¢ ochrony porzadku w trakcie obrad parlamentu,
zdaniem ETPC art. 13 EKPC wymaga istnienia skutecznego srodka prawnego
w sprawie obnizenia uposazenia, a jego nieistnienie lub niedostepnos¢ moga
narusza¢ wspomniany przepis (pkt 92-97 wyroku w sprawie 44357/13, Szél
iinniv. Wegry).

W wyroku z 17 maja 2016 r., 42461/13, Kardcsony i inni v. Wegry, ETPC
dokonat rozréznienia na sankcje natychmiastowe, takie jak odebranie parla-
mentarzyscie prawa glosu, wykluczenie z sesji i kary ex post facto, takie jak
obnizenie uposazenia. W drugim przypadku parlamentarzyscie powinny
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przystugiwac pewne gwarancje proceduralne, takie jak prawo do bycia wystu-
chanym, uzasadnienie decyzji o obnizeniu uposazenia czy mozliwos¢ zlozenia
srodka odwotawczego (pkt 156-162 wyzej powotanego wyroku).

W zwigzku z powyzszym powstaje pytanie o srodki realizacji konstytu-
cyjnego prawa do ochrony mandatu poselskiego (art. 106 Konstytucji) oraz
konwencyjnego prawa do ochrony wolnosci wyrazania przez posta opinii
(art. 10 EKPC) i prawa do skutecznego srodka odwotawczego (art. 13 EKPC).
Na gruncie Regulaminu Sejmu postowi ukaranemu obnizeniem uposazenia
przystuguje wytacznie prawo zwrécenia sie do Prezydium Sejmu o ponowne
rozpatrzenie sprawy przez ten sam podmiot (art. 23 ust. 2 Regulaminu Sejmu).
Zdaniem NSA, tak uksztaltowana procedura moze jednak nie zapewnia¢ mi-
nimum gwarancji proceduralnych wymaganych przez EKPC, aby mozna byto
méwic o ,,skutecznym” srodku prawnym. W doktrynie wskazuje sie bowiem,
ze aby srodek odwotawczy mozna byto uznaé za skuteczny, ,nalezy uwzgled-
nia¢ wigzace sie z nim uprawnienia i gwarancje proceduralne. W pewnych
przypadkach srodek prawny moze by¢ teoretycznie uwazany za skuteczny,
jednak moze brakowaé¢ dowodéw potwierdzajacych jego skutecznos¢ w prak-
tyce” (M. A. Nowicki, Komentarz do Konwencji o ochronie praw cztowieka i pod-
stawowych wolnosci, /w:/ Wokét Konwencji Europejskiej. Komentarz do Europej-
skiej Konwencji Praw Czlowieka, LEX/el. 2025, art. 13).

Obnizenie uposazenia jako $rodek o charakterze finansowym wykazuje sie
duzym stopniem dolegliwosci, za$ jego instrumentalne wykorzystanie moze
prowadzi¢ do naruszenia wolno$ci wypowiedzi posta i ochrony niezaleznosci
mandatu poselskiego. W takiej sytuacji szczegdlnego znaczenia nabiera sku-
tecznoéé érodka odwotawczego. Srodek w postaci ponownego rozpatrzenia
sprawy przez Prezydium Sejmu jest rozpoznawany przez ten sam podmiot,
ktéry orzekl o obnizeniu uposazenia. Organ ten tworzg Marszatek i wicemar-
szatkowie (art. 11 Regulaminu Sejmu). Ukaranemu obnizeniem uposazenia
postowi Regulamin Sejmu nie przyznaje prawa wystuchania, za$ uchwata Pre-
zydium nie podlega kontroli Sejmu. Zwraca uwage fakt, ze Regulamin Sejmu
w odniesieniu do mniej dolegliwych kar (zwrécenia postowi uwagi, udzielenia
upomnienia czy nagany) przewiduje odwotanie od uchwaty Komisji sejmowej
do Prezydium Sejmu (art. 22), a w przypadku naruszenia lub niedopelnienia
obowiazkéw okreslonych w art. 33-35 u.w.m.p.s. od uchwaty Prezydium
Sejmu przystuguje postowi odwotanie do Sejmu (art. 21 ust. 1-2 Regulaminu
Sejmu). Z istoty rzeczy srodek w postaci wniosku o ponowne rozpoznanie
sprawy przez Prezydium zapewnia nizszy standard proceduralny, anizeli od-
wolanie do Sejmu. Powyzsze, w polaczeniu z wysokim stopniem ingerencji
w prawa majatkowe posta, moze swiadczy¢ o braku efektywnosci srodka od-
wotawczego w sprawie obnizenia uposazenia.
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Powracajac do kwestii dopuszczalnosci skargi, brak uregulowania w ustawie
i Regulaminie Sejmu skutecznego srodka prawnego w sprawie obnizenia upo-
sazenia poselskiego powoduje, iz srodek ten powinien by¢ wyinterpretowany
na zasadach ogdlnych, tj. z art. 45 Konstytucji RP i art. 6 w zwiazku z art. 14
EKPC. ETPC w wyroku z 16 wrzesnia 2014 r., 44357/13, Szél i inni v. Wegry,
dopuscit objecie prawem do sadu, a wiec gwarancjami art. 6 EKPC, takze
sprawy ochrony praw parlamentarzystdw przed rozstrzygnieciami parlamentu
(pkt 94-95 wyzej powotanego wyroku).

Okredlenie $rodka prawnego w takiej sytuacji wymaga delimitacji kognicji
sagdow powszechnych i administracyjnych. Wyrazone w art. 184 Konsty-
tucji RP domniemanie wlasciwosci sadu administracyjnego obejmuje sprawy
z zakresu kontroli dziatalno$ci administracji publicznej. W orzecznictwie TK
wskazuje sie, ze ,art. 184 Konstytucji, w $wietle problematyki sprawy, na-
lezy odczytywad w zwigzku z art. 177 Konstytucji, wedle ktérego sady po-
wszechne (...) sprawujq wymiar sprawiedliwosci we wszystkich sprawach,
z wyjatkiem spraw ustawowo zastrzezonych dla wtasciwosci innych sadéw.
Przepis ten okresla sie mianem »swoistego domniemania drogi sagdowej« ozna-
czajacego, ze wymiar sprawiedliwosci sprawowany jest przez sady, a sady
powszechne w szczegdlnosci (por. wyrok TK z 21 lutego 2001 r., P 12/00,
OTK ZU nr 3/2001, poz. 47). Art. 177 Konstytucji pozostawia jednak ustawo-
dawcy swobode wyboru miedzy sadem powszechnym a sadem administra-
cyjnym, pod warunkiem wyraznego uregulowania kognicji tego ostatniego
(por. wyrok TK z 9 grudnia 2003 r., P 9/02, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 100).
Z kolei art. 184 Konstytucji wprowadza inne domniemanie — mianowicie,
ze w sprawach z zakresu administracji publicznej prawo do sgdu realizowane
bedzie przez sadownictwo administracyjne (por. wyrok TK z 14 czerwca
1999 r., K 11/98, OTK ZU nr 5/1999, poz. 97), czyli ze w uzasadnionych
wypadkach sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci w tym obszarze moze
by¢ powierzone sadom powszechnym (por. postanowienia TK z: 9 maja
2000 1., SK15/98, OTK ZU nr 4/2000, poz. 113; 14 listopada 2007 r., SK 53/06,
OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 139)” — wyrok TK z 15 pazdziernika 2013 r.,
P 26/11, OTK-A 2013, nr 7, poz. 99.

Domniemanie wlasciwos$ci sadu administracyjnego oparte jest na ustaleniu,
iz przedmiotem kontroli jest administrowanie rozumiane jako dziatalnos¢ or-
ganu administracji lub innego podmiotu, ktéremu ustawa powierza realizacje
zadan publicznych (tzw. podmiotu administrujacego lub organu w znaczeniu
funkcjonalnym). Bezspornie Prezydium Sejmu nie jest organem administracji
publicznej w znaczeniu ustrojowym, tj. organem znajdujacym sie w wyzna-
czonej normami ustrojowymi strukturze administracji publicznej. Jednoczesnie
obnizenie uposazenia poselskiego nie stanowi administrowania rozumianego
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jako bezposrednie wykonywanie zadan publicznych, zgodnie z tresciag wyzna-
czong w normach materialnego prawa administracyjnego, a zatem Prezydium
Sejmu nie jest w tym zakresie réwniez organem administrujgcym. Sprawa ob-
nizenia uposazenia jest sprawa z zakresu prawa konstytucyjnego, a Prezydium
Sejmu przez swoja uchwate konkretyzuje stosunek tzw. zatrudnienia konstytu-
cyjnego, nie za$ stosunek administracyjnoprawny. Konstytucyjne i ustawowe
prawo parlamentarzysty do uposazenia nie jest regulowane przepisami prawa
administracyjnego, bowiem zagadnienie to zwiazane jest z funkcjonowaniem
kolegialnego organu wtadzy ustawodawczej, jakim jest Sejm. Jakkolwiek ko-
gnicja sadow administracyjnych obejmuje réwniez kontrole tzw. organéw
administracji w znaczeniu funkcjonalnym, to wyrdznikiem tego organu jest
administrowanie rozumiane jako stosowanie prawa administracyjnego. Prawo
to co do zasady reguluje stosunki zewnetrzne, tj. pomiedzy jednostka a pan-
stwem, w niektorych zas przypadkach — pomiedzy pracownikiem, urzedni-
kiem lub funkcjonariuszem a organem panstwa, w ramach grupy tzw. we-
wnetrznych stosunkéw administracyjnych. Sytuacja prawna posta okreslona
normami prawa konstytucyjnego nie pozwala uznaé, iz Prezydium Sejmu w tej
sprawie wykonuje dziatalno$¢ administracji publicznej, wobec czego uchwata
o obnizeniu uposazenia nie ma charakteru aktu z zakresu administracji pu-
blicznej w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Zgodnie z art. 27 u.w.m.p.s.,
uposazenie posta traktowane jest jako wynagrodzenie ze stosunku pracy.
Ustalenia te przemawiaja przeciwko domniemaniu wtasciwosci sadéw admi-
nistracyjnych z art. 184 Konstytucji RP. Tym samym, w ocenie NSA, w tym
zakresie obowiazuje ogdlne domniemanie wlasciwosci sadu powszechnego,
wywodzone z art. 177 ustawy zasadnicze;j.

Powyzsze ustalenia przesadzaja o bezzasadnosci zarzutéw naruszenia
art. 58 § 1 pkt 118§ 3, art. 3 § 2 pkt 4 w zwiazku z art. 1 p.p.s.a. w zwigzku
z art. 1 p.u.s.a. oraz art. 184 Konstytucji RP, a takze art. 45 ust. 1 i art. 77
ust. 2 w zwigzku z art. 7 Konstytucji RP, i art. 6 ust. 1 EKPC. Sad pierwszej
instancji prawidtowo odrzucit skarge na skutek uznania braku kognicji sadéw
administracyjnych, za$ konwencyjne i konstytucyjne prawo do sagdu moze by¢
realizowane przed sadem powszechnym.

Majac na uwadze powyzsze wywody, Naczelny Sqd Administracyjny na pod-
stawie art. 184 p.p.s.a. oddalit skarge kasacyjna.

Odnoszac sie natomiast do zawartego w odpowiedzi na skarge kasacyjng
wniosku o zasadzenie kosztéw postepowania stwierdzié¢ nalezy, iz brak byto
podstaw prawnych do uwzglednienia tego wniosku. W mysl uchwaty NSA
z 4 lutego 2008 1., I OPS 4/07 (LEX nr 341205), przepisy art. 203 i 204 ustawy
z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz.U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.) nie majq zastosowania, gdy przedmiotem
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skargi kasacyjnej jest postanowienie sadu pierwszej instancji koniczace poste-
powanie w sprawie. Zgodnie z p.p.s.a., wniosek strony o zwrot kosztéw sad
rozstrzyga w kazdym orzeczeniu uwzgledniajacym skarge oraz w orzeczeniu,
o ktérym mowa w art. 201, art. 203 i art. 204 p.p.s.a. Zaden z tych przepiséw
nie znajduje zastosowania w sytuacji, gdy przedmiotem skargi kasacyjnej jest
postanowienie wojewoddzkiego sadu administracyjnego konczace postepo-
wanie w sprawie.

56

WYROK
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 26 stycznia 2026 r.
(II FSK 559/23)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Matgorzata Wolf-Kalamala
Sedziowie: NSA Maciej Jasniewicz (sprawozdawca), del. WSA Pawet Kowalski

Nie sa przychodem z pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej w rozu-
mieniu art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 20 listopada 1998 r. o zryczaltowanym
podatku dochodowym od niektéorych przychodéw osiaganych przez
osoby fizyczne (Dz.U. z 2021 r. poz. 1993 ze zm.) ponoszone przez na-
jemce koszty medidw zwiazanych z korzystaniem z wynajmowanych lo-
kali, jak np. energii, wody, kanalizacji, gazu i wywozu odpaddw, jezeli
z umowy z wynajmujacym przedsiebiorca wynika, ze to najemca jest zo-
bowiazany do ich ponoszenia.

Naczelny Sad Administracyjny oddalil 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 Dyrektora
Krajowej Informacji Skarbowej od wyroku Wojewddzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Krakowie z dnia 11 pazdziernika 2022 r. w sprawie ze skargi
M.K.nainterpretacjeindywidualng DyrektoraKrajowejInformacji Skarbowejzdnia
6 maja 2022 r., nr (...), w przedmiocie zryczattowanego podatku dochodowego
od niektdrych przychodéw osigganych przez osoby fizyczne, a takze — zgodnie
z art. 209, art. 204 pkt 2 i art. 205 § 2 powyzszej ustawy w zwigzku z § 14
ust. 1 pkt 2 lit. a/ i w zwigzku ust. 1 pkt 1 lit. ¢/ rozporzadzenia Ministra
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Sprawiedliwosci z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie oplat za czynnosci
radcow prawnych (Dz.U. z 2018 r. poz. 265 zezm.) — zasadzit odDyrek-
tora Krajowej Informacji Skarbowej na rzecz M.K. kwote trzysta szesc¢dziesiat
zlotych tytulem zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego.

Z uzasadnienia

Wyrokiem z 11 pazdziernika 2022 r., I SA/Kr 757/22, w sprawie ze skargi
M.K. (dalej: skarzaca, wnioskodawczyni) na interpretacje indywidualng Dy-
rektora Krajowej Informacji Skarbowej (dalej: DKIS, organ interpretacyjny)
z (...) maja 2022 r. w przedmiocie zryczattowanego podatku dochodowego
od niektérych przychodéw osigganych przez osoby fizyczne, Wojewoddzki
Sad Administracyjny w Krakowie (dalej: WSA, Sad pierwszej instancji)
na podstawie art. 146 § 1 w zwigzku z art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
(Dz.U. z 2017 r. poz. 1369 ze zm.; dalej: p.p.s.a.), uchylil zaskarzona interpre-
tacje indywidualna.

Skarzaca we wniosku o wydanie interpretacji indywidualnej przedstawita
nastepujacy stan faktyczny. Wnioskodawczyni jest osobg fizyczna, jest uzyt-
kownikiem wieczystym nieruchomosci gruntowej polozonej w Krakowie,
o wskazanych numerach dziatek (dalej: nieruchomosc¢), zabudowanych bu-
dynkiem magazynowym oraz budynkiem magazynowo-biurowym (dalej:
budynki). W ramach prowadzonej dziatalnosci gospodarczej zawarla szereg
umoéw najmu powierzchni w budynkach, zgodnie z ktérymi najemcy oprocz
czynszu najmu zobowiagzani sg do pokrywania kosztéw mediéw, tj. zgodnie
z umowami najmu wnioskodawczyni obcigza najemcéw optatami z tytutu:
1. energii elektrycznej na podstawie wskazan licznikéw zamontowanych w naj-
mowanych pomieszczeniach, 2. wody i odprowadzania sciekéw na podstawie
wskazan licznikéw zamontowanych w wynajmowanych pomieszczeniach,
3. gazu na podstawie wskazan licznikéw zamontowanych w wynajmowanych
pomieszczeniach, 4. wywozu (gospodarowania) odpadami, 5. najmu pojem-
nikéw. W budynku zainstalowane sa wspdlne liczniki energii elektrycznej,
wody i odprowadzania sciekdéw oraz gazu, a najemcy rozliczaja sie z wniosko-
dawczynig na podstawie wskazan podlicznikéw (tj. wnioskodawczyni refak-
turuje koszty energii elektrycznej, wody i odprowadzania $ciekdw oraz gazu
wedtug zuzycia na najemcéw). Faktury od gestoréw mediéw wystawiane
sg bezposrednio na rzecz wnioskodawczyni, ktéra nastepnie refakturuje te
koszty na rzecz najemcow bez zadnej marzy, tj. kwote otrzymana od najemcow
na podstawie refaktur wnioskodawczyni w catosci przekazuje do gestorow
mediéw. Wnioskodawczyni rozlicza przychody z dziatalnosci gospodarczej
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zryczattowanym podatkiem dochodowym zgodnie z ustawa z dnia 20 listo-
pada 1998 r. o zryczattowanym podatku dochodowym od niektérych przy-
chodéw osiaganych przez osoby fizyczne (Dz.U. z 2021 r. poz. 1993 ze zm.;
dalej: u.z.p.d.f). Wnioskodawczyni jest zarejestrowana jako podatnik VAT
czynny. Przedstawiajgc powyzszy stan faktyczny wnioskodawczyni zadata
pytanie: Czy kwoty objete refakturami mediéw wystawianymi przez wnio-
skodawczynie najemcom stanowia przychdd podatkowy wnioskodawczyni
opodatkowany podatkiem? Zdaniem wnioskodawczyni kwoty objete refaktu-
rami mediéw wystawianymi przez nig najemcom nie stanowia jej przychodu
podatkowego opodatkowanego podatkiem. W tym zakresie wskazata na tres¢
art. 14 ust. 2 pkt 11 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym
od os6b fizycznych (Dz.U. z 2021 r. poz. 1128 ze zm.; dalej: u.p.d.o.f.). Przy-
wotatla takze tres¢ art. 6 ust. 1 u.z.p.d.f. i art. 14 ust. 1 u.z.p.d.f. Stwierdzila,
ze refakturowane przez nig na najemcéw koszty mediéw nie stanowig dla niej
przysporzenia, skoro zobowiazana jest otrzymane od najemcéw koszty medidw
wptacac¢ na rachunki bankowe dostawcéw (gestoréw) medidw. Wnioskodaw-
czyni pelni role swoistego posrednika w ptatnosciach bez jakiegokolwiek przy-
sporzenia z tego tytutu. Takie stanowisko prezentowane jest powszechnie przez
Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej w wydawanych interpretacjach indy-
widualnych (np. interpretacja indywidualna z 28 pazdziernika 2021 r., nr (...)).

DKIS w indywidualnej interpretacji podatkowej z (...) maja 2022 r. uznat
stanowisko wnioskodawczyni za nieprawidlowe. W uzasadnieniu swojego
rozstrzygniecia organ interpretacyjny po przywolaniu tresci znajdujacych
W sprawie zastosowanie przepiséw prawa wskazal, iz w ramach zobowiazania
najemcy strony umowy moga postanowié, ze koszty zwigzane z eksploatacjq
przedmiotu najmu beda rozliczane odrebnie. Swiadczenia takie moga byé roz-
liczane na podstawie tzw. refaktur, not obciazeniowych, badZ w inny umo-
wiony sposob. U podatnikéw dokonujgcych sprzedazy towaréw i ustug opodat-
kowanych podatkiem od towardw i ustug za przychdd z tej sprzedazy uwaza sie
przychdéd pomniejszony o nalezny podatek od towardéw i ustug. W ocenie or-
ganu zaréwno, gdy wydatki z tytutu optat za media sa uwzglednione w kwocie
czynszu, jak réwniez w przypadku ich refakturowania odrebnie od czynszu,
uzyskany przychdd z tego tytutu zaliczany jest do przychodéw z najmu w ra-
mach prowadzonej dziatalnosci gospodarczej. Optaty za media, w przypadku
ich refakturowania przy najmie opodatkowanym zryczattowanym podatkiem
dochodowym w ramach dziatalnosci gospodarczej, stanowig przychéd z dzia-
talnosci gospodarczej i wnioskodawczyni winna odprowadzi¢ od tego przy-
chodu ryczalt od przychodéw ewidencjonowanych.

Skarzaca w skardze na powyzszg interpretacje zarzucita naruszenie prawa
materialnego, ktére miato wptyw na wynik sprawy, tj.:

196



Poz. 56

a) art. 6 ust. 1 u.z.p.d.f. w zwigzku z art. 14 ust. 1 i ust. 2 pkt 11 u.p.d.o.f.
poprzez btedna wykladnie i w konsekwencji bledne przyjecie, ze kwoty objete
refakturami mediéw wystawianymi przez skarzaca najemcom stanowig przy-
chdd podatkowy skarzacej opodatkowany podatkiem na podstawie u.z.p.d.f.
w sytuacji, gdy kwoty te nie stanowig trwatego (definitywnego) przysporzenia
skarzacej i jako takie nie powodujg powstania przychodu po stronie skarzacej;

b) art. 6 ust. 1 u.z.p.d.f. w zwigzku z art. 14 ust. 1 i ust. 2 pkt 11 u.p.d.o.f.
poprzez bledna ocene co do zastosowania tych przepisow do zdarzenia przy-
sztego przedstawionego przez skarzaca we wniosku o interpretacje i w kon-
sekwencji btedne przyjecie, ze kwoty objete refakturami medidéw wystawia-
nymi przez skarzaca najemcom stanowig przychéd podatkowy wnioskodawcy
opodatkowany podatkiem na podstawie u.z.p.d.f. w sytuacji, gdy kwoty te nie
stanowig trwalego (definitywnego) przysporzenia skarzacej i jako takie nie po-
wodujg powstania przychodu po stronie skarzacej;

¢) art. 6 ust. 1a u.z.p.d.f. w zwiazku z art. 10 ust. 1 pkt 6 u.p.d.o.f. w zwigzku
z art. 11 ust. 2-2b u.p.d.o.f. poprzez btedna wyktadnie i w konsekwencji btedne
przyjecie, ze kwoty objete refakturami mediéw wystawianymi przez skarzaca
najemcom stanowig przychéd podatkowy skarzacej opodatkowany podatkiem
na podstawie u.z.p.d.f. w sytuacji, gdy kwoty te nie stanowia trwatego (defini-
tywnego) przysporzenia skarzacej i jako takie nie powodujgq powstania przy-
chodu po stronie skarzacej;

d) art. 6 ust. la u.z.p.df. w zwiazku z art. 10 ust. 1 pkt 6 u.p.d.o.f.
w zwigzku z art. 11 ust. 2-2b u.p.d.o.f. poprzez bledng ocene co do zastoso-
wania tych przepiséw do zdarzenia przysztego przedstawionego przez skar-
zaca we wniosku o interpretacje i w konsekwencji btedne przyjecie, ze kwoty
objete refakturami mediéw wystawianymi przez skarzaca najemcom stanowig
przychéd podatkowy wnioskodawcy opodatkowany podatkiem na podstawie
u.z.p.d.f. w sytuacji, gdy kwoty te nie stanowig trwatego (definitywnego) przy-
sporzenia skarzacej i jako takie nie powoduja powstania przychodu po stronie
skarzace;j.

Przedstawiajac powyzsze zarzuty skarzaca wniosta o uchylenie zaskarzonej
interpretacji indywidualnej w catosci oraz o zasadzenie kosztéw postepo-
wania, w tym kosztéw zastepstwa procesowego wedlug norm przepisanych.

W odpowiedzi na skarge DKIS wnidst o jej oddalenie.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie uzasadniajac wyjasnil,
ze spor pomiedzy stronami dotyczy kwestii ustalenia, czy osoba fizyczna be-
daca jednoczesnie przedsiebiorcg rozliczajacym sie na podstawie u.z.p.d.f.
z przychodéw z dziatalnosci gospodarczej uzyskiwanych z wynajmu nie-
ruchomosci zaptaci podatek takze od kosztéw medidw, ktére zwrdci jej
najemca w zwigzku z refakturowaniem przedmiotowych kosztéw przez
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wynajmujacego. Sad stwierdzit, ze skarga zastuguje na uwzglednienie, gdyz
skarzaca zasadnie zarzucita zaskarzonej interpretacji m.in. naruszenie prawa
materialnego w zakresie art. 6 ust. 1 u.z.p.d.f. oraz art. 14 ust.1 i 2 u.p.d.o.f.
Dokonujac wykladni art. 14 ust. 1 u.p.d.o.f. w kontekscie rozpatrywanej
sprawy Sad wskazal, Zze nie mozna moéwi¢ o powstaniu przychodu, jezeli
kwota nalezna nie ma charakteru definitywnego przysporzenia. Istota przy-
chodu podatkowego jest realny, trwaty i definitywny charakter przysporzenia
majatkowego, tj. taki, w ktérym ostatecznie powiekszone zostaja aktywa po-
datnika. Okolicznoscia bezsporng pozostaje, iz pobrany przez skarzaca czynsz
z tytutu umowy najmu stanowi dla niej przychéd z prowadzonej dziatalnosci
gospodarczej, poniewaz jest przysporzeniem realnym, definitywnym i osta-
tecznym. Natomiast takiego charakteru nie mozna przypisaé¢ do zwrotu skar-
zacej przez najemcédw kwot z tytutu poniesionych przez nig wydatkéow za zu-
zyte przez najemcéw media. Z opisu stanu faktycznego wynika, ze zgodnie
z zawartymi umowami najmu skarzaca refakturuje koszty energii elek-
trycznej, wody i odprowadzania sciekéw oraz gazu wedtug zuzycia na na-
jemcéw. Z zawartych umow najmu wynika, Ze to najemca jest zobowigzany
do ponoszenia kosztéw medidw. Faktury od gestoréw mediéw wystawiane
sq bezposrednio na rzecz skarzacej, ktore nastepnie refakturuje ona na rzecz
najemcéw bez zadnej marzy, tj. kwote otrzymang od najemcéw na podstawie
refaktur w catosci przekazuje do gestoréw medidw. WSA wskazal ponadto,
ze takg wykltadnie potwierdza art. 14 ust. 3 pkt 3a u.p.d.o.f., ktéry z racji ode-
stania przez art. 6 ust. 1 u.z.p.d.f. do catego art. 14 u.p.d.o.f. ma zastosowanie
w rozpatrywanej sprawie. Odnoszac sie do tresci art. 14 ust. 3 pkt 3a u.p.d.o.f.
Sad stwierdzit, ze w pojeciu ,,innych wydatkéw”, o ktérych mowa w art. 14
ust. 3 pkt 3a u.p.d.o.f., mieszcza sie takze zwrdcone skarzacej przez najemcow
wydatki, jakie ta poniosta na rzecz gestoréw mediéw w zwigzku z obciaze-
niem jej przez ww. podmioty kosztami z tytutu eksploatacji mediéw zuzy-
tych przez najemcéw. Sad pierwszej instancji zwrdcit takze uwage, ze in-
terpretacja przedstawiona przez organ w sposob nieuzasadniony rdznicuje
sytuacje prawng podatnikéw, ktdrzy osiggaja przychody z najmu zwigzanego
z dziatalnoscia gospodarcza, w zaleznosci od wybranej formy opodatkowania
podatkiem dochodowym od 0s6b fizycznych. Skoro ustawodawca przy opo-
datkowaniu na zasadach ogélnych i formie ryczattu przewidziat zastoso-
wanie przy obydwdéch formach opodatkowania art. 14 u.p.d.o.f. (w przypadku
ryczattu poprzez odestanie z art. 6 ust. 1 u.z.p.d.f.), do okreslenia co jest
przychodem z dziatalnosci gospodarczej i co nie zalicza sie do przychodu,
to trudno przyjaé, ze podatnik rozliczajacy sie na zasadach ogdlnych, nie jest
zobowigzany zaliczyé zwrdéconych wydatkéw do przychoddw, a podatnik roz-
liczajacy sie w formie ryczattu bedzie zobowigzany zaliczyé zwrot wydatkow
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do przychodu. Inaczej rzecz ujmujac, art. 14 u.p.d.o.f. nie moze by¢ inaczej
interpretowany w stosunku do podatnikéw, ktérzy wybrali forme zryczat-
towana, a inaczej do rozliczajacych sie na zasadach ogélnych. W zwiazku
z powyzszym Sad uznal, ze organ interpretacyjny dokonat btednej wyktadni
przepiséw art. 6 ust. 1 u.z.p.d.f. w zwigzku z art. 14 ust. 1i 2 u.p.d.o.f. oraz
w zwiazku z art. 14 ust. 3 pkt 3a u.p.d.o.f. i na podstawie art. 146 § 1 p.p.s.a.
w zwiazku z art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ p.p.s.a. uchylit zaskarzong interpretacje
indywidualna.

Pelnomocnik DKIS wnidst skarge kasacyjna i zaskarzyl powyzszy wyrok
w catosci zarzucajac mu naruszenie:

1) przepiséw prawa materialnego, tj.: art. 6 ust. 1 u.z.p.d.f. w zwiagzku
z art. 14 ust. 1 i 2 pkt 11 u.p.d.o.f. poprzez bledna wykladnie i w konse-
kwencji niewtasciwg ocene co do zastosowania wobec zdarzenia opisanego
we wniosku o wydanie interpretacji indywidualnej, polegajaca na przyjeciu,
ze kwoty objete refakturami medidéw wystawionymi przez skarzaca najemcom
nie stanowig przychodu, gdyz kwoty te nie stanowia trwatego (definitywnego)
przysporzenia, podczas gdy prawidtowa wyktadnia ww. przepiséw powinna
doprowadzi¢ Sad pierwszej instancji do uznania, ze optaty za media, w przy-
padku ich refakturowania przy najmie opodatkowanym zryczattowanym po-
datkiem dochodowym w ramach dziatalnosci gospodarczej, stanowia przy-
chéd z dziatalnosci gospodarczej, od ktérego nalezy odprowadzi¢ ryczatt
od przychodéw ewidencjonowanych;

2) przepiséw prawa procesowego majacych istotny wpltyw na wynik sprawy,
tj. art. 134 § 1 w zwiazku z art. 57a p.p.s.a. przez wyjscie przez Sad pierw-
szej instancji poza zakres zaskarzenia, ktérym Sad byt zwigzany i uchylenie
interpretacji na skutek stwierdzenia naruszenia prawa, ktoérego skarzaca nie
podniosta, a mianowicie poprzez objecie rozstrzygnieciem Sadu, ze organ
interpretacyjny ,,dokonat btednej wyktadni przepiséw art. 6 ust. 1 u.z.p.d.f.
w zwigzku z art. 14 ust. 1 pkt 2 u.p.d.o.f. oraz w zwiazku z art. 14 ust. 3
pkt 3a u.p.d.o.f.” w sytuacji, gdy zakresem skargi oraz podstawa prawna posta-
wionych zarzutéw skarzaca nie objeta przepisu art. 14 ust. 3 pkt 3a u.p.d.o.f,,
co mialo istotny wpltyw na wynik sprawy, albowiem doprowadzito do uchy-
lenia interpretacji indywidualnej w cato$ci na podstawie przepisu, ktéry nie
zostal wskazany przez strone.

Wskazujac na powyzsze pelnomocnik organu interpretacyjnego wnidst
o uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci i przekazanie sprawy do ponow-
nego rozpatrzenia, ewentualnie uchylenie zaskarzonego wyroku i oddalenie
skargi.

W odpowiedzi na skarge kasacyjna pelnomocnik skarzacej wnidst o jej od-
dalenie i zasadzenie zwrotu kosztéw postepowania.
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Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga kasacyjna nie zastuguje na uwzglednienie.

W sytuacji, gdy skarga kasacyjna zarzuca naruszenie przepiséw prawa ma-
terialnego oraz naruszenie przepiséw postepowania, co do zasady w pierwszej
kolejnosci rozpatrzeniu podlegaja zarzuty procesowe. Do kontroli subsumpcji
danego stanu faktycznego pod zastosowany przepis prawa materialnego nalezy
przej$¢ wowczas, gdy okaze sie, ze stan faktyczny przyjety w zaskarzonym wy-
roku jest prawidlowy albo nie zostat skutecznie podwazony, badz, co podno-
szone jest w rozpatrywanej sprawie, gdy nie doszto do innych uchybien formal-
nych w trakcie postepowania przed sadem pierwszej instancji. Za niezasadne
nalezy uzna¢ zarzuty naruszenia art. 134 § 1 w zwiazku z art. 57a p.p.s.a.,
z uwagi na brak powotania przez strone w skardze do WSA w Krakowie jako
naruszonego przepisu art. 14 ust. 3 pkt 3a u.p.d.o.f. Zgodnie z art. 57a zdanie
drugie p.p.s.a., w sprawach dotyczacych m.in. skarg na pisemne interpretacje
przepiséw prawa podatkowego, sad administracyjny jest zwigzany zarzutami
skargi oraz powotlang podstawg prawna. Zgodnie z tym unormowaniem sad
administracyjny, sprawujac kontrole dziatalnosci administracji publicznej
w sprawach skarg na pisemne interpretacje przepiséw prawa podatkowego,
ma obowigzek skontrolowaé interpretacje indywidualng w zakresie podnie-
sionych zarzutéw, ktére mogg dotyczy¢ przepiséw prawa materialnego i ich
wyktadni, badZ mozliwosci zastosowania do przedstawionego przez wniosko-
dawce stanu faktycznego (opisu zdarzenia przyszlego). Ocena dokonywana
w tych ramach przez sad administracyjny musi jednak odnosi¢ sie do problemu
prawnego, jaki byt przedmiotem wniosku o wydanie interpretacji indywidu-
alnej oraz wypowiedzi organu, oceniajacego stanowisko wnioskodawcy. Jak
wskazano w literaturze, szeroko sformutowane w art. 57a p.p.s.a. ustawowe
podstawy zaskarzenia, ktdre moga stanowi¢ podstawy skargi w konkretnym
przypadku (naruszenie przepiséw postepowania, dopuszczenie sie bledu wy-
ktadni lub niewtlasciwej oceny co do zastosowania przepisu prawa material-
nego) w zaskarzanej interpretacji przepiséw prawa podatkowego, nie powinny
w sposob zasadniczy zawezac granic rozpoznania skargi przez sad administra-
cyjny (por. pkt 2 do art. 57a /w:/ Prawo o postepowaniu przed sqdami admini-
stracyjnymi, pod red. T. Wosia, 2016, SIP LEX). Ponadto, jak wskazano w wy-
roku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 20 marca 2019 r., I GSK 40/19,
naruszenie prawa materialnego, bedace nastepstwem bltednej wykladni,
mozna okresli¢ jako nadanie innego znaczenia tresci zastosowanego przepisu,
czyli polega ono na mylnym zrozumieniu poszczegdlnego zwrotu lub tresci
i tym samym znaczenia przepisu lub tez tylko terminu wystepujacego w jego
tre$ci, badz tez na niezrozumieniu intencji ustawodawcy. Zatem ustalenie rze-
czywistego znaczenia przepisu wymaga ustalenia, jakie znaczenie przypisane
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jest poszczegdlnym zwrotom uzytym w tekscie prawnym. Przy czym nie jest
tak, ze jezykowe reguly wyktadni nakazujg dokonywac¢ wyktadni tylko i je-
dynie jakichs$ poszczegdlnych wypreparowanych z catosci tekstu prawnego
przepiséw prawnych. Przeciwnie, dla dokonania wyktadni jezykowej ko-
nieczne jest uwzglednienie catosci relewantnego dla rozstrzygniecia danego
problemu tekstu prawnego. Odtworzenie zas normy prawnej z tekstu praw-
nego zwykle wymaga nie tylko odwotania sie do znacznie wiekszej ilosci
przepiséow prawnych niz tylko jeden — zrebowy — przepis, ale i do pewnych
twierdzen o systemie prawnym, w tym twierdzen o regutach jego konstrukgji.
Nalezy zatem zauwazy¢, ze art. 6 ust. 1 u.z.p.d.o.f. pod wzgledem budowy jest
niekompletny, gdyz nie zawiera koniecznych elementéw co najmniej jednej
normy prawnej (zob. W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria paristwa
i prawa, Warszawa 1980, s. 319). Wedtug derywacyjnej koncepcji wyktadni,
tego rodzaju przepis okresla sie jako centralny niepelny (tresciowo) lub jako
zrebowy niezupelny — pod wzgledem budowy zdania, syntaksy (zob. M. Zie-
linski, Wyktadnia prawa. Zasady, reguty, wskazowki, Warszawa 2006, s. 110).
Zawiera on odestanie pierwszego stopnia, wewnatrzsystemowe o charakterze
blankietowym w szerokim znaczeniu, a przepisy odniesienia sa wskazane
bardzo ogdlnie, w tym co do odestania do art. 14 u.p.d.o.f. W konsekwencji,
jezeli samoistne zastosowanie art. 6 ust. 1 u.p.d.o.f. nie jest mozliwe, jego sto-
sowanie wraz z odnosnymi przepisami prawa materialnego jest konieczne.
Trafnie wobec tego Sad meriti wpierw wskazal, ze odestanie zawarte w art. 6
ust. 1 u.z.p.d.f. do art. 14 u.p.d.o.f. dotyczy catego przepisu, sktadajacego sie
z wielu jednostek redakecyjnych, choé, z uwagi na specyfike ryczattu, niektdre
regulacje z art. 14 u.p.d.o.f. nie znajdg zastosowania do podatnikéw obje-
tych zryczattowanym podatkiem dochodowym od niektérych przychodéw
osigganych przez osoby fizyczne. Nastepnie wskazal, ze wyktadnie art. 14
ust. 1 u.p.d.o.f. co do koniecznosci definitywnego przysporzenia potwierdza
rowniez art. 14 ust. 3 pkt 3a u.p.d.o.f. Tym samym w ramach prawidlowej
wyktadni jezykowej przepisu zrebowego, jakim dla rozstrzyganej sprawy jest
art. 6 ust. 1 u.z.p.d.o.f.,, mozliwe i stuszne byto w granicach niniejszej sprawy
odwotanie sie takze do unormowania z art. 14 ust. 3 pkt 3a u.p.d.o.f. Nie ozna-
czato to jednak w realiach rozpatrywanej sprawy, ze Sad meriti podjal czyn-
nosci, ktére zmierzaty do samodzielnego ustalenia innych, poza wskazanymi
w skardze, naruszen prawa. Unormowanie z art. 14 ust. 3 pkt 3a u.p.d.o.f.
dotyczy identyfikacji przychodu z pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej
w ramach catego art. 14 u.p.d.o.f. i zostalo przywotane przez Sad pierwszej
instancji w warstwie argumentacyjnej.

Niezasadne sg takze zarzuty naruszenia prawa materialnego z art. 6 ust. 1
u.z.p.d.f.wzwigzkuzart.14ust. 1i2pkt11u.p.d.o.f.Zgodniezart. 6ust. 1u.z.p.d.f.
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opodatkowaniu ryczaltem od przychodéw ewidencjonowanych podlegajq
przychody oséb fizycznych lub przedsiebiorstw w spadku z pozarolniczej dzia-
talnosci gospodarczej, o ktérych mowa w art. 7a ust. 4 lub art. 14 u.p.d.o.f,
z zastrzezeniem ust. le-1g, w tym rowniez gdy dziatalnos¢ ta jest prowa-
dzona w formie spo6tki cywilnej oséb fizycznych, spétki cywilnej oséb fizycz-
nych i przedsiebiorstwa w spadku lub spétki jawnej oséb fizycznych (dalej:
spotka). Do przychodéw przedsiebiorstwa w spadku nie stosuje sie przepisu
art. 12 ust. 10a. Pomijajac regulacje dotyczace przychodéw uzyskiwanych
przez przedsiebiorstwa w spadku oraz niemajace znaczenia dla sprawy zastrze-
zenia z art. 6 ust. le-1g u.z.p.d.o.f,, przychdéd dla oséb fizycznych prowadza-
cych dziatalnos¢ gospodarcza podlegajacy opodatkowaniu ryczattem od przy-
chodéw ewidencjonowanych identyfikowany jest tak samo, jak przychody
przedsiebiorcéw uzyskiwane na zasadach ogélnych, czyli wynika ze zrdédta
z art. 10 ust. 1 pkt 3 u.p.d.o.f. Przepis art. 14 u.p.d.o.f. stanowi rozwiniecie
i uszczegotowienie zapisu z art. 10 ust. 1 pkt 3 u.p.d.o.f., co wprost wyrazono
w tresci art. 14 ust. 1 u.p.d.o.f. Ten ostatni przepis stanowi, ze za przychéod
z dziatalnosci, o ktérej mowa w art. 10 ust. 1 pkt 3, uwaza sie kwoty nalezne,
choc¢by nie zostaly faktycznie otrzymane, po wytaczeniu wartosci zwrdconych
towardw, udzielonych bonifikat i skont. U podatnikéw dokonujacych sprze-
dazy towardw i ustug opodatkowanych podatkiem od towaréw i ustug za przy-
chéd z tej sprzedazy uwaza sie przychdd pomniejszony o nalezny podatek
od towardéw i ustug. Prima facie, opierajac sie na jezykowym brzmieniu tego
zapisu nalezatoby przyjaé, ze kazda kwota otrzymana przez osobe fizyczng
prowadzacq dziatalnos$¢ gospodarcza i zwiazana z tq dziatalnoscig, stanowi
jej przychéd. Nalezy jednak miec¢ na uwadze, na co prawidtowo zwrdcit uwage
Sad pierwszej instancji, ze przychdd uzyskiwany przez podatnika podatku
dochodowego od o0séb fizycznych musi mieé charakter definitywny. Norma-
tywne pojecie przychodu ma na gruncie podatku dochodowego, w tym przede
wszystkim obcigzajacego osoby fizyczne, podstawowe znaczenie dla kalkulacji
dochodu w ramach rachunku podatkowego. Jak wskazano w wyroku Naczel-
nego Sadu Administracyjnego z 14 wrzesnia 2023 r., II FSK 2632/20, pojecie
dochodu $cisle taczy sie z pojeciem przychodu, gdyz przychdéd ma charakter
pierwotny wzgledem dochodu, jako ze istnienie przychodu w ogdle warunkuje
mozliwo$¢é powstania dochodu. Z kolei podstawa wyliczenia dochodu jest przy-
chéd realnie uzyskany przez podatnika. Tym samym istnienie rzeczywistego
przychodu podatkowego implikuje w ogéle mozliwo$¢ uznania danego swiad-
czenia na rzecz kazdej osoby fizycznej jako podstawowego elementu obliczenia
dochodu lub straty w przypadku zasad ogélnych dotyczacych opodatkowania
dochodu. Zauwazy¢ takze nalezy, ze juz z tresci nazwy ustawy z o zryczatto-
wanym podatku dochodowym od niektérych przychodéw osiaganych przez
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osoby fizyczne (u.z.p.d.o.f.) wynika, ze dotyczy on ,zryczaltowanego podatku
dochodowego”. Tym samym przychdd nie moze rowniez by¢ inaczej postrze-
gany w ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego dla obliczenia podstawy
opodatkowania na gruncie u.z.p.d.o.f. W orzecznictwie wielokrotnie wyra-
zono poglad, ze za przychody podatkowe mogg by¢ uznane tylko takie swiad-
czenia, ktére nie maja charakteru zwrotnego, gdyz przychdd jest w istocie
okreslonym przyrostem majatkowym, a zatem jego otrzymanie musi mieé
charakter definitywny. Z istoty konstrukcji podatku dochodowego wynika
mozliwo$é opodatkowania obejmujacego tylko przysporzenie majatkowe o de-
finitywnym charakterze (por. np. wyroki Naczelnego Saqdu Administracyjnego:
z 4 kwietnia 2012 r., Il FSK 1807/10 oraz z 26 stycznia 2011 r., Il FSK 1672/09).
Podnosi sie takze, ze przychdd stanowi definitywne przysporzenie majatkowe
podatnika wtedy, kiedy zwieksza jego aktywa badZz zmniejsza pasywa, czyli
wigze sie z przyrostem majatkowym o charakterze ostatecznym (por. wy-
roki Naczelnego Sadu Administracyjnego: z 21 lipca 2022 r., II FSK 455/22;
z 14 wrzesnia 2022 r., Il FSK 404/22; z 4 pazdziernika 2022 r., Il FSK 298/20).
Poglady te zostaly wypowiedziane na gruncie zaréwno art. 11 ust. 1, jak
i art. 14 ust. 1 u.p.d.o.f. Ponadto nalezy zauwazy¢, ze definicja przychodu
z art. 11 ust. 1 u.p.d.o.f., ktéra stanowi, ze ,przychodami, z zastrzezeniem
art. 14-15, art. 17 ust. 1 pkt 6, 9, 10 w zakresie realizacji praw wynikajacych
z pochodnych instrumentéw finansowych, pkt 11, art. 19, art. 25b, art. 30ca,
art. 30da i art. 30f, sq otrzymane lub postawione do dyspozycji podatnika
w roku kalendarzowym pieniadze i wartosci pieniezne oraz wartos¢ otrzy-
manych $wiadczen w naturze i innych nieodptatnych swiadczen”, doznaje
modyfikacji m.in. w art. 14 ust. 1 u.p.d.o.f. Jednakze ten ostatni przepis, mo-
wiacy o ,kwotach naleznych, choéby nie zostaly one faktycznie otrzymane”,
nie moze by¢ rozumiany jako odstepstwo od generalnej zasady utozsamiajacej
przychdd jako swiadczenie o charakterze definitywnym. Tym samym brak jest
cech odrézniajacych dystynkcyjnie pojecie przychodu z art. 11 ust. 1 u.p.d.o.f.
iz art. 14 ust. 1 u.p.d.o.f. W obydwu przypadkach musi to by¢ przysporzenie
w majatku podatnika o charakterze trwatym, czyli definitywne.

Przepis art. 6 ust. 1 u.p.d.o.f. odsytla do przychodéw, o ktérych mowa
w art. 14 u.p.d.o.f., nie wyodrebniajac zadnych jednostek redakcyjnych tego
przepisu. Jednoczesnie dotyczy generalnie wszystkich przychodéw uzyskiwa-
nych przez podatnikéow w ramach dziatalnosci gospodarczej. Uszczegdlowienia
przychoddw, o ktérych stanowi art. 14 ust. 1 u.p.d.o.f., czyli w istocie przy-
choddéw ze Zrdédta wskazanego w art. 10 ust. 1 pkt 3 u.p.d.o.f., dokonat usta-
wodawca m.in. w art. 14 ust. 2 u.p.d.o.f. W jego ramach przewidziano takze
przychody z najmu, podnajmu, dzierzawy, poddzierzawy oraz z innych uméw
o podobnym charakterze, sktadnikéw majatku zwigzanych z dziatalnoscig
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gospodarczg (art. 14 ust. 2 pkt 11 u.p.d.of.). Jednakze zapisu tego réwniez nie
mozna interpretowaé w taki sposob, ze kazdg naleznos¢, ktérej otrzymanie
mozna powiazaé ze wskazanymi w tym przepisie umowami, nalezy zalicza¢
do przychodéw z najmu, nawet gdy nie ma ona charakteru definitywnego. Nie
ulega watpliwosci, ze np. tzw. kaucja gwarancyjna otrzymywana przez przed-
siebiorce od najemcy, jako majaca charakter zwrotny, nie stanowi jego przy-
chodu. Tym samym kazde swiadczenie wpltywajace na rzecz wynajmujacego
przedsiebiorcy powinno by¢ postrzegane poprzez pryzmat jego definitywnego
charakteru, czyli zwiekszenia jego wtasnych aktywéw lub pomniejszenia jego
wtasnych pasywéw. Dodatkowo potwierdzeniem definitywnego charakteru
przychodu uzyskiwanego ze Zrédia z pozarolniczej dziatalnosci jest trafnie
wskazany przez Sad meriti art. 13 ust. 3 pkt 3a u.p.d.o.f. Zgodnie z tym prze-
pisem, do przychodoéw, o ktérych mowa w ust. 11 2, nie zalicza sie zwréconych
innych wydatkéw niezaliczonych do kosztéw uzyskania przychodéw. Wynika
z niego, ze jedynie wéweczas, gdy podatnik uzyskujacy przychody z dziatal-
nosci gospodarczej zaliczy poniesiony przez niego, a nastepnie zrefundowany
mu wydatek do kosztéw uzyskania przychodéw, powinien uznac jego zwrot
za przychdod. Wobec tego ustawodawca uznaje jako regule, ze naleznosci,
ktore stanowig dla podatnika zwrot poniesionych wydatkéw, nie moga zostac
uznane za przychdd, chyba ze wczesniej podatnik zarachowal dany wydatek
w ciezar kosztéw podatkowych. Regulacja ta potwierdza wobec tego wprost,
ze tylko definitywne przysporzenia, ktére powiekszaja majatek lub zmniejszajg
zobowigzania, moga stanowi¢ przychdéd w rozumieniu art. 14 ust. 1 u.p.d.o.f.
Odnoszac to do realidw rozpatrywanej sprawy nalezy podkresli¢, ze skar-
zaca pobiera od najemcow nalezne dla przedsiebiorstw przesytowych optaty
za dostarczane media bez jakiejkolwiek marzy. Otrzymuje zatem ich zwrot
od poszczegdlnych najemcéw w takiej samej kwocie, jaka sa oni zobowiazani
ponie$¢ za korzystanie z mediéw. Podkreslenia wymaga, ze w istocie korzy-
stajacymi z medidw sg najemcy i to oni sq zobowigzani do ponoszenia z tego
tytutu kosztéw, a skarzaca jedynie posredniczy w ich przekazywaniu na rzecz
ich gestoréw. Kwota zatem otrzymana przez skarzaca, stanowiaca réwnowar-
to$¢ naleznosci z tytutu zuzycia medidw, nie jest przysporzeniem majatkowym
po jej stronie o charakterze definitywnym, co wytacza mozliwos¢ zakwalifi-
kowania tejze kwoty jako jej przychodu w rozumieniu art. 14 ust. 1 i ust. 2
pkt 11 u.p.d.o.f., a w konsekwencji takze art. 6 ust. 1 u.zp.d.o.f. Swiadczeniem,
ktére skarzaca otrzymuje do whlasnej dyspozycji o definitywnym charakterze
jest wobec tego wylgcznie czynsz najmu.

Nalezy takze odnotowac, ze zgodnie z utrwalona praktyka interpretacyjna
w rozumieniu art. 14n § 4 pkt 2 i § 5 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. —
Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2025 r. poz. 111 ze zm.) w przypadku najmu
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wykonywanego poza dziatalnoscia gospodarcza, czyli tzw. najmu prywatnego,
sktadnikiem przychodu osiaganego z najmu prywatnego nie sa ponoszone
przez najemce koszty eksploatacyjne, administracyjne oraz koszty medidéw
zwigzanych z comiesiecznym utrzymywaniem nieruchomosci, np. wody, ka-
nalizacji, ogrzewania wody, wywozu $mieci, energii elektrycznej oraz ustug
TV i dostepu do Internetu, jezeli z umowy wynika, Ze to najemca jest zobo-
wigzany do ich ponoszenia (por. np. interpretacja indywidualna DKIS z 26 li-
stopada 2025 r., nr (...)). Podkreslenia zatem wymaga, ze zaréwno redakcja
art. 11 ust. 1 u.p.d.o.f., ktéry odnosi sie do przychodéw uzyskiwanych poza
dziatalnoscia gospodarcza, jak i art. 14 ust. 1 u.p.d.o.f. zakladaja, ze przy-
chéd uzyskiwany zaréwno w ramach zrédla przychodéow z art. 10 ust. 1
pkt 6 u.p.d.o.f. (najem), jak i w ramach zrédta z art. 10 ust. 1 pkt 3 u.p.d.o.f.
(pozarolnicza dziatalno$¢ gospodarcza), pomimo rdéznic redakcyjnych zakta-
daja uzyskiwanie przysporzenia o charakterze definitywnym. Brak jest wobec
tego podstaw do réznicowania sytuacji prawnej podatnikéw refakturujacych
na rzecz najemcéw wydatki ponoszone z tytutu zuzycia mediéw wylacznie
z uwagi na charakter wynajmowanego sktadnika majatkowego, ktdry jest lub
nie jest zwiazany z dzialalnoscig gospodarcza. Reasumujac nalezy stwierdzié,
ze nie sg przychodem z pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej w rozumieniu
art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 20 listopada 1998 r. o zryczattowanym podatku
dochodowym od niektérych przychodéw osiaganych przez osoby fizyczne
(Dz.U. z 2021 r. poz. 1993 ze zm.) ponoszone przez najemce koszty medidéw
zwigzanych z korzystaniem z wynajmowanych lokali, jak np. energii, wody,
kanalizacji, gazu i wywozu odpaddw, jezeli z umowy z wynajmujacym przed-
siebiorca wynika, ze to najemca jest zobowigzany do ich ponoszenia. Te do-
datkowe optaty ponoszone przez najemce w zwigzku z przedmiotem najmu
nie maja dla osoby prowadzacej dziatalno$¢ gospodarcza w zakresie wynajmu
sktadnikéw majatku zwigzanych z dziatalnoscig gospodarcza charakteru defi-
nitywnego przysporzenia.

Z tych wszystkich wzgledéw Naczelny Sad Administracyjny na podstawie
art. 184 p.p.s.a. skarge kasacyjna oddalil. O kosztach postepowania kasacyj-
nego orzeczono na podstawie art. 209, art. 204 pkt 2 i art. 205 § 2 p.p.s.a.
w zwigzku z § 14 ust. 1 pkt 2 lit. a/ i w zwiazku ust. 1 pkt 1 lit. ¢/ rozpo-
rzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie
oplat za czynnosci radcow prawnych (Dz.U. z 2018 r. poz. 265 ze zm.).
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