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~ STUDIA T ARTYKULY

Dr Piotr Kobylski

[Doktor nauk spotecznych w dyscyplinie naukowej — nauki prawne,
adiunkt na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Radomskiego
im. Kazimierza Putaskiego; radca prawny w Sie¢ Badawcza Lukasiewicz —
Instytucie Technologii Eksploatacji;

OID: https://orcid.org/0000-0002-0345-904X]

Ewolucja funkcjonalnosci GAAR (General Anti-Avoidance
Rule) w strukturze systemu podatkowego

Streszczenie: Niniejsze opracowanie poswiecone jest zagadnieniu klauzuli przeciwko
unikaniu opodatkowania. Jest ona wciaz przedmiotem zainteresowania zaréwno polskiego
ustawodawcy — czego przejawem jest jej implementacja, jak i OECD - czego przykladem
jest Action Plan on Base Erosion and Profit Shifting. Problemem nadal jest postugiwanie sie
w tym zakresie klauzulami generalnymi i pojeciami niedookreslonymi. Wprawdzie efek-
tywna klauzula z natury bedzie charakteryzowac sie pewna doza ogélnosci przepiséw, musi
jednak by¢ na tym tle klarowna w odbiorze, by nie odznaczata sie uznaniowoscig w jej sto-
sowaniu. Celem niniejszego opracowania jest ocena tytutowej instytucji z perspektywy jej
funkcjonalno$ci na przestrzeni ostatnich lat. Autor uwzglednia praktyke orzeczniczg oraz
krajowa jurysprudencje oraz wykazuje na przyktadzie GAAR efekty zmian w strukturze sys-
temu podatkowego.

Stowa klucze: klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania, korzys¢ podatkowa, sztucznosé,
fundacjarodzinna

1. Wstep

kaniu opodatkowania — General Anti-Avoidance Rule (GAAR). Tytutem wstepu
warto zauwazy¢, ze kwestia klauzuli przeciwko obejsciu prawa podatkowego
byta przedmiotem sporu konstytucyjnego. Trybunat Konstytucyjny uznal, ze klau-
zula przeciwko unikaniu opodatkowania jest mozliwa do zastosowania wylacznie
w przypadku, kiedy bedzie respektowata , konieczne wymogi konstytucyjne, zwigzane

N iniejsze opracowanie poswiecone jest zagadnieniu klauzuli przeciwko uni-
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z poszanowaniem praw i wolnosci podatnikéw™. Ta reguta swoistego zakazu nad-
miernej ingerencji ustawodawcy w prawa podatnika wynika wprost z przepisu art. 31
ust. 3 Konstytucji RP2. Mozna wrecz wywies¢ z tego nakaz precyzyjnego formuto-
wania tresci, zakresu oraz przestanek interwencji w prawa podmiotowe podatnika®.
Niniejszy obszar badawczy doczekat sie takze dos¢ obszernych analiz w literaturze
przedmiotu*. Tytutowa klauzula wciaz pozostaje przedmiotem zainteresowania za-
réwno polskiego ustawodawcy — czego przejawem jest jej implementacja, jak i OECD —
czego przyktadem jest Action Plan on Base Erosion and Profit Shifting®. Problemem
nadal jest postugiwanie sie w tym zakresie klauzulami generalnymi i pojeciami nie-
dookreslonymi. Wprawdzie efektywna klauzula z natury bedzie charakteryzowac sie
pewng doza ogdlnosci przepiséw, musi jednak by¢ na tym tle klarowna w odbiorze,
by nie odznaczata sie uznaniowoscia w jej stosowaniu. Nalezy opowiedzieé sie za takim
rozwiazaniem legislacyjnym, ktére zagwarantuje, ze organ, ktéry zmierza do ujaw-
nienia unikania opodatkowania, udowodni, jaki jest cel oraz istota okreslonego prze-
pisu. W przeciwnym razie regulacja stanie sie zagrozeniem dla obrotu gospodarczego
badz bedzie po prostu pozorna. Jak trafnie zauwazyt dekade temu M. Stefaniak,
,wzrost ryzyka podatkowego zwigzanego z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej,
jaki bedzie zwigzany z powyzszym, z pewnoscig nie wptynie pozytywnie na klimat
inwestycyjny w Polsce™. Kolejne zmiany, ktére stuzg dostosowywaniu krajowych
przepiséw do wymogow prawa Unii Europejskiej, moga sta¢ sie jednak pretekstem
do pozbawienia wolnosci w wyborze opodatkowania. Tendencja do ograniczania sto-
sowania optymalizacji podatkowej do absolutnego minimum stala sie faktem, czego
ustawodawca nie ukrywa przy postepujacym poszerzaniu zakresu pojecia unikania
opodatkowania, co najlepiej ilustrujg przepisy poswiecone GAAR (zmiany w art. 119a
§ 1 oraz art. 119c Ordynacji podatkowej”), wprowadzone z dniem 1 stycznia 2019 .8

! Wyrokiem z 11 maja 2004 r., K 4/03, Dz.U. Nr 122, poz. 1288, TK uznat obowiazujacq wéwczas
klauzule wyrazona w art. 24b § 1 Ordynacji podatkowej za niezgodna z ustawa zasadnicza.

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

3 A. Gomutowicz, Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania, czyli — Ave Caesar morituri te salu-
tant, ,,Przeglad Podatkowy” 2019, nr 10, s. 19.

4 M.in. R. Mastalski, Prawo podatkowe a gospodarka, RPEiS 2005, z. 3, s. 5-17; H. Filipczyk, Postulat
pewnosci prawa w wyktadni operatywnej prawa podatkowego, Warszawa 2013, s. 21-63; A. Olesiniska, Klau-
zula ogdlna przeciwko unikaniu opodatkowania, Toruti 2013; A. Bartosiewicz, ,,Agresywna optymalizacja
podatkowa” a odpowiedzialnos¢ karna skarbowa, ,,Przeglad Podatkowy” 2017, nr 9, s. 29-35; M. Miinnich,
Nieostre zwroty ocenne w polskim prawie podatkowym, Lublin 2017, s. 164-174; A. Ladzinski, A. Olesinska,
Przepisy o przeciwdziataniu unikaniu opodatkowania — ogélna klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania,
w: Nowe narzedzia kontrolne, dokumentacyjne i informatyczne w prawie podatkowym. Poprawa efektywnosci
systemu podatkowego, red. B. Brzezinski, K. Lasiniski-Sulecki, W. Morawski, Warszawa 2018.

5 Dokument opracowany przez Organizacje Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (Organisation
for Economic Co-operation and Development — OECD).

6 M. Stefaniak, Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania - czy jest zagrozeniem dla podatnikow,
,Przeglad Podatkowy” 2014, nr 12, s. 17.

7 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, Dz.U. z 2023 r. poz. 2383 ze zm.;
dalej: o.p. Kolejnym przyktadem jest uchylenie od 1 stycznia 2019 r. art. 119b § 1 pkt 1 o.p., ktéry
to przepis przewidywat prog korzysci w wysokosci 100 000 zt jako warunek stosowania klauzuli.

8 Ustawa z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb fi-
zycznych, ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych, ustawy — Ordynacja podatkowa oraz
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Celem niniejszego opracowania jest ocena tytutowej instytucji z perspektywy
jej funkcjonalnosci na przestrzeni ostatnich lat. Autor uwzglednia praktyke orzecz-
nicza i krajowa jurysprudencje oraz wykazuje na przykladzie GAAR efekty zmian
w tresci i strukturze systemu podatkowego. W celu realizacji zamierzen autora be-
dzie wykorzystana przede wszystkim metoda dogmatyczna jako zasadnicza me-
toda badawcza w naukach prawnych.

2. Ustawowe przestanki zastosowania GAAR

W punkcie wyjscia nalezy zaznaczy¢, ze klauzula przeciwko unikaniu opodat-
kowania zostala wprowadzona do krajowego porzadku prawnego 15 lipca 2016 r.°
Projektodawca przyjal, ze ,jest potrzebna dla zapewnienia réwnego traktowania
podatnikéw i realizacji konstytucyjnej zasady réwnos$ci opodatkowania nie tylko
na plaszczyznie stanowienia, ale takze na plaszczyznie stosowania prawa. Nie
mozna akceptowad sytuacji, w ktérej o istnieniu i wysokosci opodatkowania de-
cyduje zastosowana formuta prawna, a nie tre$¢ realnego zdarzenia gospodar-
czego”’. Dla rozwiania wszelkich watpliwosci w tym zakresie powotano Rade
do Spraw Przeciwdziatania Unikaniu Opodatkowania, ktéra jako niezalezny
organ uzasadniajacy zastosowanie klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania
podjeta uchwaty nr 3/2019, 4/2019 oraz 5/2019 w zakresie jej wykorzystania'l.
Ustawodawca po blisko trzech latach stosowania tytutowej klauzuli dokonat
w niej w 2019 r. znaczacych zmian — zlikwidowano limit 100 000 zt korzysci po-
datkowej, powyzej ktérego organy podatkowe moga ja zastosowac. Ponadto posze-
rzono jej zakres, by mogta objac¢ jeszcze wieksza liczbe transakcji gospodarczych,
a takze wprowadzono procedure cofniecia skutkéw unikania opodatkowania. Fi-
nalnie zgodnie z art. 119a § 1 o.p. ,,Czynno$¢ nie skutkuje osiggnieciem korzysci
podatkowej, jezeli osiggniecie tej korzysci, sprzecznej w danych okolicznosciach
z przedmiotem lub celem ustawy podatkowej lub jej przepisu, byto gtéwnym lub
jednym z gléwnych celéw jej dokonania, a sposéb dziatania byt sztuczny”. Przy
spelnieniu kumulatywnie tych trzech przestanek nie jest mozliwe osiggniecie

niektérych innych ustaw, Dz.U. poz. 2193. Ustawodawca oprécz regulacji wprowadzajacej GAAR
wdrozyt zmiany ,zakresu pojeciowego czynnosci odpowiedniej poprzez uznanie, ze czynnoscia od-
powiednig moze by¢ réwniez zaniechanie dziatania (art. 119a § 3 0.p.); poszerzenie katalogu metod
przeciwdziatania unikaniu opodatkowania poprzez dodanie, iz skutek podatkowy moze by¢ okreslony
na podstawie stanu prawnego, jaki zaistniatby, gdyby dany przepis ustawy nie miat zastosowania
(art. 119a § 6 0.p.)” — A. Ladzinski, Zmiany w ogélnej klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania - po-
wrot do przesztosci, ,,Przeglad Podatkowy” 2019, nr 1, s. 22.

® Na mocy ustawy z dnia 13 maja 2016 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektd-
rych innych ustaw, Dz.U. poz. 846.

10 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz nie-
ktérych innych ustaw, Sejm VIII kadencji, druk nr 367, s. 18, https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/
F9586880528E8C3FC1257F86003475BD/%24File/367.pdf (dostep: 6.01.2025 1.).

1 Szerzej: K. Czerwinska-Sabata, Kwestie intertemporalne zwiqzane z zastosowaniem klauzuli
przeciwko unikaniu opodatkowania na przyktadzie uchwat Rady do Spraw Przeciwdziatania Unikaniu
Opodatkowania z dnia 18 grudnia 2019 ., ,Doradztwo Podatkowe — Biuletyn Instytutu Studiéw Podat-
kowych” 2020, nr 3, s. 18-20.



10 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 1 (118)/2025

korzysci podatkowej'?. Przed zmianami z 2019 r. mozna byto zastosowaé¢ GAAR,
jesli czynnos¢ miata na celu przede wszystkim osiaggniecie korzysci podatkowej,
sprzecznej w danych okolicznosciach z przedmiotem i celem przepisu ustawy po-
datkowej, w przypadku gdy sposoéb dziatania byt sztuczny. W rezultacie obecnie nie
trzeba ustalaé, ze podatnik dopuszczat sie owej czynnosci zasadniczo z zamiarem
osiggniecia korzysci. Samo pojecie korzysci podatkowe;j'® zostato zapozyczone z za-
lecenia Komisji Europejskiej 2012/772/UE z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie agre-
sywnego planowania podatkowego'. Punkt 4.2 tego aktu definiuje korzys¢ podat-
kowa jako nastepstwo unikania opodatkowania, natomiast jego pkt 4.7 formutuje
ogolne pojecie korzysci podatkowej i wymienia przypadki zaliczajace sie do niej.
Jak trafnie zauwaza A. Ladzinski'>, Komisja Europejska postuluje z kolei, by korzys¢
podatkowa rozumiec jako réznice miedzy podatkiem, osiagnietym z dokonanych
przez podatnika czynnosci, a podatkiem, ktéry podatnik powinien uzyskaé w wy-
niku poprawnie zrealizowanych czynnosci.

Generalnie struktura tytutowej klauzuli zostata zdeterminowana trescig prze-
pisu art. 6 dyrektywy Rady (UE) 2016/1164 z dnia 12 lipca 2016 r. ustanawiajacej
przepisy majace na celu przeciwdziatanie praktykom unikania opodatkowania,
ktére maja bezposredni wpltyw na funkcjonowanie rynku wewnetrznego'® oraz
przepisu art. 7 ust. 1 konwencji wielostronnej implementujacej $rodki traktato-
wego prawa podatkowego majace na celu zapobieganie erozji podstawy opodat-
kowania i przenoszeniu zyskuY. ,,Sprzecznos¢ z przedmiotem lub celem ustawy
podatkowej lub jej przepisu” ktadzie nacisk na obiektywnos¢ w ocenie naruszenia
normy z art. 119a § 1 o.p. Konieczne staje sie zatem ustalenie okolicznosci faktycz-
nych, ktére wskazywatyby, ze osiggnieta korzys¢ podatkowa jest contra legem.
Enigmatyczne pozostaja jednak czynnosci sprzeczne z przedmiotem ustawy'.

12 Jak zauwaza Szef KAS, GAAR nie znajdzie choéby zastosowania w przypadku stwierdzenia
przestanki sztucznosci, poniewaz ,przestanka sztucznego sposobu dziatania musi wystepowac tacznie
z pozostatymi przestankami warunkujgcymi zastosowanie generalnej klauzuli przeciwko unikaniu
opodatkowania”, Opinia zabezpieczajaca Szefa KAS z 30 kwietnia 2020 r. w zakresie planowanego
polaczenia transgranicznego, DKP2.8011.20.2019.

13 Na mocy przepisu art. 3 pkt 18 o.p. korzys$cia podatkowq jest: ,,a) niepowstanie zobowigzania
podatkowego, odsuniecie w czasie powstania zobowigzania podatkowego lub obnizenie jego wyso-
kosci, b) powstanie lub zawyzenie straty podatkowej, c) powstanie nadptaty lub prawa do zwrotu po-
datku albo zawyzenie kwoty nadptaty lub zwrotu podatku, d) brak obowiazku pobrania podatku przez
platnika, jezeli wynika on z okolicznosci wskazanych w lit. a/”. Zob. wiecej na temat momentu uzy-
skania korzysci podatkowej: A. Tatasiewicz, M. Ruzik, Zagadnienie intertemporalnej klauzuli przeciwko
unikaniu opodatkowania, ZNSA 2022, nr 4, s. 62-75.

4 Dz.Urz. UEL 2012.338.41.

15 A. Ladzinski, Korzys¢ podatkowa w rogumieniu przepiséw o GAAR — analiza problemu na przy-
ktadzie opinii Rady do Spraw Przeciwdziatania Unikaniu Opodatkowania, ,,Przeglad Podatkowy” 2022,
nr2,s. 16.

16 Dz.Urz. UEL 2016.193.1 ze zm. (Anti-Tax Avoidance Directive).

Y7 Dz.U. z 2018 r. poz. 1369 (Multilateral Convention to Implement Tax Treaty Related Measures
to Prevent Base Erosion and Profit Shifting).

18 H. Filipczyk, , Sprzecznos¢ z przedmiotem lub celem ustawy podatkowej lub jej przepisu” jako
kluczowa przestanka unikania opodatkowania, ,,Przeglad Podatkowy” 2020, nr 3, s. 34-35; zob. takze
wyroki TS: z 14 grudnia 2000 r., C-110/99, Emsland-Stdrke GmbH przeciwko Hauptzollamt Hamburg-
-Jonas, ECLI:EU:C:2000:695; z 21 lutego 2006 r., C-255/02, Halifax plc, Leeds Permanent Development
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Nieracjonalne jest postugiwanie sie tak ogélnymi zwrotami w sytuacji, gdy przed-
miot i cel ustawy podatkowej pozostajq nierzadko réwniez dos¢ ogolne. Dla uka-
zania stopnia zlozonosci tego zagadnienia warto tylko przypomnie¢, ze aby ustali¢
cel ustawy, konieczne jest np. nie tylko zestawienie tresci przepisu ze sferg sto-
sunkéw spotecznych, ktérych dotyczy, lecz takze ujecie go wraz z pozostatymi
przepisami prawnymi, tak by uzyskac obraz spéjnego porzadku prawnego'. Prze-
stanka poswiecona ,,celom dokonania czynnosci” spotkata sie w pismiennictwie?°
z dos¢ ostra krytyka, podkreslono bowiem polityczna presje profiskalng OECD. Nie-
watpliwie uzycie zwrotu normatywnego ,,jeden z gtéwnych celéw”, by zrelatywi-
zowac poziom naduzycia prawa podatkowego, wydaje sie sztucznie poszerzac kry-
teria osiagniecia korzysci podatkowej. To zrozumiate, ze podatnik chcacy uniknaé
opodatkowania bedzie kierowaé sie na ogoét przestankami natury ekonomiczne;j.
Ostatnig przestanke — ,,sztuczno$ci” — ustawodawca wyjasnit przez sformutowanie
nastepujacych kryteriow oceny sztucznego sposobu dziatania: ,,Sposéb dziatania nie
jest sztuczny, jezeli na podstawie istniejgcych okolicznosci nalezy przyjacd, ze pod-
miot dzialajacy rozsadnie i kierujacy sie zgodnymi z prawem celami zastosowalby ten
sposéb dziatania w dominujacej mierze z uzasadnionych przyczyn ekonomicznych.
Do przyczyn, o ktérych mowa w zdaniu pierwszym, nie zalicza sie celu osiggniecia
korzysci podatkowej sprzecznej z przedmiotem lub celem ustawy podatkowej lub jej
przepisu” (art. 119¢ § 1 o.p.). O silnej relacji z elementami ekonomicznymi §wiadczy
chociazby kwestia ustalenia wymiaru podatku dochodowego, gdy nalezy odnies¢ sie
do réznicy pomiedzy osiggnietymi przychodami a poniesionymi kosztami. Wpraw-
dzie utwierdza to w przekonaniu, ze przestanki ekonomiczne w dominujacej mierze
uznaje sie za gtéwny motyw osiagniecia korzysci podatkowej?!, nie zmienia to jednak
faktu, ze zarazem mozna przyjacé, ze czynnosc¢ zostata dokonana bez wzgledu na uza-
sadnienie ekonomiczne. W wyniku zastosowania klauzuli wydaje sie decyzje uchy-
lajaca skutki podatkowe czynnosci stuzacej unikaniu opodatkowania??. Klauzula
GAAR znajduje zastosowanie do oséb fizycznych, osob prawnych, a takze do jedno-
stek organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej. Z jej dziatania wyta-
czone sa jedynie podmioty posiadajace opinie zabezpieczajaca oraz w pewnej mierze
interpretacje indywidualne przepiséw prawa podatkowego?.

Services Ltd i County Wide Property Investments Ltd przeciwko Commissioners of Customs & Excise,
ECLI:EU:C:2006:121.

1 M. Kondej, Sprzecznos¢ korzysci podatkowej z przedmiotem lub celem ustawy podatkowej lub jej
przepisu jako samodzielna przestanka stosowania klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania, ,Prze-
glad Podatkowy” 2021, nr 12, s. 30.

20 Zob. B. Kuzniacki, Dekodowanie hipotezy GAAR: przestanki intencji i sprzecznosci oraz relacje
miedzy nimi (1), ,,Przeglad Podatkowy” 2020, nr 6, s. 24-29.

21 M. Stefaniak, Cel dokonania czynnosci oraz sztuczny sposéb dziatania jako odrebne przestanki
stosowania klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania, ,,Przeglad Podatkowy” 2020, nr 5, s. 30.

2 A. Gomutowicz, D. Maczynski, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2016, s. 429-431.

2 Nie wydaje sie ich w przypadku uzasadnionego przypuszczenia, ze moga stanowic¢ unikanie
opodatkowania, poza tym nie chronig przy zastosowaniu GAAR w przysztosci w zakresie zdarzenia
objetego interpretacja; A. Peczyk-Fotel, S. Pilarczyk, M. Wielec, ,,Pie¢ lat klauzuli przeciwko unikaniu
opodatkowania w Polsce” — raport CRIDO, ,Przeglad Podatkowy” 2021, nr 11, s. 7. Klauzula nie od-
nosi sie do VAT oraz optat i niepodatkowych naleznosci budzetowych.
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3. Przypuszczenie unikania opodatkowania

Na tle powyzszych rozwazan warto pochyli¢ sie nad instytucjami ochrony prawnej
w zakresie zastosowania klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania. W kontekscie
roli zasygnalizowanych juz interpretacji indywidualnych przepiséw prawa podat-
kowego?* generalnie trzeba zwrdci¢ uwage na ich charakter niewtadczy — informuja
wszak o obowigzujacym stanie prawnym. To jednostronne dzialanie administracji po-
datkowej, ktére w zadnym razie nie rozstrzyga sprawy w zakresie realizacji praw i obo-
wigzkéw podatnika. Dopiero w momencie zastosowania sie podatnika do tresci wy-
danej interpretacji zostaje wykreowana ochrona prawna?. Poza tym w postepowaniu
w przedmiocie wydania indywidualnej interpretacji przepiséw prawa podatkowego
brak jest podstaw do zastosowania przepiséw prawa materialnego odnoszacych sie
do danego podatku, poniewaz dokonuje sie wytacznie oceny zgodnosci z prawem wy-
ktadni przepiséw prawa podatkowego?®. Tym samym na gruncie stwierdzenia wy-
stapienia uzasadnionego przypuszczenia, ze w sprawie moze by¢ wydana decyzja
na podstawie art. 119a o.p., przyjety zostat poglad, Ze nie trzeba spetniaé¢ wszystkich
przestanek warunkujacych zastosowanie GAAR?. Omawiana regulacja stanowi
o czynnosciach, ktére moga zosta¢ uznane za sprzeczne w danych okolicznosciach
z przedmiotem lub celem ustawy podatkowej lub jej przepisu. Kluczowe zatem sg oko-
liczno$ci wystepujace przy danej czynnosci, a nie jedynie tre$¢ przepisu. Wystarczy,
ze organ podatkowy wykaze, ze dziatanie podatnika opisane we wniosku o wydanie
interpretacji podejmowane jest co do zasady w celu osiggniecia korzysci podatkowe;.
W przypadku chociazby przepisu art. 14b § 5b o.p. nalezy stwierdzi¢, ze formutuje on
zaadresowany do organu interpretacyjnego zakaz wydania interpretacji indywidualnej
W razie przypuszczenia, ze elementy stanu faktycznego lub zdarzenia przysztego moga
by¢ np. przedmiotem decyzji wydanej z zastosowaniem art. 119a o.p., nie wspomina
jednak o elementach podmiotowych. W zwiazku z tym bez znaczenia pozostaje fakt,
ze korzys¢ podatkowa bedzie przypisana m.in. podmiotowi wystepujacemu z wnio-
skiem o wydanie interpretacji indywidualnej. Jak wskazuje A. Hanusz?®, obowigzek
uprawdopodobnienia nastepuje wtedy, kiedy dokladne przeprowadzenie postepo-
wania dowodowego, czyli takie, ktére daje pewnosé co do istnienia faktéw prawotwor-
czych, jest niecelowe lub nierealne w danym przypadku. ,,0znacza to, ze na gruncie

24 Zgodnie z przepisem art. 14b § 1 o.p. ,,Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej, na wniosek za-
interesowanego, wydaje, w jego indywidualnej sprawie, interpretacje przepisow prawa podatkowego
(interpretacje indywidualna)”.

% Na mocy przepisu art. 14k i art. 14m o.p.; zob. wyrok TK z 25 wrzesnia 2014 r. K 49/12,
OTK ZU-A 2014, nr 8, poz. 94; uchwata NSA z 7 lipca 2014 r. I FPS 1/14, LEX nr 1478812.

2 R. Mastalski, Glosa do wyroku NSA z dnia 1 grudnia 2011 r. sygn. akt I FSK 1565/11, OSP 2012,
z.12,s.119.

27 Zob. wyroki WSA: w Gdansku z 12 kwietnia 2017 r., I SA/Gd 322/17, LEX nr 2287092; w Lodzi
z 26 kwietnia 2017 r., I SA/Ld 146/17, LEX nr 2297039; w Bydgoszczy z 16 maja 2017 r., I SA/Bd 249/17,
LEX nr 2315136; w Poznaniu z 27 kwietnia 2018 r., I SA/Po 180/18, LEX nr 2505269; wyroki
NSA: z 16 lutego 2021 r., II FSK 2608/18, LEX nr 3212223; z 25 listopada 2021 r., II FSK 670/19,
LEX nr 3288842; z 5 kwietnia 2023 r., Il FSK 1479/22, LEX nr 3612556.

2 A. Hanusz, Uprawdopodobnienie jako $rodek zastepczy dowodu, ,Przeglad Podatkowy” 2004,
nr 3,s. 47.
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art. 119ainast. istotnym elementem oceny prawnej dziatan podjetych przez podatnika
jest ustalenie motywodw, jakimi podatnik kierowat sie, dokonujgc czynnosci prawne;j.
W szczegdlnosci w razie zidentyfikowania, ze jednym z celéw podatnika mogto by¢
uzyskanie korzysci podatkowej, nalezy ustali¢ relacje, w jakich pozostajg te motywy
wzgledem innych motywdéw dziatania podatnika”?. Na marginesie trzeba dodad,
ze ustalenie wartosci korzysci podatkowej zwigzanej z ewentualng niedozwolong
optymalizacjq podatkowgq jest kompetencja organu podatkowego w trakcie postepo-
wania podatkowego w przypadku unikania opodatkowania badz przy postepowaniu
zwigzanym z wydaniem opinii zabezpieczajacej. W zwiazku z intencja ograniczenia
skutkéw zwigzanych z wejsciem w zycie GAAR wprowadzono instytucje opinii zabez-
pieczajacych®, pozwalajacych podatnikom dowiedzie¢ sie, jaki poglad ma organ po-
datkowy w zakresie planowanych badz podjetych juz operacji gospodarczych, do kto-
rych moze mie¢ zastosowanie tytutowa klauzula. Na mocy art. 119y § 1 o.p. ,,Szef
Krajowej Administracji Skarbowej wydaje opinie zabezpieczajaca, jezeli przedstawione
we wniosku okolicznosci wskazuja, ze do wskazanej we wniosku korzysci podatkowej
wynikajacej z czynnosci nie ma zastosowania przepis art. 119a § 1”. Szef KAS ,,0d-
mawia wydania opinii zabezpieczajacej, jezeli przedstawione we wniosku okolicznosci
wskazuja, ze do wskazanej we wniosku korzysci podatkowej wynikajacej z czynnosci
moze mie¢ zastosowanie art. 119a § 1 o.p.” (art. 119y § 2 o.p.). Warto dodac, ze brak
jest argumentéw prawnych, by wystgpienie do Szefa KAS o wydanie opinii zabezpie-
czajacej miato byé poprzedzone uzyskaniem interpretacji indywidulnej w zakresie
zastosowania GAAR. Ponadto opinie zabezpieczajace, inaczej niz interpretacje prze-
pisow prawa podatkowego w indywidualnych sprawach, nie sa limitowane wyktadnig
jedynie przepiséw prawa podatkowego, biora bowiem takze pod uwage elementy go-
spodarcze planowanych dziatan, w tym korzysci ekonomiczne, a przede wszystkim
podatkowe. Istotne jest, Ze ich przedmiotem nie jest ocena stanowiska wnioskodawcy,
lecz ocena, czy w danych okoliczno$ciach istnieja przestanki zastosowania tytutowej
klauzuli®!. W rezultacie, jesli podatnik uzyska stanowisko o zastosowaniu klauzuli
przeciwko unikaniu opodatkowania w trybie opinii zabezpieczajacej, to organ odmoéwi
wszczecia postepowania w sprawie wydania interpretacji indywidualnej na mocy prze-
pisu art. 165a w zw. z art. 14h o.p.*? ,Relacje pomiedzy opinia zabezpieczajaca i inter-
pretacja indywidualng sg uksztattowane w taki sposob, ze nie wydaje sie interpretacji
w zakresie tych elementéw stanu faktycznego lub zdarzenia przysztego, co do ktérych
istnieje uzasadnione przepuszczenie, ze moga by¢ przedmiotem decyzji z zastosowa-
niem klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania”*. Tym, co taczy obydwa postepo-
wania, jest to, ze co do zasady nie prowadzi sie w nich postepowania dowodowego®*.

29 Wyrok WSA w Gdansku z 12 kwietnia 2017 r., I SA/Gd 322/17, LEX nr 2287092.

30 Art. 119w-119zf o.p.

31 Wyroki NSA: z 20 lutego 2020 r., II FSK 1084/18, LEX nr 3010086; z 19 lutego 2020 r.,
IIFSK928/18, LEX nr 3038170.

32 Wyrok NSA z 6 sierpnia 2019 r., Il FSK 2833/17, CBOSA.

33 Zob. wyroki NSA: z 6 grudnia 2019 r., Il FSK 922/18, LEX nr 2778218; z 31 sierpnia 2020 r.,
ITFSK 1517/18, LEX nr 3063895.

34 Wyrok WSA w Lublinie z 16 listopada 2018 r., I SA/Lu 613/18, LEX nr 2590642.
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4. Zastosowanie (lub brak zastosowania) klauzuli przeciwko
unikaniu opodatkowania na przyktadzie fundacji rodzinnych

Punktem wyjscia niniejszego punktu opracowania jest opinia zabezpieczajgca
Szefa KAS dotyczaca utworzenia fundacji rodzinnej i sprzedazy udziatéw spotki
akcyjnej*®. Organ podatkowy stwierdzit, ze podatek w stawce 15% bylby nalezny
w momencie wyplaty swiadczenia na rzecz beneficjenta fundacji. Z kolei sprzedaz
akcji przez osobe fizyczna objeta bytaby 19% podatkiem dochodowym od oséb fi-
zycznych oraz 4% daning solidarnos$ciowa od nadwyzki ponad 1 mln zt. W zaist-
niatym stanie faktycznym wnioskodawca wskazywal, ze istota jego zamiaru byto
zagwarantowanie skutecznej sukcesji majatku, zabezpieczenie interesu rodzinnego,
rowniez po $mierci fundatora, oraz zwigzany z tym szereg czynnosci inwestycyjno-
-gospodarczych. Szef KAS przypomnial w tym wzgledzie, ze zgodnie z uzasadnie-
niem projektu ustawy wprowadzajacej instytucje fundacji rodzinnej ,,przesuniecie
zaptaty podatku na gruncie ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych
do momentu przekazania lub postawienia do dyspozycji swiadczenia lub mienia
w zwigzku z rozwiazaniem fundacji rodzinnej nie stanowi samo w sobie wyjatkowej
preferencji, biorac pod uwage, ze znane sg juz w prawie podatkowym rozwiazania
zaktadajace ptacenie podatku wyltacznie od dystrybucji zyskéw, brak obowigzku
placenia zaliczek, rozliczania kosztéw czy amortyzacji”?*¢. Organ potwierdzit przy
tym poglad wnioskodawcy o fundacji jako o formie zabezpieczenia sukcesoréw fun-
datoréw na przysztosc, a zarazem o tym, Ze jego celem jest takze zrozumiata korzysé
podatkowa. Co najistotniejsze, Szef KAS stwierdzit, ze wprawdzie GAAR moze by¢
zastosowana jedynie w przypadku, kiedy dziatanie podatnika jest sztuczne i mozna
mie¢ watpliwosci co do intencji podatnika, ktéry zamierzat przeniesé akcje spotki
do fundacji pomimo ich sprzedazy, to jednak ostatecznie miato to mie¢ ekono-
miczne uzasadnienie, nie tylko nastawione na osiagniecie korzysci podatkowych.
W rezultacie nie doszto do sztucznosci, o jakiej mowa w art. 119c o.p., i organ KAS
nie stwierdzit, by dziatania fundatora spetniaty przestanki ustawowych kryteriéw
unikania opodatkowania. Co wazne, byta to kolejna pozytywna opinia zabezpie-
czajaca dla fundacji rodzinnych i ich beneficjentéw®. Oznacza to, ze uzasadnione
wzgledy ekonomiczne, takie jak zabezpieczenie majatku, zagwarantowanie prost-
szej przysztej sukcesji majatku rodzinnego czy gromadzenie mienia przez fundacje

% Pismo z dnia 12 lutego 2024 r. Szef Krajowej Administracji Skarbowej DKP3.8082.8.2023.
Opinia zabezpieczajaca dotyczaca utworzenia fundacji rodzinnej i sprzedazy udziatéw spéiki akeyjnej,
https://sip.lex.pl/orzeczenia-i-pisma-urzedowe/pisma-urzedowe/dkp3—-8082—8-2023-opinia-zabezpieczajaca-
-dotyczaca-185251449 (dostep: 6.01.2025 1.).

% Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o fundacji rodzinnej, Sejm IX kadencji, druk nr 2798, s. 11-12,
https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/17118 C9A9F6DE247C125890500329D3E/%24File/2798.pdf
(dostep: 6.01.2025 1.).

%7 Pismo z dnia 21 grudnia 2023 r. Szef Krajowej Administracji Skarbowej DKP3.8082.5.2023.
Opinia zabezpieczajaca dotyczaca utworzenia fundacji rodzinnej, wniesienia do niej mienia, prowa-
dzenia przez nia dzialalnosci gospodarczej oraz otrzymania przez beneficjentéw $wiadczen od fun-
dacji rodzinnej, https:/sip.lex.pl/orzeczenia-i-pisma-urzedowe/pisma-urzedowe/dkp3—8082—5-2023-opinia-
-zabezpieczajaca-dotyczaca-185246734 (dostep: 6.01.20251.).
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rodzinng i zarzadzanie nim w interesie beneficjentéw, nie moga by¢ traktowane
w kategoriach preferencji podatkowych i w zwiazku z tym GAAR nie ma do nich
zastosowania. A contrario, wniesienie do fundacji rodzinnej nieruchomosci jedynie
w celu wniesienia jej nastepnie do spétki jako aportu w zamian za udziaty w takiej
spotce®, przystepowanie przez fundacje rodzinne do zagranicznych podmiotéw
transparentnych podatkowo® czy wykorzystywanie fundacji rodzinnej do prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej w zakresie krétkoterminowego najmu lokali®?,
inwestycji w waluty wirtualne*, a wiec poza zakresem przepisu art. 5 ustawy
o fundacji rodzinnej*?, nakazuje stosowanie klauzuli przeciwko unikaniu opodat-
kowania.

Powyzsze mogtoby zatem dowodzi¢ realizacji postulatu doktryny prawa po-
datkowego, by wprowadzi¢ do systemu prawnego nie tylko regulacje pozwalajace
na funkcjonowanie fundacji prywatnych, lecz takze wtasciwe regulacje podatkowe,
ktére umozliwityby stworzenie odpowiedniego klimatu prawnego utatwiajacego
sukcesje*®. Jednakze na przestrzeni krétkiego, bo zaledwie rocznego obowiazy-
wania ustawy o fundacji rodzinnej projektodawca doszedt do wniosku, ze agre-
sywna optymalizacja podatkowa wymaga uszczelnienia regulacji dotyczacych
opodatkowania fundacji rodzinnych. Stad propozycja** wprowadzenia opodatko-
wania sprzedazy majatku fundacji rodzinnej stawkg podatkowa w wysokosci 19%
przy sprzedazy przed uptywem okreslonego terminu, opodatkowania dochoddéw
fundacji rodzinnych osigganych z udziatéw w podmiotach transparentnych po-
datkowo, opodatkowania dochodéw fundacji rodzinnych uzyskiwanych z tytulu
najmu i dzierzawy czy objecia fundacji rodzinnych regulacjami o zagranicznych
jednostkach kontrolowanych. Poza tym projektodawca zamierza obcigzy¢ bene-
ficjentéw fundacji rodzinnej daning solidarnosciowa, a w skrajnych przypadkach
prowadzenia niedozwolonej dziatalno$ci gospodarczej przepisy pozwalataby
na rozwiazanie takiej fundacji rodzinne;j.

% Odpowiedz na interpelacje poselska nr 4862 w sprawie opodatkowania wktadéw niepieniez-
nych wnoszonych do spdtek przez fundacje rodzinne, https://sejm.gov.pl/INT10.nsf/klucz/ATTDA3H-
KH/%24FILE/i04862-01.pdf (dostep: 26.10.2024 1.).

% Odpowiedz na interpelacje poselskgq nr 4863 w sprawie przystepowania przez fundacje ro-
dzinne do zagranicznych podmiotéw transparentnych podatkowo, https://sejm.gov.pl/INT10.nsf/
klucz/ATTDA3HKJ/%24FILE/104863-01.pdf (dostep: 26.10.2024 1.).

40 Odpowiedz na interpelacje poselska nr 4538 w sprawie swiadczenia ustug najmu krétkotermi-
nowego przez fundacje rodzinne, https://sejm.gov.pl/INT10.nsf/klucz/ATTDOEJ8K/%24FILE/i04538-
-ol.pdf (dostep: 26.10.2024 r.).

4 Odpowiedz na interpelacje poselska nr 4891 w sprawie niedopuszczalnos$ci niektérych inwe-
stycji fundacji rodzinnej, https://www.sejm.gov.pl/INT10.nsf/klucz/ATTDA3HKL/%24FILE/i04891-
-ol.pdf (dostep: 26.10.2024 r.).

42 Ustawa z dnia 26 stycznia 2023 r. o fundacji rodzinnej, Dz.U. poz. 326 ze zm.

43 Zob. A. Marianski, A. Zadto, Opodatkowanie fundacji prywatnych, ,,Przeglad Podatkowy” 2018,
nr 8, s. 29.

4 Projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych, ustawy o po-
datku dochodowym od oséb prawnych oraz niektérych innych ustaw, nr projektu: UD116, https://
www.gov.pl/web/premier/projekt-ustawy-o-zmianie-ustawy-o-podatku-dochodowym-od-osob-
fizycznych-ustawy-o-podatku-dochodowym-od-osob-prawnych-oraz-niektorych-innych-ustaw6 (do-
step: 26.10.2024 r.).
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5. Stanowisko krajowej judykatury wobec GAAR

Dokonanie przegladu aktualnego orzecznictwa poswieconego klauzuli prze-
ciwko unikaniu opodatkowania kaze dojs¢ do wniosku, ze wprawdzie samo wy-
stapienie korzysci podatkowej nie przesadza o zastosowaniu GAAR®, trudno
jednak wywies¢ z tego jednoznacznie korzystny kierunek interpretacyjny dla
podatnikéw. Watpliwosci co do retroaktywnego dziatania istniejq i sg dyskuto-
wane od samego poczatku wejscia w zycie klauzuli*. Z tego wzgledu aktualna
stala sie teza, ze nie mozna zakwalifikowac do lex retro non agit przypadku kom-
petencji stosowania przez organ podatkowy GAAR do czynnosci, o jakiej mowa
w przepisie art. 119f§ 1 o.p., ktéra wystgpita przed 15 lipca 2016 r., jezeli korzysé
podatkowa osiggnieta przez podatnika podatku dochodowego od oséb prawnych
pojawita sie w roku podatkowym rozpoczetym po przywotanej powyzej dacie.
Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze ,Takie rozumienie zastosowania
zasady bezposredniego dzialania prawa nowego, motywowane interesem pu-
blicznym i realizacja zasady powszechno$ci opodatkowania, usprawiedliwia
mozliwo$¢ korzystania z przepiséw dotyczacych klauzuli przeciwko unikaniu
opodatkowania w odniesieniu do czynnosci, ktére co prawda mialy miejsce
przed jej wejsciem w zycie, lecz ktérych skutki trwaja nadal po dniu 15 lipca
2016 r. Istotnego znaczenia nabierajag w tym kontekscie kwestie okreslenia od-
powiednie[j] vacatio legis™. Innymi stowy, warunkiem zastosowania klauzuli
przeciwko unikaniu opodatkowania jest ustalenie momentu uzyskania korzysci
podatkowe;j. Jest to o tyle istotne, zZe na tym tle pojawit sie poglad zupetnie prze-
ciwny do stanowiska NSA, ktdéry z uwzglednieniem relacji pomiedzy pojeciami
czynnosci i korzysci podatkowej zaktadal, ze klauzula GAAR nie moze by¢ sto-
sowana do czynnosci podjetych i zakonczonych przed 15 lipca 2016 r. Warto
raz jeszcze przypomnied, ze 15 lipca 2016 r. powotang ustawg z dnia 13 maja
2016 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw
do Ordynacji podatkowej wprowadzono dziat Illa poswiecony przeciwdziataniu
unikaniu opodatkowania. Ostatecznie NSA na przyktadzie podatku od nieru-
chomosci wyjasnil, ze skoro podatek wyrdznia sie rocznym okresem rozlicze-
niowym, a podatnik sktada deklaracje do 31 stycznia danego roku podatkowego,
to momentem powstania korzysci podatkowej jest termin ztozenia deklaracji.
W ten sposob klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania moze mied takze za-
stosowanie do stanéw powstatych przed jej wejsciem w zycie, a organy podat-
kowe maja prawo podwazac wszelkie czynno$ci w duchu GAAR, jesli osiggnieta
zostata korzys¢ podatkowa.

% Wyrok NSA z 22 sierpnia 2023 r., IIl FSK 494/23, LEX nr 3644229.

46 H. Filipczyk, Reguta intertemporalna klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania w $wietle stan-
dardow konstytucyjnych, ,,Przeglad Podatkowy” 2016, nr 9, s. 8-20; B. Brzezinski, K. Lasinski-Sulecki,
W. Morawski, Stosowanie regulacji GAAR do operacji dokonanych przed jej wejsciem w Zycie. Czy walka
o efektywnos¢ systemu podatkowego usprawiedliwia juz wszystko?, ,,Przeglad Podatkowy” 2021, nr 3,
s. 13-26.

47 Wyrok NSA z 9 listopada 2023 r., Il FSK 1637/23, LEX nr 3644588.
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6. Podsumowanie

Powyzsze rozwazania sklaniaja do nastepujacej refleksji: wprowadzenie
do otoczenia prawnego instrumentu zaktadajacego, ze kazda uzyskana korzys¢
podatkowa, jesli nie znajdzie uzasadnienia ekonomicznego, bedzie traktowana
jako nieuzasadniona prawnie optymalizacja podatkowa i bedzie dodatkowo opo-
datkowana, jest istotng zmiang w systemie podatkowym. Przywotana praktyka
stosowania GAAR jest bez watpienia przejawem gorliwego postugiwania sie przy-
jetymi regutami jezykowymi, ktére w zasadniczy sposéb wptywajg na charakter
podejmowanych decyzji w obrocie prawnym®*. W ocenie autora niniejszego
opracowania trudno nawet zauwazy¢ ,,specjalng ostroznos¢” organdéw podatko-
wych w ocenie spelnienia przestanek warunkujacych zastosowanie tytulowej
klauzuli. Rzecz jasna, stosowanie GAAR powinno by¢ stwierdzone w przypad-
kach niebudzacych watpliwosci. Zastugujacy jednak co najmniej na polemike
kazus z retroaktywnoscia klauzuli dowodzi, ze sieganie do wyktadni prokonsty-
tucyjnej i interpretowanie GAAR razem z przepisami ja wprowadzajacymi nie
prowadza do rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ podatnika*. Mimo to polski
ustawodawca nie zamierza zrezygnowac z przyjetej strategii dalszego uszczel-
niania systemu podatkowego, o czym $wiadcza zapowiadane zmiany legisla-
cyjne dotyczace fundacji rodzinnych. Naturalnie moze budzi¢ sprzeciw takie
podejscie prawodawcy, co nie zmienia faktu, ze wpisuje sie ono w utrwalona juz
koncepcje, ze ,kazdemu z przepiséw materialnego prawa podatkowego mozna,
obiektywnie rzecz biorac, przypisaé tylko jedna funkcje. Celem funkcjonowania
takiej regulacji pozostaje ustalenie, iz okreslone zdarzenie faktyczne objete hi-
potezg danej regulacji niesie ze sobg pewne konsekwencje fiskalne. Inaczej mé-
wiac, rola przepisu materialnego prawa podatkowego jest wskazanie, z jakimi
skutkami podatkowymi powiazane jest zaistnienie danego stanu faktycznego.
W takim ujeciu zadna korzys¢ podatkowa nie moze by¢ sprzeczna z celem prze-
pisu ustawy podatkowej. Trudno bowiem czyni¢ podatnikowi zarzut z tego,
ze korzysta on z okre$lonej instytucji prawa podatkowego”*°. Naturalnie mozna
uczynic z tego zarzut naruszenia praw podmiotowych podatnika nawet w ujeciu
konstytucyjnym, ale —jak trafnie zauwaza M. Miinnich*! — do tego potrzebna jest
skarga konstytucyjna wykazujaca tego typu naruszenie na gruncie przepiséw
ustawy zasadniczej. Dotychczas Trybunat Konstytucyjny nie odnotowat takiego
rodzaju skargi.

48 T. Piekielnik, Charakter zobowigzania podatkowego powstajqcego w zwigzku z wydawaniem
przez Szefa KAS decyzji z zastosowaniem klauzuli przeciw unikaniu opodatkowania (GAAR), ,,Przeglad
Podatkowy” 2023, nr 1, s. 49.

49 Inaczej: W. Nykiel, M. Wilk, J. Wirski, Dawne stany faktyczne a rozumienie przestanki celu GAAR
i sposdb jej stosowania, ,,Przeglad Podatkowy” 2023, nr 8, s. 57.

50 M. Kondej, Hipoteza normy klauzuli ogélnej przeciwko unikaniu opodatkowania, ,Praktyka Po-
datkowa” 2016, nr 1, s. 6.

51 M. Miinnich, Znaczenie publicznych praw podmiotowych podatnika w procesie stosowania prze-
piséw podatkowych zawierajqcych klauzule antyabuzywne, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2024, nr 5,
s.93.
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Summary

of the article: Evolution of the GAAR (General Anti-Avoidance Rule)functionality in the
structure of the tax system

This paper is devoted to the issue of the General Anti-Avoidance Rule. It is still a subject
of interest for the Polish national legislator — as evidenced by its implementation, as well as
by the OECD - an example is the so-called Action Plan on Base Erosion and Profit Shifting.The
problem is still the use of general clauses and vague concepts in this area. Although an ef-
fective clause will, by its nature, be characterised by a certain degree of generality of provi-
sions, it must be clear in its reception againwst this background so as not to be characterised
by discretion in its application. The aim of this paper is to assess the title institution from
the perspective of its functionality over the past few years. The author of this article, taking
into account the case law practice and national jurisprudence, uses the example of GAAR to
demonstrate the effects of changes in the structure of the tax system.

Keywords: anti-avoidance clause, tax advantage, artificiality, family foundation
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Obligatoryjne umorzenie ogolnego postepowania
administracyjnego a bezzasadnos¢ zadania strony

Streszczenie: Celem artykutlu jest przedstawienie relacji miedzy obligatoryjnym umo-
rzeniem postepowania administracyjnego a bezzasadnos$cig zadania strony. Na podstawie
analizy literatury dotyczacej postepowania administracyjnego oraz orzecznictwa sadéw
administracyjnych wykazano, ze sama bezzasadnos¢ zgdania strony nie prowadzi do bez-
przedmiotowosci postepowania administracyjnego. W takim przypadku nie powinna by¢
wydawana decyzja o umorzeniu postepowania, tylko decyzja odmowna, ktdra jest rozstrzy-
gnieciem merytorycznym, a nie formalnym.

Stowa klucze: umorzenie postepowania administracyjnego, bezzasadnos$¢ zadania
strony, bezprzedmiotowos¢ postepowania, decyzja administracyjna

1. Wstep

ogolnym postepowaniu administracyjnym! moga niekiedy wystapic¢
trwate i nieodwracalne przeszkody uniemozliwiajace jego zakoriczenie
rozstrzygnieciem merytorycznym. W takim przypadku nastepuje umo-
rzenie postepowania administracyjnego. Oznacza ono, ze w danej sprawie nie bedzie
kontynuowane wszczete uprzednio postepowanie oraz ze sprawa nie zostanie rozstrzy-
gnieta co do istoty?. Zostanie ona natomiast zakoriczona przez organ w inny sposob
w rozumieniu art. 104 § 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego®, tj. przez wydanie decyzji administracyjnej niemerytorycznej, ktéra
podlega zaréwno kontroli instancyjnej?, jak i kontroli sadowoadministracyjne;.
Instytucja umorzenia postepowania administracyjnego na gruncie k.p.a. nie
ma charakteru jednolitego. Obok kodeksowych podstaw formutujacych obowiazek jej
zastosowania (art. 105 § 1, art. 61 § 2, art. 98 § 2, art. 138 § 1 pkt 2 i 3) od nowelizacji
Kodeksu z 1980 r. funkcjonuje takze regulacja stwarzajaca taka mozliwos¢ (art. 105
§ 2 k.p.a.), oparta na zasadzie dyspozycyjnosci (rozporzadzalno$ci) postepowaniem®.
Inaczej mdéwiac: umorzenie postepowania administracyjnego moze mieé charakter

! Dalej: postepowanie administracyjne.

2 L. Zukowski, Umorzenie postepowania, w: L. Zukowski, R. Sawuta, Postepowanie administra-
cyjne, Warszawa 2004, s. 106.

¥ Dz.U.z2024r. poz. 572; dalej: k.p.a.

4 Kontrola ta z natury rzeczy nie dotyczy postepowan administracyjnych jednoinstancyjnych.

5 Zob. G. Laszczyca, Umorzenie postepowania administracyjnego, w: System prawa administracyj-
nego procesowego, red. G. Laszczyca, A. Matan, t. 2, cz. 4, Dynamika postepowania administracyjnego
ogolnego, red. C. Martysz, Warszawa 2021, s. 762.
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obligatoryjny albo fakultatywny. Obok tego wyrdznia sie jeszcze umorzenie poste-
powania administracyjnego ex lege, ktore wprawdzie nie jest uregulowane w k.p.a.,
ale wystepuje w przepisach intertemporalnych ustawy nowelizujacej k.p.a.® oraz nie-
kiedy w przepisach przejsciowych ustaw materialnoprawnych’. Z uwagi na kontekst
i zalozenie niniejszego opracowania — ktérym jest okreslenie relacji miedzy obliga-
toryjnym umorzeniem postepowania administracyjnego a bezzasadnoscig zadania
strony — nieco blizej wlasnie zostanie przedstawiona istota tego umorzenia.

2. Pojecie obligatoryjnego umorzenia postepowania
administracyjnego

Konstrukcja obligatoryjnego umorzenia postepowania administracyjnego zostata
uregulowana przede wszystkim w art. 105 § 1 k.p.a. Zgodnie z tym przepisem: ,,Gdy
postepowanie administracyjne z jakiejkolwiek przyczyny stato sie bezprzedmiotowe
w catosci albo w czesci, organ administracji publicznej wydaje decyzje o umorzeniu
postepowania odpowiednio w catosci albo w czesci”. Z tego wynika, ze w przypadku
spetnienia hipotezy ww. normy umorzenie postepowania administracyjnego, zaréwno
zwyktego, jak i nadzwyczajnego® (w catosci badz w czesci), nastepuje w drodze zwia-
zanej decyzji administracyjnej, ktéra powinna speilnia¢ wymogi formalne wynikajace
zart. 107 § 1 k.p.a. Wydanie takiej decyzji nastepuje z urzedu, a nie na wniosek strony.
Innymi stowy, organ administracji publicznej ma obowiazek z urzedu badaé w trakcie
postepowania, czy nie zachodzi sytuacja wymagajaca umorzenia postepowania
zgodnie z art. 105 § 1 k.p.a., i jesli stwierdzi jej zaistnienie — umorzy¢ postepowanie’.
Nie mozna jednak wykluczy¢ sytuacji, ze impulsem do tego badania bedzie uprzedni
whniosek strony, co nie zmienia tego, ze organ dziata tutaj na zasadzie oficjalnosci.

W art. 105 k.p.a. nie wymieniono natomiast rozstrzygnie¢ odzwierciedlajacych
stanowisko organdéw administracji publicznej co do niezasadnosci zadan umo-
rzenia postepowania i tym samym nie przewidziano formy decyzji administra-
cyjnej we wskazanym zakresie'®. Stad tez niedopuszczalne jest wydanie decyzji

6 Art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 11 sierpnia 2021 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego, Dz.U. poz. 1491, zgodnie z ktérym ,,Postepowania administracyjne w sprawie stwier-
dzenia niewaznosci decyzji lub postanowienia, wszczete po uptywie trzydziestu lat od dnia doreczenia
lub ogtoszenia decyzji lub postanowienia i niezakonczone przed dniem wejscia w Zycie niniejszej
ustawy ostateczng decyzja lub postanowieniem, umarza sie z mocy prawa”.

7 Zob. np. art. 202 ustawy z dnia 3 lipca 2018 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o szkol-
nictwie wyzszym i nauce (Dz.U. poz. 1669 ze zm.), ktéry stanowi, ze ,,Postepowania w sprawie przenie-
sienia pozwolenia na utworzenie uczelni niepublicznej wszczete i niezakoniczone przed dniem wejscia
w zycie ustawy, o ktérej mowa w art. 1, umarza sie”.

8 Ustawodawca kodeksowy nie uregulowat w sposéb szczegdlny podstaw umorzenia postepowan
prowadzonych w trybach nadzwyczajnych, a réwniez te postepowania moga sta¢ sie bezprzedmio-
towe, stad do nich znajduje zastosowanie art. 105 § 1 k.p.a.

® H. Knysiak-Sudyka, Czynnosci procesowe stron postepowania, w: System prawa administracyj-
nego procesowego, red. G. Laszczyca, A. Matan, t. 2, cz. 3, Czynnosci procesowe w postepowaniu admini-
stracyjnym ogélnym, red. G. Laszczyca, A. Matan, Warszawa 2021, s. 253.

10 Zob. M. Pawelczyk, Wybrane aspekty zawieszenia i umorzenia postepowania administracyjnego
po nowelizacji k.p.a., w: Analiza i ocena zmian Kodeksu postepowania administracyjnego w latach 2010—
2011, red. M. Blachucki, T. Gérzynska, G. Sibiga, Warszawa 2012, s. 205.
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o odmowie umorzenia postepowania administracyjnego (zaréwno obligatoryjnego,
jaki fakultatywnego). W przeciwnym wypadku wydanie takiej decyzji nastapitoby
bez podstawy prawnej, a co za tym idzie — stanowiloby przestanke stwierdzenia
niewaznosci tej decyzjill.

Co jeszcze istotne, ustawodawca nie okresla kazuistycznie przestanek obligato-
ryjnego umorzenia postepowania administracyjnego, lecz poprzestaje na sformu-
towaniu ogdlnej przestanki jego umorzenia w postaci wyrazenia ,,z jakiejkolwiek
przyczyny stato sie bezprzedmiotowe”. Jest to zabieg celowy, gdyz niezwykle trudno
bytoby w powyzszej regulacji enumeratywnie wymienic¢ wszystkie przypadki po-
wodujace bezprzedmiotowos$¢ postepowania administracyjnego. Przyczyny obiek-
tywnej bezprzedmiotowosci postepowania nie stanowig bowiem zamknietego ani
jednorodnego katalogu'2, o czym bedzie mowa ponizej.

3. Bezprzedmiotowos¢ a bezzasadno$¢ zadania strony

Bezprzedmiotowos¢ to albo brak w ogodle sprawy administracyjnej, albo odpad-
niecie jednego z elementéw sprawy administracyjnej: pierwotne (przed wszczeciem
postepowania) lub nastepcze (w toku postepowania)!®. Ponadto bezprzedmioto-
wos$¢ postepowania administracyjnego moze wynikaé z przyczyn przedmiotowych
i podmiotowych. Bezprzedmiotowos¢ przedmiotowa wystepuje ,,zwlaszcza wtedy,
kiedy zbedne jest orzekanie odno$nie [do] substratu sprawy administracyjnej,
a wiec wéwczas, gdy przedmiot jej nie istnieje albo gdy byt juz objety ostatecznym
rozstrzygnieciem”!4. Z kolei drugi typ bezprzedmiotowosci moze wystapi¢ w sytu-
acji braku strony postepowania majacej interes prawny w uzyskaniu rozstrzygniecia
(np. $mier¢ osoby fizycznej w toku postepowania, ktére dotyczyto uprawnien lub
obowigzkow o charakterze scisle osobistym i niedziedzicznym; ustanie bytu osoby
prawnej lub jednostki organizacyjnej, ktéra byta strong postepowania administra-
cyjnego)’s.

Od bezprzedmiotowosci postepowania administracyjnego (i jej rodzajéw) na-
lezy odrdznic¢ bezzasadnos¢ zadania strony, aczkolwiek nie w kazdym przypadku
bedzie to zadanie proste!s. Bezzasadno$¢ zadania strony oznacza brak spelnienia
przestanek uwzglednienia jej wniosku (zadania). Innymi stowy, sa wszystkie

11 Zob. art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.

12 Zob. Z.R. Kmiecik, Postepowanie administracyjne, postepowanie egzekucyjne w administracji
i postepowanie sqdowoadministracyjne, wyd. 3, Warszawa 2014, s. 136.

13 Zob. A. Skéra, Komentarz do art. 105, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz
do art. 61-126, red. M. Karpiuk, P. Krzykowski, A. Skora, Olsztyn 2020, s. 245.

4 Uzasadnienie wyroku NSA z 12 czerwca 2018 r., I OSK 2003/16, CBOSA.

15 Zob. M. Sliwa-Wajda, Decyzje, w: Meritum. Postepowanie administracyjne, egzekucyjne i sqdowo-
administracyjne, red. M. Wierzbowski, wyd. 2, Warszawa 2022, s. 217.

6 W doktrynie postepowania cywilnego wskazano, ze na gruncie postepowania administracyj-
nego zdecydowanie ciezej niz w procesie cywilnym jest dokonac $cistej delimitacji pomiedzy rozstrzy-
gnieciami merytorycznymi o negatywnej tresci a zakonczeniem postepowania z przyczyn proceso-
wych. Pojecie bezprzedmiotowosci postepowania administracyjnego, uzasadniajace jego umorzenie,
obejmuje bowiem szereg sytuacji, ktére na gruncie prawa procesowego cywilnego skutkowatyby odda-
laniem powodztwa; zob. A. Olas, Umorzenie procesu cywilnego, Warszawa 2016.
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elementy sprawy administracyjnej, ale nie ma podstaw faktycznych do wydania
pozytywnego rozstrzygniecia dla strony, np. przyznajacego jej okreslone upraw-
nienie czy ulge. Jako ze nie zachodzi tutaj bezprzedmiotowo$¢ postepowania ad-
ministracyjnego, organ nie powinien wydawac¢ decyzji o jego umorzeniu. Nato-
miast powinna zosta¢ wydana — na podstawie przepiséw ustawowych — decyzja
odmowna, ktdra jest negatywnym rozstrzygnieciem merytorycznym. Poglad ten
jest powszechnie aprobowany w doktrynie postepowania administracyjnego, gdzie
wskazuje sie, ze inne skutki niz obiektywna bezprzedmiotowos$¢ postepowania
pociaga za soba brak podstaw faktycznych zadania, czyli brak rzeczywistego ist-
nienia (spelnienia) przestanek warunkujacych przyznanie danego uprawnienia.
Organ wydaje wtedy decyzje odmowng, bedaca (podobnie jak decyzja uwzgled-
niajaca zadanie strony) decyzja merytoryczna'. Inaczej méwiac: przypadki bezza-
sadnosci zadania strony nie stanowiag podstawy do umorzenia postepowania, lecz
uzasadniaja wydanie decyzji odmownej'®. Za niekwestionowang uchodzi bowiem
teza, ze w sytuacji, gdy istnieje przedmiot sprawy, organ obowiazany jest podjac¢
rozstrzygniecie co do jej istoty’.

Przywotane stanowiska nie budza zadnych watpliwosci, gdy decyzja odmowna
(negatywna) zostala przewidziana przez ustawodawce w prawie materialnym?°,
aniekiedy w prawie formalnym?!, przy czym ustawodawca nie zawsze postuguje sie
expressis verbis wyrazami ,odmawia, w drodze decyzji” czy ,,w drodze decyzji od-
mownej”, tylko niekiedy wskazuje, ze organ wydaje decyzje w okreslonej sprawie?2.
Przyja¢ wtedy nalezy, ze takie unormowanie stanowi podstawe do wydania za-
rowno decyzji pozytywnej, jak i decyzji odmownej (negatywnej).

W praktyce problem pojawia sie wowczas, gdy jest wyrazna podstawa prawna
do wydania decyzji pozytywnej w okreslonej sprawie administracyjnej, natomiast
w kwestii decyzji odmownej (negatywnej) prawodawca milczy?®. W tych bowiem

7 Zob. Z.R. Kmiecik, Postepowanie administracyjne..., s. 136.

18 Zob. T. Kietkowski, Orzekanie niemerytoryczne w postepowaniu administracyjnym, w: Postepo-
wanie administracyjne, red. T. Wo$, Warszawa 2013, s. 2961 297.

19 Z.Kmieciak, Komentarz do art. 105, w: Z. Kmieciak, J. Wegner, M. Wojtun, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2023.

20 Zob. np. art. 175 ust. 3 ustawy z dnia 3 lipca 2002 r. — Prawo lotnicze, Dz.U. z 2023 r.
poz. 2110 ze zm., zgodnie z ktérym ,,Prezes Urzedu odmawia, w drodze decyzji administracyjnej, udzie-
lenia zezwolenia, o ktérym mowa w art. 173 ust. 1, jezeli: 1) udzielenie zezwolenia bytoby sprzeczne
z wigzacymi umowami lub przepisami miedzynarodowymi; 2) przedsiebiorcy cofnieto zezwolenie
na ten sam rodzaj dziatalnosci w okresie ostatnich 5 lat przed ztozeniem wniosku, z wylaczeniem
przypadku cofniecia zezwolenia, o ktérym mowa w art. 173 ust. 1 pkt 2, z przyczyn, o ktérych mowa
w ust. 4 pkt 2; 3) wnioskodawca nie spetnit wymagan okreslonych w ustawie”.

2 Zob. art. 151 § 1 pkt 1 k.p.a., w swietle ktérego ,,Organ administracji publicznej, o ktérym mowa
w art. 150, po przeprowadzeniu postepowania okreslonego w art. 149 § 2 wydaje decyzje, w ktorej
odmawia uchylenia decyzji dotychczasowej, gdy stwierdzi brak podstaw do jej uchylenia na podstawie
art. 145 § 1, art. 145a, art. 145aa lub art. 145b”.

22 Np. art. 154 § 2 k.p.a., zgodnie z ktérym ,W przypadkach okreslonych w [art. 154] § 1 wlasciwy
organ wydaje decyzje w sprawie uchylenia lub zmiany dotychczasowej decyzji”.

2 Jest to widoczne zwlaszcza w przypadku decyzji uznaniowych, gdzie ustawodawca nadaje or-
ganowi fakultatywna kompetencje do przyznania, w drodze decyzji, prawa, przywileju itp., a jedno-
czes$nie czesto nie okresla podstaw do wydania decyzji odmownej — zob. np. art. 18*ust. 1 ustawy z dnia
26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi, Dz.U. z 2023 1.
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przypadkach — w razie niespetnienia przez wnioskodawce przestanek ustawowych
przyznania okreslonego prawa — czesto nastepuje ,,ucieczka” organow administracji
publicznej do umorzenia postepowania administracyjnego na podstawie art. 105 §
1 k.p.a. z uwagi na brak wyraznego upowaznienia do wydania decyzji odmowne;j.
Rozwiazanie takie jest jednak wadliwe, gdyz hipoteza powotanej normy nie obej-
muje sytuacji bezzasadnosci zadania strony, przy zatozeniu, ze istnieje przedmiot
sprawy. Innymi slowy, nie wystepuje tutaj bezprzedmiotowos¢ postepowania ad-
ministracyjnego, a co za tym idzie — nie ma podstawy do zastosowania obligatoryj-
nego umorzenia postepowania administracyjnego.

Totez w takich sytuacjach nalezy przyjac, ze przepisy upowazniajace organ ad-
ministracji publicznej do przyznania, w drodze decyzji administracyjnej, prawa
(przywileju, ulgi) stanowig — w razie braku wyraznej podstawy prawnej do wy-
dania decyzji odmownej — wystarczajaca podstawe prawng (wyinterpretowang
z ww. przepiséw) do wydania decyzji odmownej (negatywnej)?*. W tym ujeciu
decyzje negatywng nalezy wydaé, ilekro¢ zostal ztozony wniosek o uczynienie
uzytku z kompetencji, a przestanki faktyczne, od ktérych zalezy ona sama albo
odnosne powinnosci i prawa (nota bene tu napotykamy dos¢ istotna z punktu wi-
dzenia rozwazanego problemu dystynkcje), nie zostaty spetnione®. Stanowisko
takie wpisuje sie w zasade rozstrzygania merytorycznego w postepowaniu admi-
nistracyjnym. Celem jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego jest bo-
wiem wiazace okreslenie w konkretnej sprawie — na podstawie norm prawa admi-
nistracyjnego materialnego — sytuacji prawnej (praw lub obowigzkéw) imiennie
oznaczonego adresata?. Efektem tego powinno by¢ wydanie przez organ rozstrzy-
gniecia merytorycznego — pozytywnego albo negatywnego. Umorzenie postepo-
wania administracyjnego jawi sie wiec jako instytucja wyjatkowa?’, pozwalajgca
w sposéb formalny zakonczyé wszczete postepowanie w tych sytuacjach, kiedy
wydanie decyzji pozytywnej albo odmownej, czy w niektérych sprawach milczace
zatatwienie sprawy, bedzie niemozliwe lub niedopuszczalne od strony formalno-
prawnej. Inaczej méwiac: zakonczenie postepowania administracyjnego, w drodze

poz. 2151, zgodnie z ktérym ,Na wniosek przedsiebiorcy, ktérego zezwolenie wygasto z przyczyn
wymienionych w art. 18 ust. 12, organ zezwalajacy moze wyda¢ zezwolenie z okresleniem terminu
na wyprzedaz posiadanych, zinwentaryzowanych zapaséw napojéw alkoholowych. Termin okreslony
w zezwoleniu na wyprzedaz nie moze by¢ dtuzszy niz 6 miesiecy od dnia wygasniecia zezwolenia”.

24 Inaczej bedzie w sprawach, ktérych przedmiotem jest nalozenie na strone obowiazku lub kary
administracyjnej; w takich przypadkach — jesli nie ma podstaw faktycznych do natozenia obowigzku
lub kary — nalezy postepowanie administracyjne umorzyd¢, o ile przepisy prawa materialnego nie prze-
widuja innego sposobu zakonczenia sprawy; analogicznie w literaturze prawa administracyjnego
podnosi sie, ze ustalenie, iz brakuje podstawy prawnej do natozenia kary albo ze do okreslonego na-
ruszenia nie doszlo, stanowi przestanke umorzenia postepowania; zob. E. Kruk, Sankcja administra-
cyjna, Lublin 2013, s. 241-242.

25 Zob. T. Kietkowski, Nabycie prawa na mocy decyzji administracyjnej, Warszawa 2012, LEX.

26 Z.R. Kmiecik, Etap podjecia rozstrzygniecia, w: System prawa administracyjnego procesowego,
red. G. Laszczyca, A. Matan, t. 2, cz. 4, Dynamika postepowania administracyjnego ogélnego..., s. 747.

27 Analogicznie NSA w wyroku z 15 lutego 2024 r., I OSK 2247/20, CBOSA, stwierdzit, ze ,,Umo-
rzenie postepowania powinno by¢ (...) traktowane jako wyjatek od ogdlnej zasady merytorycznego
zalatwienia sprawy administracyjnej”.
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zwigzanej decyzji o jego umorzeniu, nastepuje tylko wéwczas, gdy postepowanie
to stalo sie bezprzedmiotowe i w rezultacie nie ma zadnych podstaw do zakon-
czenia go w spos6b merytoryczny.

Z kolei w judykaturze zarysowaty sie dwie, w duzej mierze przeciwstawne, linie
orzecznicze w powyzszym zakresie. Zgodnie z pierwsza i dominujacq linia, kore-
lujaca z ww. stanowiskami, brak podstaw faktycznych do uwzglednienia zadania
strony powinien skutkowaé wydaniem przez organ decyzji odmownej. Jak wskazat
bowiem WSA w Warszawie w wyroku z 1 grudnia 2006 r., VII SA/Wa 1520/06%,
,Bezprzedmiotowos$ci postepowania nie nalezy myli¢ z bezzasadnoscia zadania
strony. Bezzasadno$¢ zadania strony oznacza brak przestanek (...) uwzglednienia
jej wniosku. W przeciwienstwie do bezprzedmiotowos$ci postepowania, bezzasad-
nos¢ zadania strony musi by¢ wykazana w decyzji zatatwiajacej sprawe co do jej
istoty, a nie prowadzi¢ do umorzenia postepowania”. W tym nurcie pozostaje takze
teza wyroku NSA z 25 maja 2011 r., I OSK 1091/10%, zgodnie z ktérg ,,Nie mozna
(...) uznad za zgodne z prawem umorzenie postepowania na podstawie art. 105 §
1 k.p.a. z tego powodu, ze strona nie przedtozyta dowodéw usuwajacych lub po-
twierdzajacych watpliwosci organu co do materialnoprawnych przestanek zagad-
nienia nalezacych do istoty wniosku”.

Druga linia orzecznicza za$ dopuszcza mozliwo$¢ alternatywnego wydania de-
cyzji o umorzeniu postepowania administracyjnego zamiast decyzji odmownej. Repre-
zentatywnym przyktadem tego typu stanowiska jest fragment uzasadnienia wyroku
NSA z 7 pazdziernika 2010 r., I OSK 1673/09%°, w ktérym podkreslono, ze ,,umorzenie
postepowania, jak i odmowa zwrotu sprowadzajq sie do tego, ze zadajacy zwrotu nie-
ruchomosci nie moze jej otrzymaé — poréwnaj wyrok NSA z dnia 16 lutego 2009 r.
sygn. akt I OSK 383/08 (...)). Dlatego tez stusznie w zaskarzonym wyroku Sad I in-
stancji uznat, iz nie ma znaczenia w tej sprawie, czy konsekwencja zastosowania prze-
pisu art. 229 ustawy winno by¢ umorzenie postepowania administracyjnego czy tez
odmowa jego zwrotu, gdyz oba wskazane rozstrzygniecia nie prowadza do zwrotu
wywtlaszczonej nieruchomosci”. W ten nurt orzeczniczy wpisuje sie takze uzasad-
nienie wyroku WSA w Biatymstoku z 9 lutego 2023 r., II SA/Bk 729/22%, w ktérym
wskazano: ,Na gruncie Prawa budowlanego postepowanie staje sie, co do zasady, bez-
przedmiotowe, jezeli organy nadzoru budowlanego nie znajduja podstaw do nadania
praw (...) wynikajacych z przepiséw Prawa budowlanego”.

W tym miejscu warto zaznaczy¢, ze ww. linie orzecznicze wystepuja takze w tej
samej kategorii spraw administracyjnych®, co budzi powazne watpliwosci w kon-

28 CBOSA.

° Lex nr 1080872.

% Lex nr 745124.

31 Lex nr 3501945.

32 Przykladem moze by¢ wspomniane orzecznictwo dotyczace sposobu zakonczenia postepo-
wania administracyjnego w razie wygasniecia roszczenia o zwrot wywtlaszczonej nieruchomosci.
Z jednej strony wskazuje sie na umorzenie postepowania w takim przypadku (np. wyrok NSA z 7 lu-
tego 2006 r., I OSK 409/05, Legalis nr 275917), z drugiej za$ na potrzebe wydania decyzji odmownej
w takiej sytuacji (np. wyrok NSA z 4 kwietnia 2017 r., I OSK 2478/15, Legalis nr 1637904). Inng eg-
zemplifikacja moze by¢ rozbiezna judykatura dotyczaca odmowy uchylenia (zmiany) decyzji w trybie

N
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tekscie zasady pewnosci prawa, niekiedy tez zwanej zasada uprawnionych ocze-
kiwan?*. Jednostka nie ma bowiem pewnosci, w drodze jakiej decyzji administra-
cyjnej (o umorzeniu postepowania czy odmownej) organ zalatwi jej sprawe w razie
bezzasadnosci zadania.

Za zasadna nalezy uznac¢ pierwszg linie orzecznicza, gdyz — jak juz zostato pod-
niesione — brak podstaw faktycznych do uwzglednienia zgdania strony nie oznacza
bezprzedmiotowosci postepowania administracyjnego. Stad tez wydanie — w takiej
sytuacji — decyzji o umorzeniu postepowania, zamiast decyzji odmownej, prowadzi
do wyktadni rozszerzajacej art. 105 § 1 k.p.a., czyli wyjatku od zasady, ze poste-
powanie administracyjne powinno sie koniczy¢ rozstrzygnieciem merytorycznym.
Tymczasem przepiséw ustanawiajacych wyjatki — w swietle reguty exceptiones non
sunt extendendae — nie wolno interpretowac rozszerzajaco. Tego typu praktyke na-
lezy zatem uznad za naruszenie prawa, ktére mogto mie¢ istotny wptyw na wynik
sprawy.

Dodatkowo nie mozna zgodzi¢ sie ze stanowiskiem, zgodnie z ktérym decyzja
o umorzeniu postepowania i decyzja odmowna to w istocie takie same rozstrzy-
gniecia z uwagi na to, ze ich wydanie nie prowadzi do przyznania uprawnienia
czy ulgi. Pierwsza z nich — jak juz zostato zasygnalizowane — jest rozstrzygnieciem
formalnym, ktére ma podstawe prawna w art. 105 § 1 k.p.a., druga zas jest roz-
strzygnieciem merytorycznym zapadajacym na podstawie normy prawnej zawartej
przede wszystkim w prawie materialnym. Decyzje te sg wiec oparte na réznych
podstawach prawnych. Kolejno trzeba wskazad, ze o ile kwestia res iudicata jest
niesporna w przypadku ostatecznych decyzji odmownych, o tyle w przypadku osta-
tecznych decyzji umarzajacych postepowanie administracyjne nie ma zgody — ani
w judykaturze, ani w literaturze przedmiotu — co do tego, czy tworza one stan rei
iudicatae, czy tez nie. Z jednej strony w doktrynie wskazuje sie, ze decyzja o umo-
rzeniu postepowania korzysta z takiej samej stabilnosci jak decyzja merytoryczna®,
z drugiej za$ podnosi sie, iz decyzja o umorzeniu postepowania — jako nieodno-
szaca sie do prawa i obowigzkéw materialnych — nie tworzy rei iudicatae®. Za uza-
sadnione nalezy generalnie uzna¢ pierwsze stanowisko, gdyz w swietle art. 16 §
1 zd. 1 k.p.a. za ostateczng decyzje uznaje sie kazda decyzje (w tym umarzajaca
postepowanie), od ktérej nie stuzy odwotanie w administracyjnym toku instancji
lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy.

Niezaleznie od powyzszego postulowad nalezatoby, aby ustawodawca, ustana-
wiajgc podstawy prawne do wydania decyzji pozytywnych, w przepisach prawa

nadzwyczajnym okreslonym w art. 155 k.p.a. Cz¢$¢ orzecznictwa sktania sie ku umorzeniu postepo-
wania administracyjnego (np. wyrok NSA z 10 stycznia 1984 r., SA/Ka 660/83, OSPiKA 1986, z. 7-8,
poz. 134 z glosa J. Borkowskiego), cze$¢ natomiast wskazuje na konieczno$¢ wydania decyzji o od-
mowie uchylenia (zmiany) decyzji administracyjnej (np. wyrok WSA w Gdansku z 29 listopada 2005 r.,
III SA/Gd 217/05, CBOSA).

3 Zasada ta zostala wyrazona w art. 8 § 2 k.p.a., zgodnie z ktérym ,,Organy administracji pu-
blicznej bez uzasadnionej przyczyny nie odstepuja od utrwalonej praktykirozstrzygania spraw w takim
samym stanie faktycznym i prawnym”.

34 Zob. G. Laszczyca, Umorzenie postepowania administracyjnego..., s. 778.

35 Zob. T. Kietkowski, Orzekanie niemerytoryczne..., s. 296.
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materialnego tworzyt réwniez wyrazne podstawy do wydania decyzji odmownych,
co zniwelowatoby w istotnym stopniu problem zastepowania decyzji odmownych
decyzjami o umorzeniu postepowania administracyjnego i powigzana z nim kwe-
stie rozbieznego niekiedy orzecznictwa sadéw administracyjnych w tym aspekcie.
Innym, alternatywnym rozwigzaniem w tym zakresie mogtoby by¢ wprowadzenie
do k.p.a. ogdlnego przepisu, zgodnie z ktérym organ administracji publicznej
w przypadku nieuwzglednienia zadania strony wydawalby decyzje odmowna?,
chyba ze przepisy szczegdlne stanowityby inaczej. Przepisy te niekiedy expressis
verbis przewidujq forme czynnosci materialno-technicznej na odmowe uwzgled-
nienia zadania strony, wowczas nie mozna wyda¢ odmownej decyzji administra-
cyjnej, poniewaz nie ma ku temu podstawy prawnej®”.

4. Wyjatkowe umorzenie postepowania administracyjnego pomimo
wystapienia bezzasadnosci zadania strony

Od zasady, ze w przypadku bezzasadnosci zadania strony organ wydaje decyzje
administracyjng odmowna, wystepujg jednak wyjatki, ktére — zgodnie ze wspo-
mniana juz maksyma interpretacyjna exceptiones non sunt extendendae — muszg by¢
interpretowane literalne, $cisle, bez mozliwosci stosowania wyktadni rozszerza-
jacej. Moga by¢ one dwojakiego rodzaju.

Po pierwsze, niekiedy przepisy prawa materialnego expressis verbis wskazuja,
ze w sytuacji bezzasadnosci zadania strony organ umarza postepowanie admini-
stracyjne. Egzemplifikacja tutaj jest art. 214b ust. 2 zd. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami®, zgodnie z ktérym ,,Organ wydaje de-
cyzje o umorzeniu postepowania, jezeli w terminie 6 miesiecy od dnia ogloszenia
wzywana strona nie zgtosita swych praw albo zglosiwszy je, nie udowodnita ich
w terminie kolejnych 3 miesiecy lub nie wskazata swego adresu”. W przypadku
ziszczenia sie hipotezy tej regulacji organ — majac na uwadze zasade legalizmu -
musi wydac decyzje o umorzeniu postepowania, mimo zZe zdecydowanie lepiej tutaj
pasowataby decyzja odmowna, zwlaszcza w sytuacji, gdy strona nie udowodnita
swoich praw w powyzszym terminie®.

Po drugie, zdarza sie, ze w danej sprawie administracyjnej — obok bezzasadnosci
zadania strony — wystepuje zarazem pierwotna bezprzedmiotowo$¢ postepowania
administracyjnego. Odnosi sie to w szczegdlnosci do sytuacji, kiedy wniosek strony

36 W literaturze podkredla sie, Ze takie rozwigzanie jest zasadne, jezeli w zamysle prawodawcy
decyzja odmowna miataby by¢ standardowa reakcjg na bezzasadny wniosek o wydanie jakiejkolwiek
decyzji kreujacej prawa i obowiazki; zob. T. Kietkowski, Nabycie prawa....

37 W przeciwnym razie decyzja administracyjna wydana bytaby bez podstawy prawne;.

3 Dz.U.z2024r. poz. 1145 ze zm.

39 Réwniez w doktrynie postepowania administracyjnego wskazuje sie na znaczng (nie zawsze
prawidtowa) swobode ustawodawcy w zakresie konstruowania kompetencji organu do niemerytorycz-
nego zakonczenia postegpowania lub okreslania podstaw umorzenia; zob. M. Kaminski, Postepowania
administracyjne szczegolne. Zagadnienia ogdlne, w: System prawa administracyjnego procesowego, red.
G. Laszczyca, A. Matan, t. 4, Postepowania autonomiczne i szczegolne. Postepowania niejurysdykcyjne,
red. A. Matan, Warszawa 2021, s. 257.
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dotyczy rozstrzygniecia sprawy administracyjnej, ktora zostata juz rozstrzygnieta
decyzja ostateczna odmowna, co ujawnito sie w toku postepowania wyjasniajq-
cego. W takiej sytuacji organ administracji publicznej musi umorzy¢ postepowanie
administracyjne, gdyz wydanie ponownej decyzji odmownej w tej samej sprawie
stanowitoby ciezkie (kwalifikowane) naruszenie prawa, tj. stanowitoby podstawe
do stwierdzenia jej niewaznos$ci na podstawie art. 156 § 1 pkt 3 k.p.a.*® Stano-
wisko takie znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sadéw administracyjnych,
czego przyktadem moze byé wyrok NSA z 19 czerwca 2000 r., I SA/Ka 2247/98%,
w ktérym stwierdzono, ze ,,dopoki orzeczenie rozstrzygajace w sposéb ostateczny
dang sprawe funkcjonuje w obrocie prawnym, kolejne postepowanie dotyczace tej
samej materii jest w oczywisty sposéb bezprzedmiotowe nawet wtedy, gdy forma
wydanego orzeczenia koniczacego sprawe jest wadliwa. Dopiero bowiem eliminacja
z obrotu prawnego w trybie prawem przewidzianym (...) takiego rozstrzygniecia
otworzytaby mozliwo$¢ ponownego rozstrzygniecia tej samej sprawy”.

Poza tym przypadek bezprzedmiotowos$ci postepowania bedzie wystepowat
wtedy, gdy strona zada rozstrzygniecia co do samego prawa (co do zasady), a przepis
dopuszcza jedynie przyznanie konkretnie okreslonego uprawnienia*?. Tym samym
postepowanie administracyjne tez powinno zosta¢ umorzone.

Jeszcze innym przyktadem w tym zakresie moze by¢ postepowanie administra-
cyjne, w trakcie ktérego stwierdzono brak podstawy materialnej do wydania decyzji.
,W rozumieniu art. 105 § 1 k.p.a. sprawa administracyjna jest bowiem bezprzed-
miotowa wtedy, gdy nie ma materialnoprawnych podstaw do wtadczej, w formie
decyzji administracyjnej, ingerencji organu administracyjnego, co oznacza, ze ja-
kiekolwiek rozstrzygniecie organu — pozytywne czy negatywne — staje sie prawnie
niedopuszczalne™®. W takim przypadku organ réwniez musi wydaé decyzje o umo-
rzeniu postepowania administracyjnego, poniewaz nie ma podstawy prawnej
do wydania decyzji administracyjnej pozytywnej czy odmownej. Wydanie w takiej
sytuacji decyzji merytorycznej, ktéra stataby sie ostateczna, stanowitoby podstawe
do stwierdzenia jej niewaznosci (zob. art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.).

5. Podsumowanie

W postepowaniu administracyjnym nalezy odrézni¢ bezprzedmiotowos¢ tego
postepowania od bezzasadnosci zadania strony. To pierwsze oznacza bowiem
brak sprawy administracyjnej albo odpadniecie jednego z jej koniecznych ele-
mentdéw, to drugie zas — brak spetnienia przestanek uwzglednienia wniosku (za-
dania) strony. W przypadku zaistnienia w postepowaniu administracyjnym jego

40 Organ administracji publicznej stwierdza niewazno$¢ decyzji, ktéra dotyczy sprawy juz po-
przednio rozstrzygnietej inng decyzja ostateczng albo sprawy, ktéra zatatwiono milczaco.

4 CBOSA.

42 Wyrok NSA z 7 wrzesnia 1982 r., SA/Wr 363/82, ONSA 1982, z. 2, poz. 82, s. 101; zob. tez
B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 18, Warszawa
2022, komentarz do art. 105.

4 Wyrok WSA w Poznaniu z 1 lutego 2023 r., III SA/Po 977/22, Lex nr 3480858.
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bezprzedmiotowos$ci organ administracji publicznej jest obowiazany umorzy¢
je w drodze decyzji administracyjnej. Z kolei w sytuacji gdy zadanie (wniosek)
strony jest bezzasadne, organ powinien — co do zasady — wyda¢ decyzje administra-
cyjng merytoryczna — odmowna, nawet wéwczas, kiedy przepisy prawa nie prze-
widuja wyraznej podstawy prawnej do wydania decyzji negatywnej, co pozostaje
w zgodzie z zasadg rozstrzygania merytorycznego w postepowaniu administra-
cyjnym. Niedopuszczalne jest w takiej sytuacji zastepowanie decyzji negatywnej
decyzja o umorzeniu postepowania administracyjnego, gdyz nie mamy do czy-
nienia z bezprzedmiotowoscia postepowania, a co za tym idzie — nie jest spetniona
hipoteza z art. 105 § 1 k.p.a. Ponadto decyzje te sa oparte na réznych podstawach
prawnych i maja inny charakter — odpowiednio: rozstrzygniecia merytorycznego
oraz rozstrzygniecia formalnego.

Wyjatkowo organ umarza postepowanie administracyjne w sytuacji bezzasad-
nosci zadania strony, gdy przepisy szczegdlne zawarte w prawie administracyjnym
materialnym expressis verbis wskazuja, ze w takim przypadku jest wydawana de-
cyzja administracyjna umarzajaca postepowanie, albo gdy bezzasadny wniosek
strony dotyczy sprawy administracyjnej, ktéra zostata juz rozstrzygnieta decyzjg
ostateczng odmowng (ewentualnie milczacym zatatwieniem sprawy), badz tez za-
chodzi inna przyczyna powodujaca pierwotng bezprzedmiotowos¢é postepowania
administracyjnego. W takich bowiem sytuacjach wydanie decyzji odmownej sta-
nowitoby podstawe do wszczecia postepowania nadzwyczajnego w sprawie stwier-
dzenia niewaznosci decyzji i w rezultacie zasadniczo do wydania decyzji stwierdza-
jacej jej niewaznos¢.
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Summary

of the article: Mandatory discontinuance of general administrative proceedings and
groundlessness of a party’s claim

The aim of this article is to present the relationship between the obligatory discontinu-
ation of general administrative proceedings and the groundlessness of a party’s request.
Based on the analysis of the literature on administrative proceedings and the jurisprudence
of administrative courts, it was shown that the mere groundlessness of a party’s request
does not lead to the groundlessness of the administrative proceedings. In such a case, there
should be no decision to discontinue the proceedings, but only a negative decision, which is
a substantive, not a formal one.

Keywords: Discontinuance of administrative proceedings, groundlessness of a party’s
request, groundlessness of the proceedings, administrative decision
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Interes publiczny a ochrona tymczasowa
w postepowaniu sadowoadministracyjnym

Streszczenie: Przedmiotem zawartej w artykule analizy jest zagadnienie uwzgledniania
przez sad administracyjny interesu publicznego przy rozstrzyganiu wniosku o wstrzymanie
wykonania zaskarzonego aktu na podstawie art. 61 § 3 p.p.s.a. Zjawisko to jest coraz czesciej
widoczne w judykaturze. Na wstepie autor przedstawia pokroétce klauzule generalng interesu
publicznego. Nastepnie wyjasnia, ze dostrzezenie go w sprawie zawistej przed sadem admini-
stracyjnym niekiedy stanowi potwierdzenie zasadnosci udzielenia skarzacemu ochrony tymcza-
sowej, innym za$ razem jest niepisana przestankg negatywna, sktaniajaca sad do odmowy udzie-
lenia mu ochrony tymczasowej. Taka linia orzecznicza, wychodzaca — zwtaszcza w drugim z ww.
przypadkéw — poza literalne brzmienie art. 61 § 3 p.p.s.a., zastuguje na petna aprobate. Na dowod
zaprezentowanych rozwazan przedstawiono liczne orzeczenia, w ktérych sady administracyjne
odwotlywaty sie do klauzuli interesu publicznego. Wyodrebniono réwniez wartosci, ktore w wy-
branych orzeczeniach legly u podstaw nadania pierwszenstwa interesowi publicznemu.

Stowa klucze: ochrona tymczasowa, wstrzymanie wykonania aktu, postepowanie sa-
dowoadministracyjne, interes publiczny

1. Wprowadzenie

iebezpieczenstwo wyrzadzenia znacznej szkody lub spowodowania trud-
nych do odwrdcenia skutkéw — te dwie przestanki na mocy art. 61 § 3 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi! mogg stanowi¢ dla sadu administracyjnego podstawe do udzielenia stronie
skarzacej ochrony tymczasowej? na czas procesu przez wstrzymanie wykonania aktu

! Dz.U.z 2024 r. poz. 935 ze zm.; dalej: p.p.s.a.

2 Autor, poczynajacod tytutu, wielokrotnie postuguje sie okresleniem,,ochronatymczasowa”. Wyjasnic¢
nalezy, ze nie jest to pojecie ustawowe, lecz doktrynalne, powotywane w licznych publikacjach z zakresu
postepowania sgdowoadministracyjnego. Dla przyktadu wystarczy wskazad artykut Z. Kmieciaka, Ochrona
tymczasowa w postepowaniu sqdowoadministracyjnym, PiP 2003, z. 5, s. 18-29 czy tez publikacje P. Daniela:
Postepowanie w sprawie ochrony tymczasowej przed polskim sqdem administracyjnym w swietle standardéw
Rady Europy, ZNSA 2010, nr 4, s. 36—48 oraz tenze, Ochrona tymczasowa w przepisach p.p.s.a. w Swietle
prawa unijnego, ZNSA 2011, nr 5, s. 26—43. Nalezy jednakze odnotowac, ze czes¢ autorow (w tym niekiedy
drugi z ww.) w tytulach swoich opracowan trzymaja sie nomenklatury ustawowej — zob. P. Daniel, Wniosek
owstrzymanie wykonania aktu lub czynnosci przez sqd administracyjny, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2011,
nr2,s. 32-49, czy tez monografia tego autora pt. Wstrzymanie wykonania aktu lub czynnosciw postepowaniu
sqdowoadministracyjnym, Warszawa 2013, a takze glosa J. Wegner, Instytucja wstrzymania wykonania
decyzji przed sqdem administracyjnym — skuteczny srodek prawny czy relikt przesztosci? — glosa do uchwaty
Naczelnego Sqdu Administracyjnego z 13.11.2022r., I GPS 2/22, ,Glosa” 2024, nr 2, s. 76—84.
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lub czynnosci podjetych przez organ administracji publicznej. Poza powyzszymi prze-
stankami pozytywnymi ustawodawca przewidzial réwniez dwie przestanki nega-
tywne, tj. przepis szczegolny wytaczajacy mozliwosc zastosowania art. 61 § 3 p.p.s.a.,
a takze sytuacje, gdy przedmiotem oceny legalnosci sg przepisy prawa miejscowego,
ktore weszty w zycie®. Czy aby jednak na pewno ten ustawowy katalog znajduje peine
odzwierciedlenie w judykaturze? Jej lektura prowadzi do wniosku, ze sady (zwtaszcza
W nowszym orzecznictwie) coraz czesciej odwotujg sie do niepisanej przestanki ne-
gatywnej — interesu publicznego®. Pojecie to nie jest zresztg catkiem obce instytucji
wstrzymania wykonania decyzji w procedurze sadowoadministracyjnej, wszak po-
srednio pojawia sie w art. 61 § 2 pkt 1 p.p.s.a. przez odestanie do instytucji rygoru na-
tychmiastowej wykonalnosci®, ktéra to z kolei zwigzana jest z pojeciem interesu spo-
tecznego. Przedmiotem dalszych rozwazan, poprzedzonych lekturg wielu orzeczen
Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz administracyjnych sadéw wojewddzkich,
bedzie omdéwienie tego zagadnienia ze wskazaniem na pojawiajace sie problemy oraz
wyszczegdlnieniem konkretnych rodzajéw (kategorii) spraw, w ktérych sady admini-
stracyjne odmowity wstrzymania wykonania aktu z powolaniem sie — niekiedy wy-
tacznie — na nadrzednosc interesu publicznego w konkretnej sprawie.

2. Pojecie interesu publicznego

Rozwazania dotyczace uwzgledniania przez sad administracyjny interesu pu-
blicznego przy ocenie zasadnosci udzielenia skarzacemu ochrony tymczasowej
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym nalezy rozpoczaé od syntetycznej
préby wyjasnienia, czym jest interes publiczny. Nie wchodzac zatem w historycz-
noprawne przemyslenia na temat réznic pomiedzy interesem spolecznym a inte-
resem publicznyms®, ich ewolucji na przestrzeni ostatnich dekad, a takze wielora-
kich pogladéw doktryny w tym zakresie’, dla dalszych refleksji wystarczy wskazac

3 W przedmiocie przestanek zob. R. Sawula, Wstrzymanie wykonania rozgstrzygnie¢ wydanych
w postepowaniu administracyjnym, Przemysl — Rzeszéw 2008, s. 353-360.

4 Niekiedy sady postugujq sie takimi pojeciami, jak interes spoteczny, dobro ogdlne, interes
0g6tu, czy tez dobro publiczne, ktére — pomijajac dyskusje teoretycznoprawne — w ocenie autora
na gruncie art. 61 § 3 p.p.s.a. nalezy zasadniczo traktowac synonimicznie; zob. np. postanowienie WSA
we Wroctawiu z 20 kwietnia 2016 1., Il SA/Wr 67/16, a takze postanowienia NSA z 18 stycznia 2024 r.,
11 OZ 18/24 i 11 OZ 19/24 (czes¢ orzeczen przytaczanych w niniejszym opracowaniu dostepnych jest
w bazie CBOSA).

> Przepis art. 61 § 2 pkt 1 p.p.s.a. upowaznia organ administracji publicznej do udzielenia
ochrony tymczasowej jeszcze przed wniesieniem skargi, chyba ze zachodza przestanki, od ktérych
w postepowaniu administracyjnym uzaleznione jest nadanie decyzji lub postanowieniu rygoru
natychmiastowej wykonalnosci (zob. art. 108 § 1 k.p.a.) albo gdy ustawa szczegdélna wytacza
wstrzymanie ich wykonania.

6 A.P. Skoczylas i A. Gomutowicz wskazujg, ze w pewnym uproszczeniu w orzecznictwie sadéw
administracyjnych pojecie interesu spotecznego jest utozsamiane z pojeciem interesu publicznego,
a niekiedy nawet pojecia te sa stosowane zamienne. Zob. A. Skoczylas, A. Gomulowicz, Prawo
administracyjne — aspekt orzeczniczy, w: A. Chodun, A. Gomutowicz, A. Skoczylas, Klauzule generalne
i zwroty niedookreslone w prawie podatkowym i administracyjnym, Warszawa 2013, s. 135.

7 W tym aspekcie zob. P. Pekalski, Od interesu spolecznego do interesu publicznego w prawie
administracyjnym, w: Aktualno$¢ pojeé prawa administracyjnego, red. W. Jakimowicz, Warszawa 2021,
s. 469 inast.; M. Stahl, Dobro wspélne w prawie administracyjnym, w: Nowe problemy badawcze w teorii
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za W. Jakimowiczem, ze interes publiczny jest jednym z klasycznych pojec narzedzi
o niejednolitym charakterze uzywanych w doktrynie prawa administracyjnego®,
dlatego tez nie znajduje uzasadnienia proba wprowadzenia sztywnej definicji usta-
wowej tego pojecia. Jest ono bowiem nieostre i musi by¢ kazdorazowo konkretyzo-
wane przez pryzmat nie tylko obowigzujacych w danym czasie przepiséw prawa,
lecz takze kontekstu sprawy, w ktérym jest uzywane, jak rowniez sytuacji spo-
tecznej i politycznej, ktéra — zwtaszcza w ostatnich latach — ulega dynamicznym
zmianom’. Rozumienie interesu publicznego moze zosta¢ bowiem skorygowane
na skutek réznych wydarzen nie tylko w Polsce, ale — z uwagi na uwarunkowania
miedzynarodowe —takze w Europie i na swiecie. Dla przyktadu mozna tu wymienic
pandemie, wcigz aktualny kryzys migracyjny oraz agresje Rosji na Ukraine, czy tez
unijng polityke energetyczna i klimatyczna, ktére to okolicznosci silnie oddziatujg
nasytuacje wewnetrzna w Polsce i tym samym moga wptywaé na ocene, co w danej
chwili stanowi o interesie ogétu polskiego spoteczenstwa.

Réwniez NSA w jednym z wyrokéw stwierdzit, ze pojecie ,,interes publiczny”
nie ma statej tresci, co wymaga kazdorazowo dokonania oceny skutkéw rozstrzy-
gnie¢ prawnych z punktu widzenia wartosci, jakie kry¢ sie moga pod tym poje-
ciem'. W innym orzeczeniu wskazal, ze ustalanie interesu publicznego ,,pozostaje
w zwiazku z catoksztaltem okolicznosci towarzyszacych danemu konkretnemu
stanowi faktycznemu, kazdej indywidualnie ocenianej sprawy i nie nadaje sie
do uniwersalnego unormowania prawnego, nie jest tez mozliwe trwate ustalenie
pierwszenstwa interesu bez odniesienia do konkretnej sprawy”!!. Na rozne aspekty
wspolczesnego rozumienia interesu publicznego zawarte w literaturze prawni-
czej zwrocit uwage WSA w Bydgoszczy w wyroku z 18 czerwca 2008 r., IT SA/Bd
111/08, wskazujac m.in., Ze interpretacja pojecia ,interes spoteczny” ,nie stwarza
wiekszego zagrozenia niz inne pojecia nieostre”, a takze ze ,kategoria interesu
spolecznego jest pojeciem dynamicznym, stopniowalnym i zmiennym w czasie”,
ktére ,nalezy kazdorazowo rozpatrywac na tle konkretnej sprawy”. Obecnie za$
,halezy postugiwac sie okresleniem «interes publiczny»”, gdyz takim terminem po-
stuguje sie Konstytucja RP'? (np. w art. 17 ust. 1)!3.

Nie oznacza to jednak, ze nauka prawa administracyjnego zupelnie odsta-
pita od dokonania opisu tego pojecia*. Przytaczany juz W. Jakimowicz twierdzi,

prawa administracyjnego, red. J. Boé, A. Chajbowicz, Wroctaw 2009, s. 47 i nast.; Z. Duniewska,
Podstawowe pojecia prawa administracyjnego. Cel publiczny, interes publiczny i dobro wspélne, w: Prawo
administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2019,
s. 87 inast.

8 W. Jakimowicz, Interes publiczny, w: tenze, Wolnos¢ zabudowy w prawie administracyjnym,
Warszawa 2012, s. 89.

9 Zob. P. Pekalski, op. cit., s. 475; M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie
administracyjnym, Warszawa 1986, s. 13.

10 Wyrok NSA z 26 wrze$nia 2002 r., III SA 659/01.

11 Wyrok NSA z 28 maja 2013 r., [l FSK 1999/11.

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

13 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 18 czerwca 2008 r., I SA/Bd 111/08.

4 M. Wyrzykowski, op. cit., s. 28-48; F. Longchamps, Osobiste swiadczenia wojenne, Lwow 1936, s. 32.
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ze ,,aktualnie interes publiczny ujmowany jest jako narzedzie ksztattowania sytu-
acji jednostki i okreslany jako interes dajacy sie potencjalnie odnies¢ do wielu nie-
zindywidualizowanych adresatéw traktowanych jako wspdlny podmiot. To wtasnie
interes publiczny sprzyja¢ ma realizacji interesu indywidualnego, a nie odwrotnie —
a w sytuacji sprzecznych intereséw o tyle mozna obarczy¢ nowymi obowigzkami
lub ograniczy¢ dotychczasowe prawa obywateli, o ile potrzebne to jest panstwu lub
samorzadom terytorialnym do zapewnienia powodzenia celéw ustalonych wia-
$nie ze wzgledu na tych obywateli. Chodzi zatem o ochrone interesu publicznego
jako etapu realizacji interesu indywidualnego”®®. Dodaé¢ mozna, ze dziatania ko-
rzystne dla ogdtu sprzyjaja interesowi publicznemu, a dziatania ostabiajace spote-
czenstwo jako calo$é beda z nim sprzeczne'®.

W dazeniu do zrozumienia pojecia ,interes publiczny” pomocne moga sie
okazaé obszerne wywody poczynione przez NSA w wyroku z 28 maja 2013 r.,
IT FSK 1999/11, odwotujace sie do Konstytucji RP, orzecznictwa Trybunatu Kon-
stytucyjnego oraz Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej. W wyroku tym
Sad wskazal, ze ,,nadrzedny interes publiczny” ,,obejmuje co najmniej nastepujace
elementy: porzadek publiczny, bezpieczenstwo publiczne, zdrowie publiczne,
utrzymanie porzadku spotecznego, cele polityki spotecznej, ochrone ustugo-
biorcéw, ochrone konsumentéw, ochrone pracownikéw, w tym zabezpieczenie
spoleczne pracownikéw, dobrostan zwierzat, utrzymanie stanu rownowagi fi-
nansowej systemu zabezpieczenia spotecznego, zapobieganie naduzyciom finan-
sowym, zapobieganie nieuczciwej konkurencji, ochrone srodowiska naturalnego
i miejskiego, w tym zagospodarowanie przestrzenne miast i wsi, ochrone wie-
rzycieli, zabezpieczenie rzetelnego wymiaru sprawiedliwosci, bezpieczenstwo
drogowe, ochrone praw wtasnosci intelektualnej, cele polityki kulturalnej, w tym
zabezpieczenie swobody wyrazania réznych pogladow, w szczegolnosci spotecz-
nych, kulturowych, religijnych i filozoficznych wartosci spoleczenstwa, potrzebe
zapewnienia edukacji na wysokim poziomie, utrzymania zréznicowania pracy
oraz propagowanie jezyka narodowego, ochrone narodowego dziedzictwa histo-
rycznegoiartystycznego oraz polityke weterynaryjna”. Trafnie NSA podsumowal,
ze ,w odniesieniu do «interesu publicznego» istotng role odgrywajg gtéwnie te
wartos$ci, ktére w spolecznej hierarchii mozna umiejscowi¢ na najwyzszym
poziomie™".

15 'W. Jakimowicz, op. cit., s. 90-91 oraz cyt. tam J. Bo¢, Przestanki rozwoju ingerencji administracji,
w: Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2004, s. 24. Zob. réwniez: E. Komierzyniska, M. Zdyb,
Klauzula interesu publicznego w dziataniach administracji publicznej, ,,Annales Universitatis Mariae
Curie-Sktodowska. Sectio G” 2016, t. 63, nr 2; J. Blicharz, Kategoria interesu publicznego jako przedmiot
dziatania administracji publicznej, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji”
2004, t. 40, s. 39; J. Lang, Z rogwazan nad pojeciem interesu w prawie administracyjnym, w:
Przeobrazenia we wspélczesnym prawie administracyjnym i w nauce administracji, red. A. Bla$, ,Acta
Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji” 1997, t. 38, s. 127; A. Zurawik, Klauzula
interesu publicznego w prawie gospodarczym krajowym i unijnym, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2012,
nr12;s. 24.

16 p. Pekalski, op. cit., s. 469-470.

7 Wyrok NSA z 28 maja 2013 r., Il FSK 1999/11.
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3. Interes publiczny jako kryterium oceny wniosku
o udzielenie ochrony tymczasowe;j

Ochrona tymczasowa na czas postepowania sadowoadministracyjnego moze by¢
udzielona w razie ziszczenia sie dwdch przestanek: niebezpieczenstwa wyrzadzenia
znacznej szkody lub spowodowania trudnych do odwrdcenia skutkéw. Nie budzi wat-
pliwosci, Ze interes publiczny sam w sobie nie miesci sie w tym ustawowym katalogu.
Nie zostal expressis verbis zamieszczony w tresci art. 61 § 3 p.p.s.a., co zresztq dostrze-
gaja réwniez sady administracyjne'®. Niekiedy judykatura, powotujac sie na te —mozna
rzec - literalng wyktadnie powyzszego przepisu, podnosi, ze relewantne sg wytacznie
dwie wskazane powyzej przestanki, a zatem kwestia tego, czy za odmowa wstrzy-
mania decyzji przemawia interes publiczny, nie jest przedmiotem oceny w postepo-
waniu w sprawie ochrony tymczasowej. W tym miejscu na uwage zastuguje poglad
zaprezentowany w postanowieniu NSA z 19 grudnia 2023 r., II GZ 461/23%.

Autor niniejszego artykutu nie podziela powyzszego stanowiska, przychyla sie
zas do dominujacej linii rozstrzygnie¢ sadéw, ktére — orzekajac na podstawie art. 61
§ 3 p.p.s.a. — wielokrotnie odwotuja sie do interesu publicznego i dokonuja wazenia
dobra wspdlnego z dobrem jednostki. Warto przytoczy¢ wielokrotnie powtarzang
w judykaturze mysl, ze podejmujac decyzje w sprawie zastosowania badZ odmowy
zastosowania ochrony tymczasowej, sad administracyjny powinien wzia¢ pod uwage
nie tylko interes prawny skarzacego, czy tez interesy prawne i stanowiska innych stron
iuczestnikéw postepowania, lecz takze interes publiczny?!. Sady dostrzegajq réwniez,
ze realizacja interesu publicznego lezy w bardzo konkretnym interesie wnioskodawcy,
mimo ze w jego subiektywnym odczuciu tak nie jest? (co jest zresztq zbiezne z przyto-
czong koncepcja, ze interes publiczny sprzyjac¢ ma realizacji interesu indywidualnego).

Zdarza sie, ze wzglad na interes publiczny koreluje z przestankami okreslo-
nymi w art. 61 § 3 p.p.s.a., a powotanie sie na niego stanowi wdéwczas niejako

18 Zob. np. postanowienie WSA w Lublinie z 25 stycznia 2018 r., I SA/Lu 925/17.

19 Postanowienia: NSA z 16 kwietnia 2024 r., III OZ 143/24; z 3 lutego 2015 r., Il OSK 38/15; z 28
czerwca 2022 r., II GZ 139/22; WSA w Gliwicach z 29 stycznia 2024 r., Il SA/G1 1765/23; WSA w Lodzi
z 17 pazdziernika 2007 r., 1SA/Ld 1132/07; WSA w Olsztynie z 3 pazdziernika 2018 r., I SA/01 334/18;
WSA we Wroctawiu z 1 grudnia 2016 r., IV SA/Wr 504/16; z 4 wrzesnia 2018 r., IV SA/Wr 347/18;
WSA w Kielcach z 4 sierpnia 2022 1., 1 SO/Ke 2/22; WSA w Gdansku z 14 lipca 2022 1., [ SA/Gd 509/22;
WSA w Warszawie z 27 pazdziernika 2016 r., V SA/Wa 73/16; z 29 marca 2007 r., [Il SA/Wa 414/07.

20 W postanowieniu z 19 grudnia 2023 r., Il GZ 461/23 NSA odrzucil poglad o mozliwosci
uwzglednienia interesu publicznego i stwierdzit, ze , Jezeli ustawodawca uznaje, ze instytucja ochrony
tymczasowej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym powinna zosta¢ wytaczona lub ograniczona
na tle aktéw rozstrzygajacych okreslone kategorie spraw, powinien wprowadzi¢ odpowiedni przepis
szczegblny wzgledem regulacji (...) art. 61 p.p.s.a. (...) Brak ustanowienia regulacji szczegélnej
skutkuje koniecznos$cia stosowania regulacji ogdlnej instytucji ochrony tymczasowej w postepowaniu
sagdowoadministracyjnym, atym samym réwniezobowiazkiem uwzglednieniajedynie tych przestanek,
o ktérych mowa w art. 61 § 3 p.p.s.a.”.

21 Sady czesto powotujg sie w tym aspekcie na postanowienie NSA z 12 czerwca 2008 r.,
11 0Z 588/08.

22 Postanowienie WSA w Poznaniu z 14 listopada 2016 r., II SA/Po 733/16, w ktérym Sad
zaznaczyl, ze przebudowa linii elektroenergetycznej zabezpieczy interesy samych skarzacych, ktérzy
rowniez z niej korzystaja.
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potwierdzenie i uzupelnienie rozwazan Sadu, ktéry uznatl, ze po stronie wnio-
skodawcy wystapito niebezpieczenstwo wyrzadzenia znacznej szkody lub spo-
wodowania trudnych do odwrdcenia skutkéw. W takich sytuacjach odwotanie sie
do omawianej klauzuli generalnej stanowi ,,jedynie” dodatkowy argument przema-
wiajacy za wstrzymaniem wykonania aktu?.

W innych przypadkach sytuacja jest zgota odmienna. Lektura judykatury pro-
wadzi do wniosku, ze interes publiczny traktowany jest czesto jako niepisana prze-
stanka, stanowigca sama w sobie powdd do nieuwzglednienia wniosku skarzacego.
Niejednokrotnie stoi za tym argument, ze udzielenie stronie ochrony tymczasowej
nie moze pozostawa¢ w sprzecznosci z celem decyzji?4, a wstrzymanie wykonania
decyzji stanowitoby dzialanie wbrew woli prawodawcy?®. Sady odwotuja sie zatem
do argumentacji celowosciowo-funkcjonalnej, zwigzanej z materialnoprawna
podstawa wydania decyzji, a nawet szerzej — z ratio legis przyswiecajacej calej
ustawie?®. Takie postawienie sprawy zastuguje na pelng aprobate, albowiem cze-
stokro¢ istnieje ryzyko, ze wstrzymanie wykonania aktu podwazytoby sens normy
prawnej, a ostatecznie uniemozliwitoby realizacje interesu publicznego, ktéremu
ad casum nalezy przyznac pierwszenstwo przed interesem strony skarzacej?’.

Wynika z powyzszego, Ze interes skarzacego w czasowym odroczeniu skutkéw
wykonania zaskarzonego aktu moze kolidowaé z innymi wartosciami zastuguja-
cymi na ochrone. Jezeli zmienimy nieco perspektywe, z ktérej patrzymy na prze-
stanki z art. 61 § 3 p.p.s.a., mozemy dojs¢ do wniosku, ze to wtasnie wstrzymanie
zaskarzonego aktu mogtoby doprowadzi¢ do wystapienia znacznej szkody lub spo-
wodowania trudnych do odwrécenia skutkéw — nie wobec skarzacego, lecz w sto-
sunku do wielorakich débr prawnie chronionych?®. Chodzi tu o takie wartosci, jak
zdrowie i zycie, bezpieczenstwo publiczne, srodowisko, mienie itp., o czym bedzie

2 Postanowienia: WSA w Warszawie z 24 sierpnia 2022 r., V SA/Wa 560/22; z 6 czerwca 2024 .,
V SA/Wa 1098/24; z 15 marca 2024 r., V SA/Wa 390/24; WSA w Opolu z 21 lutego 2024 r., I SA/Op
343/23; WSA w Gliwicach z 9 stycznia 2023 r., IIl SA/G1 916/22; z 18 czerwca 2007 r., I SA/G1 290/07,;
z 20 marca 2023 r., III SA/Gl 821/22; z 16 maja 2023 r., IIT SA/Gl 207/23; z 13 czerwca 2022 r.,
111 SA/G1 1787/21; WSA w Olsztynie z 28 wrzesnia 2022 r., I SA/01 389/22; NSA z 14 grudnia 2023 r.,
10Z 595/23; z 7 marca 2023 r., I[Il OZ 78/23.

24 Postanowienia: NSA z 9 maja 2024 r., I1 GZ 180/24; z 19 czerwca 2024 r., Il GZ 258/24; z 28 maja
2024 r., I GZ 233/24; WSA w Biatymstoku z 10 sierpnia 2023 r., I SA/Bk 520/23; WSA w Gliwicach
z 27 marca 2017 r., [ SA/Gl 214/17; WSA w Gdansku z 11 grudnia 2023 r., Il SA/Gd 824/23.

%5 Postanowienia: WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 16 maja 2023 r., II SA/Go 81/23;
WSA we Wroctawiu z 8 czerwca 2022 r., I SA/Wr 196/22.

% Zob. postanowienia: WSA w Bialymstoku z 13 czerwca 2024 r., II SA/Bk 338/24;
WSA w Warszawie z 16 listopada 2022 r., I SA/Wa 2544/22; WSA w Gliwicach z 26 lutego 2024 r.,
11 SA/GI 32/24; WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 16 maja 2023 r., I SA/Go 81/23; NSA z 27 lutego
2024 1., 1 OSK 2572/23; z 4 pazdziernika 2022 r., II1 OZ 584/22; z 10 listopada 2022 r., IIl OZ 679/22;
z 15 listopada 2022 r., III OZ 682/22 i III OZ 690/22; z 21 lutego 2023 r., III OZ 65/23; z 4 kwietnia
2023 1., 111 0Z 160/23; z 1 czerwca 2023 r., II1 OZ 252/23.

27 Postanowienia: NSA z 13 marca 2023 r., II OZ 138/23; z 3 marca 2023 r., II OZ 103/23
iI10Z 104/23; z 9 kwietnia 2024 r., [I OZ 179/24; WSA w Warszawie z 6 czerwca 2023 r., VII SA/Wa 800,/23.

2 Wskazang optyke przyjmujq réwniez sady; zob. np. postanowienia: NSA z 27 lutego 2024 r.,
11 OZ 92/24; 7 6 czerwca 2022 1., Il OZ 323/22; WSA we Wroctawiu z 20 wrze$nia 2016 r., Il SA/Wr 548/16;
WSA w Warszawie z 26 pazdziernika 2016 r., VIL SA/Wa 1575/16; z 4 pazdziernika 2023 r., VII SA/Wa
475/23; WSA w Poznaniu z 15 marca 2023 r., I SA/Po 55/23.
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szerzej mowa w dalszej czesci opracowania. Na ten aspekt zwrdcit uwage rowniez
R. Sawuta?, ktory — powotujac sie na W. Rymsa®° — stwierdzil, ze o ile w poprzednio
obowigzujacej ustawie o NSA®! niebezpieczenstwo wyrzadzenia znacznej szkody lub
spowodowania trudnych do odwrdcenia skutkéw jednoznacznie wigzato sie z osobg
skarzacego, o tyle w art. 61 § 3 p.p.s.a. takiego podmiotowego skonkretyzowania nie
powtodrzono. Autor trafnie zauwazyl, ze nie mozna wykluczyé, ze skarzacy, doma-
gajac sie wstrzymania wykonania zaskarzonej decyzji, bedzie wykazywat np. nie-
bezpieczenstwo wyrzadzenia szkody w mieniu spotecznym. Zdaniem R. Sawuty
ta kwestia jest szczegolnie wyrazna, gdy skarzacym jest prokurator lub Rzecznik
Praw Obywatelskich, ewentualnie organizacja spoteczna (po nowelizacji z dnia 24
wrzesnia 2010 r.%2 réwniez Rzecznik Praw Dziecka)®®. Nie mozna takze zapomnie¢
o wynikajacej z art. 252 Prawa wtasnosci przemystowej** legitymacji skargowej
Prezesa Urzedu Patentowego, Prokuratora Generalnego RP oraz Rzecznika Praw
Obywatelskich w sprawach z zakresu wtasnosci przemystowej. W razie wniesienia
skargi przez powyzsze podmioty legitymowane istnieje stosunkowo wysokie praw-
dopodobienstwo, ze w ewentualnym wniosku o wstrzymanie wykonania aktu lub
czynnosci zawierad sie bedzie argumentacja odnoszaca sie do interesu publicznego.
Oczywiscie nie sposéb uprzednio stwierdzi¢, ze w kazdym stanie faktycznym
pierwszenstwo otrzyma interes publiczny, czego dowodem sg dotychczasowe judy-
katy®>. Interes indywidualny nie tylko zastuguje na uwzglednienie, ale — jak stwier-
dzit Trybunat Konstytucyjny — moze on by¢ nawet wyeksponowany ponad interes
publiczny®®. Niemniej jednak wzglad na dobro wspdlne calego spoteczenistwa powi-
nien oznacza¢ bardziej restrykcyjng ocene sytuacji strony ubiegajacej sie o uzyskanie
ochrony tymczasowej. Gdyby uwzglednienie wniosku mogto spowodowacé chociazby
potencjalne zagrozenie, zwtaszcza dla takich wartosci, jak zycie i zdrowie ludzi, wstrzy-
manie wykonania aktu powinno by¢ uzasadnione wyjatkowymi okolicznosciami®’.

29 R. Sawula, op. cit., s. 354.

30 W. Ryms, Wstrzymanie wykonania aktu lub czynnosci, w: Prawo o postepowaniu przed sqdami
administracyjnymi (zagadnienia wybrane), Warszawa 2003, s. 57.

31 Ustawazdnia 11 maja 1995r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym, Dz.U. Nr 74 poz. 368 ze zm.

32 Art. 8 pkt 1i 2 ustawy z dnia 24 wrze$nia 2010 r. o zmianie ustawy o Rzeczniku Praw Dziecka
oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. Nr 197, poz. 1307.

% Nalezy pamietaé, ze podstawg legitymacji skargowej prokuratora jest ochrona obiektywnego
porzadku prawnego, w przypadku Rzecznika Praw Obywatelskich — ochrona wolnosci i praw cztowieka
i obywatela okreslonych w Konstytucji RP oraz w innych aktach normatywnych, a w przypadku
Rzecznika Praw Dziecka — ochrona praw dziecka okreslonych w Konstytucji RP, Konwencji o prawach
dziecka przyjetej przez Zgromadzenie Ogolne Naroddéw Zjednoczonych dnia 20 listopada 1989 r.
(Dz.U.z19911.Nr 120, poz. 526 ze zm.) i innych przepisach prawa, z poszanowaniem odpowiedzialnosci,
praw i obowigzkéw rodzicéw.

34 Ustawa z dnia 30 czerwca 2000 r. — Prawo wlasnosci przemystowej, Dz.U. z 2023 r. poz. 1170.

3 Interes skarzacego przewazyl np. w sprawach zawistych przed: NSA z 6 kwietnia 2016 r.,
II OZ 256/16; WSA w Lublinie z 25 stycznia 2018 r., I SA/Lu 925/17; z 8 czerwca 2016 r.,
111 SA/Lu 690/16; z 4 maja 2016 1., I1I SA/Lu 593/16; z 6 kwietnia 2016 r., IIl SA/Lu 1608/15.

% Wyrok TK z 20 marca 2006 r., K 17/05, Dz.U. Nr 49, poz. 358, pkt 5.3.4. in fine, w ktérym sad
konstytucyjny stwierdzil, Ze dobro wspdlne nie zawsze przewaza nad interesem indywidualnym.

37 Zob. postanowienia: WSA w Gliwicach z 27 marca 2017 r., Il SA/Gl 214/17; WSA w Warszawie
z 4 maja 2023 r., VI SA/Wa 357/23; WSA w Gdansku z 30 czerwca 2022 r., II SA/Gd 455/22; NSA z 20 paz-
dziernika 2015 r., I OZ 1290/15; z 27 pazdziernika 2015 r., 1 OZ 1368/15; z 1 kwietnia 2016 r., 1 OZ 275/16.
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W toku analizy problematyki wazenia przez sad administracyjny interesu pu-
blicznego i indywidualnego niejako mimowolnie nasuwa sie skojarzenie z zasada
ogblna postepowania administracyjnego, wyrazong w art. 7 k.p.a.*8, tj. zasadg
uwzgledniania interesu spotecznego i stusznego interesu obywateli. Zaznaczenia
wymaga, ze sad, rozpatrujac wniosek o udzielenie ochrony tymczasowej, nie doko-
nuje kontroli legalnosci zadnego wtadczego aktu organu administracji publicznej,
lecz samodzielnie i bezposrednio ocenia zasadnos¢ zadania skarzacego, opie-
rajac sie wytacznie na jego argumentacji, ewentualnie na znajdujacym sie w aktach
sprawy materiale dowodowym. Uprawniony jest zatem wniosek o pewnego rodzaju
analogii do dyrektywy z art. 7 k.p.a., albowiem (cho¢ przy ocenie wniosku o udzie-
lenie ochrony powyzszy przepis nie znajduje zastosowania) sad de facto stosuje takq
sama (a przynajmniej zblizona®’) norme prawna, ktéra ma obowigzek urzeczywist-
niaé organ w toku postepowania administracyjnego*.

Istniejq takie kategorie spraw, w ktérych wnioskodawcy bedzie niezwykle
trudno przekonaé sad o przewadze swojego interesu nad interesem publicznym.
Taka sytuacja wystepuje chociazby w sprawach ze skarg na: decyzje w przedmiocie
zezwolenia na realizacje inwestycji drogowej na podstawie tzw. specustawy dro-
gowej*l, decyzje wydane przez organ nadzoru budowlanego na podstawie prze-
pisé6w zawartych w rozdziale 6 (,,Utrzymanie obiektéw budowlanych”) ustawy
z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane*, decyzje majace na celu zastosowanie
srodkéw okreslonych w ustawie z dnia 13 kwietnia 2022 r. o szczegdlnych rozwia-
zaniach w zakresie przeciwdziatania wspieraniu agresji na Ukraine oraz stuza-
cych ochronie bezpieczenstwa narodowego*, czy tez decyzje o zezwoleniu na nie-
zwloczne zajecie nieruchomosci, wydane na podstawie art. 124 ust. la ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami*‘. Szczegétowe orzecz-
nictwo w tym zakresie zostanie podane w dalszej czesci opracowania.

Podkreslenia wymaga, ze sklad sadu rozpoznajacy wniosek nie powinien
przyjmowac postawy biernej w ten sposdb, ze przeprowadzi ocene wystepowania
interesu publicznego dopiero na skutek zasygnalizowania tego aspektu przez
organ lub uczestnika postepowania. Przeciwnie, podzieli¢ nalezy poglad zapre-
zentowany w jednym z orzeczen, ze sad, rozpoznajac wniosek o wstrzymanie

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

% W art. 7 k.p.a. jest bowiem mowa o ,stusznym” interesie obywateli. Wiecej o wlasciwym
rozumieniu dookres$lenia ,,stuszny” zob. A. Wrébel, komentarz do art. 7, w: M. Jaskowska, M. Wilbrandt-
Gotowicz, A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany, LEX/el. 2024,
teza 4.

40 Wiecej o omawianej zasadzie zob. J. Wegner, komentarz do art. 7, w: Z. Kmieciak, J. Wegner,
M. Wojtun, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2023, s. 80-90.

4 Ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegélnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie drég publicznych, Dz.U. z 2024 r. poz. 311. W tym zakresie zob. postanowienia:
NSA z 18 grudnia 2014 r., II OZ 1356/14; z 31 stycznia 2013 r., II OZ 42/13; WSA w Bydgoszczy
z 29 grudnia 2015 r., IT SA/Bd 1348/15.

4 Dz.U.z 2024 r. poz. 725 ze zm.

4 Dz.U. z 2024 r. poz. 507.

4 Dz.U.z 2024 r. poz. 1145 ze zm.; dalej: u.g.n.
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wykonania zaskarzonej decyzji, poza analiza samego wniosku i zawartej w nim
argumentacji pod katem przestanek wstrzymania z art. 61 § 3 p.p.s.a., powinien
dokonac jednocze$nie analizy akt sprawy (akt sadowych i akt administracyjnych)
z uwzglednieniem interesu publicznego®. Nie zastuguje na aprobate restryk-
cyjna linia orzecznicza, zgodnie z ktdra ,,saqd administracyjny nie ma mozliwos$ci
poszukiwania z urzedu faktéw (argumentéw) majacych przemawiac¢ na korzysé
ubiegajacego sie o wstrzymanie wykonania zaskarzonej decyzji. Wtadny (i zobo-
wigzany zarazem) w Swietle art. 61 § 3 p.p.s.a. jest jedynie wyczerpujaco ocenic
te, ktore wskazata strona™®. Jak juz wskazano, sady czestokro¢ dokonuja jednak
catosciowej oceny sprawy?’, co wiaze sie z analiza przedmiotu sprawy, a zatem
z lektura decyzji, innych wpadkowych rozstrzygnie¢ (np. w przedmiocie nadania
rygoru natychmiastowej wykonalnos$ci) oraz — w miare potrzeby — z przegladem
pozostatych dokumentéw znajdujacych sie w aktach administracyjnych, ktére
moga okazac sie przydatne dla oceny zasadnosci wniosku. W jednym z orzeczen
wydanych na kanwie sprawy budowlanej o natozenie obowigzku NSA uznat
wrecz, ze Sad pierwszej instancji naruszyt procedure, gdyz nie przeprowadzit
analizy akt sprawy pod katem interesu publicznego, polegajacego na koniecznosci
zapewnienia bezpieczenstwa dla zycia i zdrowia os6b zamieszkujacych budynek,
0s6b przebywajacych w jego otoczeniu oraz mienia. Sad jednoznacznie stwierdzit,
ze w okoliczno$ciach sprawy istotne bylo to, aby przy ocenie wniosku wzig¢ pod
uwage zagrozenie, jakie stwarza wstrzymanie wykonania zaskarzonej decyzji dla
interesu publicznego*®.

Na uwage zastuguje fakt, ze sami wnioskodawcy nierzadko dostrzegajq oma-
wiany aspekt i wyprzedzajac niejako ewentualne watpliwosci sadu, wskazuja,
ze wstrzymanie wykonania decyzji nie ktdci sie z interesem publicznym?’, bedzie
go zabezpieczaé lub realizowac®?, albo wrecz przeciwnie — domagajac sie udzielenia

4 Postanowienia: NSA z 16 maja 2018 r., [l OSK 1104/17; WSA w Warszawie z 18 czerwca 2024 r.,
IV SA/Wa 1301/24.

4 Tak NSA w postanowieniu z 18 kwietnia 2008 r., II FZ 68/08. Zgodzi¢ sie nalezy jednak
z B. Dauterem, Ze po wszczeciu postepowania na skutek ztozonego wniosku zasada skargowo$ci moze
w okreslonych sytuacjach doznaé ograniczen polegajacych na uwzglednieniu z urzedu okolicznosci
decydujacych o wstrzymaniu badz odmowie wstrzymania — zob. B. Dauter, komentarz do art. 61, w:
B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgddka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi.
Komentarz, wyd. 9, Warszawa 2024, s. 264. Szerzej na temat rozbieznych linii orzeczniczych zob.
1. Makaruk, Wniosek o wstrzymanie wykonania decyzji w postepowaniu przed sqdami administracyjnymi.
Zagadnienia wybrane, ZNSA 2016, nr 3, s. 77-88.

4 Postanowienia: NSA z 16 maja 2018 r., Il OZ 466/18; WSA w Gliwicach z 2023 r., II SA/Gl
143/23.

4 Postanowienia NSA z 6 lutego 2018 r.: II OZ 56/18, 11 0Z 59/18 i [1 OZ 61/18.

4 Postanowienia: WSA w Warszawie z 22 stycznia 2019 r., VII SA/Wa 2003/18; z 28 czerwca
2017r.,VSA/Wa 1066/17; z 27 pazdziernika 2016 r., V SA/Wa 1210/16; WSA w Gliwicach z 21 stycznia
2019 r., I SA/GI 23/19; WSA w Poznaniu z 27 sierpnia 2018 r., I SA/Po 601/18; WSA w Bialtymstoku
z 18 lipca 2017 r., Il SA/Bk 312/17; z 11 lipca 2017 r., Il SA/Bk 459/17; WSA w Olsztynie z 8 czerwca
20161.,1SA/01217/16.

50 Postanowienia: WSA w Warszawie z 27 pazdziernika 2016 r., VSA/Wa 73/16; WSA w Krakowie
z 30 maja 2016 1., [II SA/Kr 447/16; NSA z 26 wrze$nia 2023 r., [l OSK 1951/23; z 20 listopada 2020 r.,
11 0Z 991/20.
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ochrony tymczasowej, podnosza, ze to wykonanie decyzji pozostaje w sprzecznosci
z interesem publicznym®!.

Interesujacym zagadnieniem jest takze zwigzek postanowienia sadu admi-
nistracyjnego w przedmiocie ochrony tymczasowej z nadaniem zaskarzonej de-
cyzji (postanowieniu) rygoru natychmiastowej wykonalnosci przez organ na pod-
stawie art. 108 k.p.a. lub tez z sytuacja, gdy natychmiastowa wykonalnos¢ wynika
z ustawy. Z uwagi na ograniczenia objetosciowe publikacji niecelowe bytoby sze-
rokie rozwijanie tej mysli, jednakze zasadna jest teza, ze gdy decyzja jest natych-
miast wykonalna, wstrzymanie wykonania powinna nastapi¢ jedynie wyjatkowo
oraz w szczegolnie uzasadnionych wypadkach®2. Stwierdzenie to rzecz jasna nie
obejmuje przypadkow, gdy rygor zostat wydany ze wzgledu na wyjatkowo wazny
interes strony, wéwczas bowiem sytuacja co do zasady zmienia sie na korzys¢ wnio-
skodawcy.

Godzi sie réwniez zauwazy¢, Ze niekiedy interes publiczny jest w ocenie prawo-
dawcy tak istotny, ze wprost wyltaczyt on stosowanie art. 61 § 3 p.p.s.a., co wyste-
puje przede wszystkim na gruncie ustaw odnoszacych sie do realizacji inwestycji
strategicznych, zwtaszcza w obszarze energetyki, choc nie tylko®.

4. Rodzaje (katalog) spraw z prymatem interesu publicznego
W orzecznictwie

Sady administracyjne, orzekajac na podstawie art. 61 § 3 p.p.s.a., odwoluja sie do in-
teresu publicznego w réznorakich sprawach i interpretujq to pojecie w sposéb bardzo

51 Postanowienia: WSA w Gdansku z 17 lipca 2017 r., I SA/Gd 855/17; WSA we Wroctawiu
z 28 pazdziernika 2016 r., IV SA/Wr 466/16; WSA w Warszawie z 8 marca 2017 r., IV SA/Wa 52/17;
z 21 czerwca 2016 r., V SA/Wa 76/16; z 11 maja 2016 r., V SA/Wa 641/16; z 29 lutego 2016 r.,
III SA/Wa 3280/15; z 6 czerwca 2024 r., V SA/Wa 1098/24; z 10 stycznia 2024 r., IV SA/Wa 2773/23;
NSA z 25 czerwca 2024 1., I FZ 75/24.

52 Do takiego wniosku prowadzi réwniez lektura orzecznictwa. Zob. postanowienia: NSA
z 24 maja 2023 r., I OSK 899/23; z 23 sierpnia 2018 r., I 0Z 800/18; z 8 listopada 2023 r., I OZ 635/23;
WSA w Warszawie z 5 czerwca 2024 r., V SA/Wa 506/24; z 6 czerwca 2023 r., VII SA/Wa 800/23;
z 5 marca 2024 r., V SA/Wa 2586/23; z 18 stycznia 2023 r., V SA/Wa 1072/22; WSA w Gdansku
z 19 maja 2023 r., I SA/Gd 407/23; z 21 wrzesnia 2023 r., Il SA/Gd 787/23.

58 Zob. np. art. 38 ust. 1 ustawy z dnia 29 czerwca 2011 r. o przygotowaniu i realizacji
inwestycji w zakresie obiektéw energetyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1410 ze zm.); art. 31 ust. 1 ustawy z dnia 8 lipca 2010 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania
do realizacji inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych (Dz.U. z 2024 r. poz. 274); art. 31j
ust. 1 ustawy z dnia 10 maja 2018 r. o Centralnym Porcie Komunikacyjnym (Dz.U. z 2024 r. poz. 1747);
art. 31 ust. 1 ustawy z dnia 14 kwietnia 2023 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie
elektrowni szczytowo-pompowych oraz inwestycji towarzyszacych (Dz.U. poz. 1113 ze zm.); art. 36
ust. 1 ustawy z dnia 22 lutego 2019 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji w sektorze
naftowym (Dz.U. z 2024 r. poz. 1839); art. 35 ust. 1 ustawy z dnia 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach
w zakresie terminalu regazyfikacyjnego skroplonego gazu ziemnego w Swinoujsciu (Dz.U. z 2024 .
poz. 1286); art. 47 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 2023 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie
Krajowego Centrum Przetwarzania Danych (Dz.U. poz. 1501); art. 26 ust. 1 ustawy z dnia
24 lipca 2015 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji w zakresie sieci przesytowych
(Dz.U.z 2024 r. poz. 1199); art. 78 ust. 1 ustawy z dnia 17 grudnia 2020 r. o promowaniu wytwarzania
energii elektrycznej w morskich farmach wiatrowych (Dz.U. z 2024 r. poz. 182 ze zm.).



Studia i artykuty: Mgr Michat Celiriski, Interes publiczny a ochrona tymczasowa... 41

szeroki: od zycia i zdrowia ludzkiego, przez ochrone zabytkéw, po opracowywanie
innowacji przemystowych. Przeglad bogatej judykatury pozwala na wskazanie wielu
interesujacych przypadkéw, zaréwno takich, gdzie interes publiczny sprzyjat wniosko-
dawcy, jaki takich, gdzie stanowil on powdd do nieuwzglednienia wniosku. Spotkacé sie
mozna nie tylko z ugruntowana linig orzecznicza w danej kategorii spraw, lecz takze
z niepowtarzajacymi sie stanami faktycznymi. Czesto tez warto$ci stanowiace o inte-
resie publicznym nie zostaly nazwane przez sad po imieniu. Wéwczas nalezato je od-
czytaéinazwac na podstawie wywodow sadu. Na uwage zastuguja nastepujace z nich:

1) bezpieczenistwo i porzadek panstwa, w ramach czego wyodrebni¢ mozna
sprawy dotyczace m.in.:

a) wpisu na liste os6b i podmiotéw wspierajacych agresje Rosji na Ukraine>,

b) ustanowienia tymczasowego zarzadu przymusowego w zwiazku z agresjq
Rosji na Ukraine®,

¢) wydania polecenia przez Prezesa Rady Ministrow na podstawie art. 7a i 7b
ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym?®® w zwiazku agresjq
Rosji na Ukraine¥,

d) zwolnienia ze stuzby funkcjonariusza policji®,

e) wydalenia cudzoziemca z terytorium RP, zobowigzania do powrotu® lub cof-
niecia zezwolenia na pobyt®® (z uwagi na delikatng materie tego typu spraw orzecz-
nictwo nie jest jednolite®);

2) bezpieczenstwo ruchu drogowego, w ramach czego wyodrebni¢ mozna
sprawy dotyczace m.in.:

a) zatrzymania prawa jazdy®?,

b) skierowania na badania lekarskie®,

¢) cofniecia uprawnien do kierowania pojazdami®*.

5% Postanowienia: NSA z 4 pazdziernika 2022 r., III OZ 584/22; z 9 maja 2023 r., III OZ 207/23;
z 28 maja 2024 r., I GZ 241/24; z 9 maja 2024 r., II GZ 180/24; WSA w Warszawie z 12 marca 2024 r.,
I1SA/Wa 320/24.

> Postanowienie WSA w Warszawie z 16 maja 2024 r., V SA/Wa 889/24.

* Dz.U.z 2023 r. poz. 122 ze zm.

57 Postanowienia: WSA w Warszawie z 9 stycznia 2023 r., I SA/Wa 2547/22; NSA z 10 marca
2023 r., [I1 0Z 101/23.

8 Postanowienie WSA w Szczecinie z 19 grudnia 2012 r., II SA/Sz 1285/12.

% Postanowienia: NSA z 23 pazdziernika 2014 r., II OZ 1107/14; z 18 maja 2021 r., I OZ 310/21,
WSA w Warszawie z 11 wrzesnia 2023 r., [V SA/Wa 2460/23.

80 Postanowienia WSA w Warszawie: z 26 lutego 2016 r., IV SA/Wa 3739/15; z 28 wrzes$nia
2022 1., IV SA/Wa 1826/22.

61 Postanowienia WSA w Warszawie: z 31 pazdziernika 2023 r., [V SA/Wa 1858/23; z 12 czerwca
2023 1., VIII SA/Wa 337/23.

62 Postanowienia: WSA w Gliwicach z 27 marca 2017 r., I SA/Gl 214/17; WSA w Gorzowie
Wielkopolskim z 26 pazdziernika 2016 r., Il SA/Go 736/16.

63 Postanowienia: WSA w Rzeszowie z 7 marca 2016 r., II SA/Rz 1539/15; NSA z 13 stycznia
2016 1.,10Z 1786/15; z 15 lipca 2016 1., 1 OZ 760/16; z 19 stycznia 2017 r., L OZ 8/17.

64 Postanowienia: WSA w Warszawie z 4 maja 2023 r., VI SA/Wa 357/23; WSA w Gliwicach
z 6 lutego 2023 r., IT SA/GI 143/23; z 3 pazdziernika 2022 r., II SA/Gl 1205/22; z 3 czerwca 2019 r.,
I SA/GI 704/19; z 19 sierpnia 2021 r., II SA/Gl 631/21; z 21 lutego 2022 r., IT SA/Gl 145/22; WSA
wPoznaniuz22wrze$nia2022r.,[IISA/Po663/22; WSAw Krakowiez21lipca2022r.,IIISA/Kr762/22;
WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 7 lipca 2022 1., Il SA/Go 286/22; NSA z 19 czerwca 2024 1., I1 GZ 173/24.
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Poza tymi dwiema kategoriami wymienié warto: 3) ochrone $srodowiska i przy-
rody oraz bezpieczenstwo ekologiczne®®, 4) dobrostan zwierzat®®, 5) realizacje in-
westycji celu publicznego (zwtaszcza na kanwie skarg na decyzje wydane na pod-
stawie art. 124 ust. 1 i ust. 1a u.g.n.)¥, 6) ochrone stanu technicznego zabytku®®,
7) realizacje inwestycji drogowych na podstawie ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r.
o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég pu-
blicznych®, 8) ochrone zbiorowych praw pacjentéw”’, 9) ochrone bezpieczenstwa
pacjentow (na kanwie skarg na decyzje o zawieszeniu lekarza w prawie wykony-
wania zawodu)”!, 10) utrzymanie porzadku i czystosci w gminach’?, 11) bezpieczen-
stwo przeciwpozarowe’®, 12) bezpieczenstwo mienia’™, 13) ochrone dziatalnosci
Ochotniczej Strazy Pozarnej, 14) bezpieczenstwo meteorologiczne’, 15) ochrone
dziatalnosci jednostki kultury”®, 16) bezpieczenstwo srodkéw pienieznych zgroma-

% Postanowienia: NSA z 16 maja 2018 r., Il OZ 466,/18; z 7 marca 2023 r., [I1 OZ 78/23 i 111 OZ 79/23;
z 15 maja 2014 r., IT OSK 2270/13; WSA w Bialymstoku z 13 czerwca 2024 r., II SA/Bk 338/24;
z 10 sierpnia 2023 r., IT SA/Bk 520/23; WSA we Wroctawiu z 20 wrzesnia 2016 r., IT SA/Wr 548/16;
z 20 kwietnia 2016 r., IT SA/Wr 67/16; WSA w Warszawie z 18 czerwca 2024 r., [V SA/Wa 1301/24;
z 2 czerwca 2016 r., VII SA/Wa 943/16; z 17 maja 2022 r., IV SA/Wa 667/22; z 25 czerwca 2024 r.,
V SA/Wa 147/24; WSA w Poznaniu z 15 marca 2023 r., II SA/Po 55/23.

6 Postanowienie WSA w Gdansku z 11 grudnia 2023 r., II SA/Gd 824/23.

7 Postanowienia: WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 30 sierpnia 2023 r., II SA/Go 453/23;
z 16 maja 2023 r., II SA/Go 81/23; WSA w Poznaniu z 10 maja 2018 r., II SA/Po 247/18; z 14 listopada
2016 1., II SA/Po 733/16; WSA we Wroctawiu z 8 czerwca 2022 r., I[I SA/Wr 196/22; NSA z 7 czerwca
2022 r1.,10Z 214/22; z 28 stycznia 2022 1., 1 OZ 7/22; z 11 pazdziernika 2019 r., I OZ 946/19.

8 Postanowienia: NSA z 9 kwietnia 2024 r., II OZ 179/24; z 14 listopada 2023 r., IT OSK 2302/23;
z 16 pazdziernika 2019 r., II OZ 928/19; WSA w Warszawie z 6 czerwca 2023 r., VII SA/Wa 800/23;
WSA we Wroctawiu z 23 czerwca 2021 r., IV SA/Wr 158/21. Odmiennie: NSA w postanowieniu
7 6 kwietnia 2016 ., I OZ 256/16.

% Postanowienia: NSA z 26 wrzesnia 2023 r., I[1 OSK 1951/23; z 12 marca 2024 r., Il OZ 122/24;
716 grudnia 2022 1., [10Z 756/22; z 20 marca 2019 r., [1 0Z 195/19; z 5 kwietnia 2016 r., [l OSK 614/16;
z 19 stycznia 2023 1., I OZ 5/23; z 31 stycznia 2013 r., [1 0Z 42/13; z 18 grudnia 2014 r., I 0Z 1356/14;
z 4 kwietnia 2019 r., Il OSK 757/19; z 29 listopada 2023 r., Il OZ 682/23; z 18 grudnia 2014 r.,
11 0Z 1356/14; z 31 stycznia 2013 r., I OZ 42/13; WSA w Biatlymstoku z 29 marca 2022 r., Il SA/Bk 206/22,;
WSA we Wroctawiu z 25 sierpnia 2022 r., II SA/Wr 345/22; WSA w Gorzowie Wielkopolskim
z 17 stycznia 2022 r., II SA/Go 996/21; WSA w Gliwicach z 19 lutego 2018 r., II SA/Gl 43/18;
z 20 kwietnia 2018 r., I SA/Gl 564/18; WSA w Lublinie z 20 kwietnia 2016 r., I SA/Lu 108/16;
z 26 wrzesnia 2018 r., IT SA/Lu 735/18; WSA w Bydgoszczy z 29 grudnia 2015 r., I SA/Bd 1348/15;
WSA w Olsztynie z 9 listopada 2022 r., IT SA/O1 729/22.

70 Postanowienia WSA w Warszawie: z 5 czerwca 2024 1.,V SA/Wa 506/24; z 11 kwietnia 2024 r.,
V SA/Wa 59/24.

71 Postanowienia WSA w Warszawie: z 21 kwietnia 2023 r., V SA/Wa 2439/22; z 29 marca 2022 1.,
V SA/Wa 4827/21; z 21 maja 2018 ., VII SA/Wa 944/18; z 27 czerwca 2017 r., VI SA/Wa 693/17.

72 Postanowienie WSA w Biatymstoku z 13 czerwca 2024 r., II SA/Bk 338/24.

73 Postanowienia: WSA w Warszawie z 18 czerwca 2024 r., IV SA/Wa 1301/24; WSA w Gdansku
z 30 czerwca 2022 r., Il SA/Gd 455/22; NSA z 7 kwietnia 2022 r., Il OZ 214/22.

74 Postanowienia: NSA z 15 maja 2014 r., II OSK 2270/13; z 23 lutego 2023 r., III OZ 79/23;
z 16 pazdziernika 2019 r., I1 OZ 928/19; WSA we Wroctawiu z 20 wrze$nia 2016 r., Il SA/Wr 548/16;
z 20 kwietnia 2016 r., II SA/Wr 67/16; WSA w Warszawie z 15 maja 2024 r., VII SA/Wa 370/24;
z 2 czerwca 2016 1., VII SA/Wa 943/16; WSA w Gliwicach z 26 lutego 2024 r., I1 SA/G1 32/24; z 27 maja
2024 1., I1 SA/G1 367/24; WSA w Poznaniu z 15 marca 2023 r., Il SA/Po 55/23.

7> Postanowienie WSA w Warszawie z 24 sierpnia 2022 r., V SA/Wa 560/22.

76 Postanowienie NSA z 5 pazdziernika 2006 r., II GZ 125/06 (orzeczenie tezowane).
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dzonych na rachunkach bankowych oraz zapewnienie zgodnosci z prawem dzia-
tania banku (na kanwie skarg na decyzje Komisji Nadzoru Finansowego o ustano-
wieniu wobec banku kuratora)”’, 17) poprawe jakosci i bezpieczenstwa drogi’s,
18) bezpieczenstwo energetyczne’, 19) wazny interes gospodarczy panstwa®,
20) zapobieganie naruszeniu dyscypliny finanséw publicznych oraz ryzyku nie-
zrealizowania uchwaty budzetowej lub planu finansowego jednostki samorzadu
terytorialnego®, 21) opracowywanie innowacji przemystowych®?, 22) ochrone
interesu Skarbu Panstwa przez zapobieganie prawnemu sporowi natury odszko-
dowawczej®, 23) bezpieczenstwo systemu opieki zdrowotnej®, 24) zapobiegniecie
zmniejszeniu sSrodkéw lub pozbawieniu jednostki samorzadu terytorialnego (gminy)
srodkéw na realizacje zadan publicznych (zwlaszcza na kanwie skarg na decyzje zo-
bowiazujace do zwrotu dotacji celowej®>, ale réwniez decyzje podatkowe®®), 25) zapo-
biegniecie ograniczeniu dziatalnosci lub likwidacji placéwki oswiatowej (przedszkola
lub szkoty), w tym prowadzonej przez podmiot prywatny (na kanwie skarg na decyzje
zobowigzujace do zwrotu dotacji oswiatowej)®’, 26) zapobiegniecie ograniczeniu
dziatalnosci lub likwidacji podmiotu realizujacego zadania stuzace interesowi pu-
blicznemu?®®, 27) realizacje inwestycji na potrzeby mistrzostw UEFA EURO 2012%.
Na odrebne wyszczegdlnienie i podkreslenie zastuguje prawnie chronione
dobro, jakim jest zycie lub zdrowie ludzi. Sady przyjmuja, ze w interesie publicznym
lezy ochrona tej nadrzednej warto$ci w nastepujacych sprawach: 1) z zakresu
prawa budowlanego (zwtaszcza w zwigzku ze stwierdzeniem przez organ nad-
zoru budowlanego ztego stanu technicznego®’, w tym takze w przedmiocie nakazu

77 Postanowienia: NSA z 30 czerwca 2020 r., II GSK 383/20; WSA w Warszawie z 30 czerwca
2022 1., VISA/Wa 301/22; z 12 maja 2022 r., VI SA/Wa 1213/22.

78 Postanowienie NSA z 5 pazdziernika 2023 r., II OZ 546,/23.

79 Postanowienia: NSA z 18 lipca 2023 r., III OZ 331/23; z 28 stycznia 2022 r., | OZ 7/22;
z 23 lutego 2023 r., III OZ 79/23; WSA w Poznaniu z 10 maja 2018 r., II SA/Po 247/18; z 14 listopada
2016r., II SA/Po 733/16.

80 Postanowienie NSA z 28 stycznia 2022 1., I OZ 7/22.

81 Postanowienie NSA z 14 grudnia 2023 r., I OZ 595/23.

82 Postanowienie WSA w Opolu z 21 lutego 2024 ., I SA/Op 343/23.

83 Postanowienia: WSA w Lublinie z 20 listopada 2019 r., Il SA/Lu 654/19; z 12 wrzesnia 2018 1.,
11 SA/Lu 737/18; WSA w Szczecinie z 17 stycznia 2019 r., II SA/Sz 1319/18.

84 Postanowienie WSA w Warszawie z 21 grudnia 2004 r., III SA/Wa 604/04.

85 Postanowienia: NSA z 20 sierpnia 2014 r., Il GZ 440/14; z 28 pazdziernika 2015 r.,
II GSK 2545/15; z 28 pazdziernika 2015 r., II GSK 2545/15; WSA w Warszawie z 15 marca 2024 r.,
V SA/Wa 390/24; z 7 lipca 2023 r., V SA/Wa 606/23; z 7 sierpnia 2024 r., V SA/Wa 1213/24.

86 Postanowienie WSA w Poznaniu z 18 grudnia 2015 r., I SA/Po 2201/15.

87 Postanowienia: WSA w Warszawie z 6 czerwca 2024 r., V SA/Wa 1098/24; WSA w Gliwicach
z 16 maja 2023 r., III SA/Gl 207/23; z 17 maja 2022 r., III SA/Gl 1788/21; z 10 maja 2022 r.,
111 SA/GI 1789/21; z 20 marca 2023 r., III SA/GIl 821/22; z 16 marca 2023 r., III SA/Gl 822/22; WSA
we Wroctawiu z 30 listopada 2022 r., III SA/Wr 445/22; z 14 lipca 2022 r., IIl SA/Wr 274/22; z 8 lipca
2022 r., III SA/Wr 369/22.

88 Postanowienie WSA w Olsztynie z 28 wrzesnia 2022 r., [ SA/Ol 389/22.

8 Postanowienia: WSA w Warszawie z 21 marca 2013 r., IV SA/Wa 314/13; WSA w Gliwicach
z 5 kwietnia 2024 r., ITI SA/G1 1045/23; z 9 stycznia 2023 r., III SA/G1 916/22.

9 Postanowienia: NSA z 17 kwietnia 2024 r., Il OZ 198/24; z 23 marca 2023 r., II OZ 138/23;
z 3 marca 2023 r., [ 0Z 103/23; z 4 kwietnia 2024 r., [l OSK 577/24; z 15 maja 2014 r., [I OSK 2270/13;
z 23 czerwca 2016 1., I1 OZ 665/16; z 13 kwietnia 2016 1., Il OSK 729/16; z 27 lutego 2024 r., [1 0Z 92/24;
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rozbidrki®!, obowigzku opréznienia budynku z os6b®? lub przywrdcenia poprzedniego
sposobu uzytkowania®), 2) z zakresu gospodarki odpadami®t, w tym w zwigzku z za-
grozeniem epidemiologicznym?®, 3) w przedmiocie cofniecia zezwolenia na prowa-
dzenie placéwki calodobowej opieki®s, 4) z zakresu nadzoru sanitarnego®’, 5) o wy-
mierzenie kary pienieznej za wprowadzenie do obrotu $rodkéw zastepczych®,
6) w przedmiocie cofniecia zezwolenia na prowadzenie apteki®, 7) w przedmiocie
zakazu udostepniania wyrobu budowlanego!®.

5. Podsumowanie

Sady administracyjne przy ocenie wniosku o wstrzymanie wykonania zaskar-
zonego aktu powinny zawsze starannie wywazaé interes publiczny i indywidualny
i dawacd pierwszenstwo temu, ktéry ad casum na to zastuguje. W demokratycznym
panstwie prawa akcentuje sie bowiem réwnowage pomiedzy nimi, cho¢ niewat-
pliwie wywazenie stusznego interesu w sprawie jest kwestia niezmiernie trudna,
oparta na elementach ocennych'®’. W dazeniu do harmonizowania interesu pu-
blicznego i interesu indywidualnego pomocne mogtoby sie okazaé skorzystanie
z przewidzianego na gruncie art. 61 § 3 p.p.s.a. wstrzymania wykonania aktu je-
dynie w czesci, jednakze wydaje sie, ze na przeszkodzie stoi zasada skargowosci'®2.

Istniejq przy tym takie rodzaje spraw, w ktérych realizacja interesu publicznego
stanowi istote i gtéwny cel wydania decyzji administracyjnej. Wéwczas sad nie po-
winien ignorowac¢ woli prawodawcy, gdyz moze to zniweczy¢ sens ustawy'®®. Po-
nadto - jezeli spojrze¢ na to z innej perspektywy — skarzacy, gdy interes publiczny
zdaje sie przewazac na niekorzys¢ jego wlasnego interesu, musi zaprezentowad
przed sadem szczegdélnie mocng argumentacje, zwlaszcza ze — przynajmniej
w warstwie teoretycznoprawnej — interes publiczny sprzyja réwniez realizacji jego

z 6 czerwca 2022 1., 11 0Z 323/22; z 18 stycznia 2024 r., [1 0Z 18/24 111 OZ 19/24; z 14 listopada 2023 r.,
I OSK 2302/23; z 16 maja 2018 r., Il OSK 1104/17; z 16 maja 2018 r., Il OZ 477/18; WSA w Warszawie
z 4 pazdziernika 2023 r., VIII SA/Wa 475/23; z 15 maja 2024 r., VII SA/Wa 370/24; WSA w Gliwicach
z 26 lutego 2024 r., I1 SA/G1 32/24; z 27 maja 2024 r., Il SA/G1 367/24.

91 Postanowienia: WSA we Wroclawiu z 20 wrze$nia 2016 r., Il SA/Wr 548/16; z 20 kwietnia
2016 ., I SA/Wr 67/16; WSA w Warszawie z 2 czerwca 2016 r., VII SA/Wa 943/16.

92 Postanowienie NSA z 6 lutego 2018 r., II OZ 56/18.

% Postanowienie NSA z 7 kwietnia 2022 r., [1 OZ 214/22.

9 Postanowienia: WSA w Poznaniu z 15 marca 2023 r., II SA/Po 55/23; WSA w Warszawie
z 17 maja 2022 r., IV SA/Wa 667/22.

% Postanowienie WSA w Gliwicach z 19 maja 2014 r., Il SA/G1 1891/13.

% Postanowienie NSA z 7 maja 2024 r., I OZ 204/24.

7 Postanowienie WSA w Opolu z 3 grudnia 2021 r., I SA/Op 525/21.

% Postanowienia: WSA w Poznaniu z 21 kwietnia 2015 r., IV SA/Po 169/15; z 22 grudnia 2014 r.,
II1 SA/Po 967/14; NSA z 30 sierpnia 2013 r., II OZ 693/13.

% Postanowienie WSA w Warszawie z 2 lipca 2024 r., V SA/Wa 2709/23.

100 postanowienie WSA w Warszawie z 25 czerwca 2024 r., V SA/Wa 147/24.

101 Zob. wyrok NSA z 1 grudnia 2016 r., I OSK 1097/16.

102 B. Dauter, komentarz do art. 61, w: B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgddka-Medek, op. cit., s. 264.
Autor stwierdza, ze nie jest réwniez dopuszczalne wyjscie poza granice wniosku, np. wstrzymanie
zaskarzonego aktu w catosci, gdy strona domaga sie jego wstrzymania w czesci.

103 postanowienie WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 16 maja 2023 r., Il SA/Go 81/23.



Studia i artykuty: Mgr Michat Celiriski, Interes publiczny a ochrona tymczasowa... 45

interesu indywidualnego. Nie budzi tez watpliwosci, ze gdy sad uwzglednia interes
publiczny w opozycji do wniosku o udzielenie ochrony tymczasowej, ma on obo-
wigzek nie tylko wskazad, o jaki interes publiczny chodzi, lecz takze uzasadnié,
Ze jest on na tyle wazny i znaczacy, ze to wtasnie jemu nalezy nada¢ prymat w kon-
kretnej sprawie!®4.
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Summary
of the article: Public interest and interim protection in administrative court proceedings

The subject of the analysis contained in this article is the consideration of the public
interest when deciding on applications to suspend the execution of an act on the basis of
Article 61(3) p.p.s.a. This phenomenon is increasingly visible in the judicature. The author
briefly explains the general clause of public interest and indicates that seeing it in a case
pending before an administrative court sometimes confirms the legitimacy of granting tem-
porary protection to the applicant, while at other times it is an ‘unwritten’ negative prereq-
uisite, inducing the court to refuse to provide temporary protection to the applicant. The au-
thor is of the opinion that such a line of jurisprudence, going — especially in the second of the
above-mentioned cases — beyond the literal wording of Article 61 § 3 p.p.s.a., deserves full
approval. As proof of their considerations, a very large number of judgments were presented
in which administrative courts referred to the public interest clause. The values that under-
pinned the prioritisation of the public interest in selected judgments were also singled out.

Keywords: interim protection, suspension of execution of an act, administrative court
proceedings, public interest
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Zasada dyspozycyjnosci w polskiej procedurze
administracyjnej na przyktadzie wniosku o umorzenie
postepowania oraz cofniecia odwotania

Streszczenie: Postepowanie administracyjne opiera sie na zasadach skargowosci i ofi-
cjalnosci. Pochodna zasady skargowosci jest zasada dyspozycyjnosci, ktéra zapewnia stronie
mozliwos¢ rozporzadzania przedmiotem postepowania i wnoszonymi srodkami ochrony
prawnej. Celem artykutu jest ocena stopnia realizacji tej zasady na przyktadzie dwéch in-
stytucji, w ktérych znajduje ona swdj wyraz, tj. wniosku o umorzenie postepowania oraz
cofniecia odwotania. Przeprowadzona analiza dogmatycznoprawna, uwzgledniajaca stano-
wiska doktryny i orzecznictwa, prowadzi do wniosku o znikomym stopniu realizacji zasady
dyspozycyjnosci.

Stowa klucze: zasada skargowosci, zasada oficjalnosci, zasada dyspozycyjnosci, umo-
rzenie postepowania administracyjnego, cofniecie odwotania

1. Zasada dyspozycyjnosci w polskiej procedurze administracyjnej

polskiej procedurze administracyjnej wspotwystepuja i przenikajg sie

zasady oficjalnosci i skargowosci. Oficjalnosé¢ wiaze sie ze specyfika

dziatan podejmowanych przez organy administracji publicznej, a w szcze-
gblnosci z mozliwoscia (czesto obowigzkiem) ksztattowania stosunkéw spotecznych
z uzyciem wiladztwa administracyjnego z urzedu — bez inicjatywy jednostki, w tym
wbrew jej woli. Przejawem tego jest mozliwo$¢ wszczecia postepowania z urzedu.
Natomiast zasada skargowosci wystepuje, gdy administracja moze ksztattowac sto-
sunki prawne wylacznie na wniosek jednostki.

W doktrynie zauwazono, ze postepowania zmierzajace do nalozenia obowiazku
lub odebrania uprawnienia zazwyczaj wszczyna sie z urzedu, natomiast postepo-
wania, ktérych przedmiotem jest nadanie uprawnienia — na wniosek strony?. Jed-
nakze o mozliwosci wszczecia postepowania na zasadzie oficjalnosci lub skargo-
wosci w kazdym konkretnym przypadku decyduja przepisy prawa materialnego®.

! Por. A. Matan, w: G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz. Tom I. Komentarz do art. 1-103, wyd. 3, Warszawa 2010, LEX.

2 B. Adamiak, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
wyd. 16, Warszawa 2019, s. 375.

3 B. Adamiak, J. Borkowski, Glosa do postanowienia NSA z dnia 3 grudnia 1987, SAB/Wr 8/87,
OSP 1990, z. 11-12, poz. 397, teza 1.
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Pochodna* zasady skargowosci jest zasada dyspozycyjnosci, zwana takze za-
sadg rozporzadzalnosci. Zasada skargowosci wyznacza granice zasady rozporza-
dzalnosci w postepowaniu w danej sprawie. Zasada skargowosci przejawia sie tym,
Ze to strona rozporzadza swoim prawem zaréwno co do wszczecia postepowania,
jakico do rodzaju i zakresu zadania. Organ jest zwigzany wola strony, a zatem nie
moze zmienié jej zadania, jedynie powinien ja wezwacd do sprecyzowania zadania
w przypadku jego niejasnosci®. Z kolei juz po wszczeciu postepowania strona moze
wplywac na jego tok m.in. przez zadanie zawieszenia postepowania lub cofniecie
zadania®. Zasada dyspozycyjnosci ma wiec zapewniaé stronie mozliwos¢ rozpo-
rzadzania przedmiotem postepowania i procesowymi srodkami ochrony prawnej
w granicach, w jakich nie zagraza to interesowi spotecznemu’.

Tak rozumiang zasade dyspozycyjnosci przeciwstawi¢ mozna zasadzie oficjal-
nosci, zgodnie z ktérg to organ decyduje o wszczeciu postepowania, a w konse-
kwencji jest jego gospodarzem i nim rozporzadza. Mimo ze zasada dyspozycyjnosci
w postepowaniu administracyjnym (w szczegdlnosci w poréwnaniu np. z postepo-
waniem cywilnym) obecna jest w mniejszym stopniu niz zasada oficjalnoscié, to nie
mozna jej postrzegac jako wyjatku od tej ostatniej. Zasady te sg réwnorzedne i ich
skutki w okresleniu pozycji jednostki wobec organu administracji publicznej musza
mie¢ te sama range”’.

Powyzsze rozwazania wstepne pozwalajg na przejscie do analizy dwdch prze-
pisow, w ktdérych zasada dyspozycyjnosci znajduje wyraz. Analiza obejmie regu-
lacje wniosku o umorzenie postepowania oraz cofniecia odwotania. Stanowia one
kluczowe przejawy zasady dyspozycyjnosci, dotycza bowiem bytu samego postepo-
wania gtéwnego'®. Kolejne czesci artykulu wypelnia zatem dogmatycznoprawna,
uwzgledniajaca poglady doktryny i orzecznictwa, analiza wybranych regulacji. Jej
wynik pozwoli na ocene stopnia realizacji zasady dyspozycyjnos$ci oraz sformuto-
wanie uwag krytycznych i wnioskéw de lege ferenda.

4 W doktrynie i orzecznictwie niejednokrotnie pojawiaja sie sformulowania sugerujace tozsamosé¢
zasad skargowosci i dyspozycyjnosci, co jednak jest bledem. Zasada skargowosci dotyczy gldwnie
prawa do zainicjowania postepowania, a zasada dyspozycyjnosci — mozliwosci wptywu na prze-
bieg postepowania i jego zakonczenie. Szerzej: B. Adamiak, w: System prawa administracyjnego,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, t. 9, Prawo procesowe administracyjne, wyd. 4, Warszawa
2020, s. 167 i nast.

5 Zob. wyrok NSA z 25 pazdziernika 2005 r., I OSK 185/05.

¢ B. Adamiak, w: System prawa administracyjnego..., t. 9, s. 167 i nast.

7 J.Morky, Odwotalnoséczynnosciprocesowychwsqdowympostepowaniucywilnym,Warszawa 1973,
s. 115, cyt. za: Z.R. Kmiecik, Strona jako podmiot oswiadczen procesowych w postepowaniu administra-
cyjnym, Warszawa 2008, s. 195.

8 Zob. A. Gill, Dziatanie zasady rozporzqdzalnosci na przyktadzie fakultatywnego umorzenia
ogdlnego postepowania administracyjnego, w: Kryzys prawa administracyjnego?, red. D.R. Kijowski,
P.J. Suwaj, t. 4, Wyktadnia i stosowanie prawa administracyjnego, red. D.R. Kijowski, J. Radwanowicz-
-Wanczewska, M. Wincenciak, Warszawa 2012, s. 217.

 J. Borkowski, Glosa do wyroku NSA z dnia 23 listopada 1999 r., II SA/Kr 1191/99, OSP 2000,
z.7-8, poz. 112.

1 Inne przepisy bedace przejawem zasady dyspozycyjnosci dotycza kwestii wpadkowych (jak
art. 98 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. z 2024 r.
poz. 572; dalej: k.p.a.) czy tez wylacznie postepowania wznowieniowego (jak art. 147 zd. 2 k.p.a.).
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2. Wniosek o umorzenie postepowania administracyjnego

Wniosek o umorzenie postepowania uregulowany zostat w art. 105 § 2 k.p.a.,
zgodnie z ktérym organ administracji publicznej moze umorzy¢ postepowanie, je-
zeli wystapi o to strona, na ktérej zadanie postepowanie zostato wszczete, a nie
sprzeciwiaja sie temu inne strony oraz gdy nie jest to sprzeczne z interesem spo-
tecznym. Przepis ten stanowi podstawe tzw. fakultatywnego umorzenia postepo-
wania. Przed jego analiza pod katem realizacji zasady dyspozycyjnosci, poczynic
nalezy kilka uwag o charakterze porzadkujacym.

Po pierwsze, podkresli¢ nalezy rozdzielnosé ww. przepisu i art. 105 § 1 k.p.a.
Ten ostatni znajduje bowiem zastosowanie w przypadku bezprzedmiotowosci po-
stepowania. Ta zas jest okolicznoscia o charakterze obiektywnym, a w przypadku
jej wystapienia organ ma obowiazek umorzy¢ postepowanie. Ramy niniejszego
opracowania nie pozwalaja na szersze omowienie pojecia bezprzedmiotowosci po-
stepowania, natomiast istotne jest ustalenie, ktory z ww. przepiséw znajduje zasto-
sowanie w przypadku wniosku strony o umorzenie postepowania, ktére moze by¢
prowadzone wytacznie na wniosek. W takiej sytuacji méwi sie takze o ,,cofnieciu
wniosku”. Okreslenie to nie ma wprawdzie podstaw w przepisach k.p.a., jednak
trafniej oddaje istote omawianej sytuacji.

Wracajac zatem do meritum: w przedmiotowej kwestii mozna zasadniczo wy-
r6zni¢ dwa poglady. Zgodnie z pierwszym z nich cofniecie przez strone wniosku
potraktowac nalezy jako wniosek o umorzenie postepowania i oceni¢ w swietle
przestanek wymienionych w art. 105 § 2 k.p.a.!! Konsekwencja takiego stanowiska
jest to, ze umorzenie postepowania opartego na zasadzie skargowosci w przypadku
cofniecia wniosku przez jedynego wnioskodawce nadal zaleze¢ bedzie od oceny
i uznania organu. Jak wskazuje A. Gill, ,mozna zatem odnie$¢ wrazenie, Zze w na-
stepstwie wniesienia podania postepowanie uniezaleznia sie w pewnym sensie
od osoby, na ktérej zadanie zostato wszczete, a wnioskodawca traci do pewnego
stopnia wplyw na postepowanie prowadzone w «jego» sprawie, gdyz sprzeciw innej
osoby majacej status strony moze w konsekwencji obligowac organ do wydania de-
cyzji, ktora utracita dla wnioskodawcy swe gospodarcze uzasadnienie. Mogtoby
na przyktad dojsé do nadania stronie uprawnienia wbrew jej woli”!2. Rezultat takiej
wyktadni art. 105 k.p.a. nie jest mozliwy do zaakceptowania z punktu widzenia
logicznego i aksjologicznego.

Przechodzac zatem do drugiego z pogladdéw, warto przywota¢ wyrok WSA
w Gdansku z 13 pazdziernika 2010 r., II SA/Gd 586/10, w ktérym wskazano,
ze ,w sytuacji, gdy jednostka posiada wytaczne uprawnienie do zainicjowania poste-
powania administracyjnego, tym bardziej stuzy jej uprawnienie do rezygnacji z jego
dalszego prowadzenia”®. Taka rezygnacja pociaga za soba skutek w postaci bez-
przedmiotowosci postepowania, poniewaz przedmiot postepowania, warunkujacy

11 Zob. wyroki: WSA w Poznaniu z 16 grudnia 2009 r., II SA/Po 652/09; WSA w Rzeszowie
z 21 lutego 2012 r., [ SA/Rz 1149/11.

12 AL Gill, op. cit., s. 222.

3 Wyrok WSA w Gdansku z 13 pazdziernika 2010 r., Il SA/Gd 586/10, CBOSA.
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istnienie stosunku materialnoprawnego, oznaczony we wniosku, przestaje istnie¢.
Oznacza to, ze z chwilg wycofania wniosku odpada jeden z koniecznych elementéw
sprawy administracyjnej. W takiej sytuacji nalezy umorzy¢ postepowanie jako bez-
przedmiotowe, na podstawie art. 105 § 1 k.p.a.!* Poglad ten, dominujacy obecnie
w orzecznictwie i doktrynie, nalezy w pelni podzieli¢. Co do zakresu zastoso-
wania art. 105 § 1i 2 k.p.a. trafnie wypowiedzial sie M. Kotulski, ktéry wskazat,
ze art. 105 § 2 k.p.a. ma zastosowanie wytacznie do postepowan administracyjnych,
ktére mogg by¢ prowadzone takze z urzedu, a do postepowan prowadzonych tylko
na wniosek przepis ten ma zastosowanie jedynie wéwczas, gdy wniosek o wszczecie
postepowanie ztozony zostat przez wiecej niz jeden podmiot, a sprzeciw pochodzi
od jednego z pozostatych wnioskodawcédw'®.

W kwestii relacji miedzy omawianymi przepisami nalezy wskazaé, ze art. 105
§ 1 k.p.a. ma pierwszenstwo przed art. 105 § 2 k.p.a. Przejawia sie to m.in. w tym,
ze jesli strona we wniosku o umorzenie postepowania powota okolicznosci swiad-
czace o jego bezprzedmiotowosci, to organ nie moze orzekac na podstawie art. 105
8§ 2 k.p.a., lecz taki wniosek powinien potraktowac jako materiat do rozpatrzenia
z urzedu pod katem ewentualnego zastosowania art. 105 § 1 k.p.a.t®

Nalezy takze zwrdci¢ uwage, ze z art. 105 § 2 k.p.a. nie wynika wprost, co po-
winien zrobi¢ organ w przypadku nieuwzglednienia wniosku strony o umorzenie
postepowania. Jak wskazat NSA w wyroku z 5 sierpnia 2003 r., II SA/Po 112/03,
»,Stanowisko organu administracji publicznej w zakresie niezasadnosci wniosku
o umorzenie postepowania administracyjnego powinno byé wyrazone przez wy-
danie decyzji merytorycznej. Zaden przepis prawa, w tym art. 105 k.p.a., nie daje
podstaw do wydania decyzji ani postanowienia o odmowie umorzenia postepo-
wania”V’. Powyzszy poglad jest zasadniczo podzielane w doktrynie!® i nowszym
orzecznictwie sgdowoadministracyjnym®.

O ile bezsporne jest, ze niedopuszczalne jest wydanie decyzji o odmowie
umorzenia postepowania, o tyle pojawiajq sie poglady, ze organ powinien wydac
postanowienie w tym przedmiocie. Jak wskazuje G. Laszczyca, w przypadku fa-
kultatywnego umorzenia postepowania ,kazde «wystapienie strony» o umo-
rzenie postepowania wymaga podjecia rozstrzygniecia. Obowigzek taki wynika
z samej istoty zasady dyspozycyjnosci, na ktérej oparta jest konstrukcja umorzenia

4 Zob. wyroki NSA: z 26 wrzesnia 2001 r., V SA 381/01; z 4 sierpnia 2011 r., I OSK 1397/10;
z 14 wrzesnia 2011 r., I OSK 1339/10; z 2 marca 2012 r., Il OSK 2463/10; z 9 marca 2012 r.,  OSK 394/11.

15 M. Kotulski, Kilka uwag o sposobach zakoriczenia postepowania administracyjnego, cz. 3, ,Casus”
2008, nr 1, s. 38.

16 Z.R. Kmiecik, Instancja i tryb postepowania administracyjnego a prawo strony do zqdania jego
umorzenia, ,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 5, s. 62.

7 Wyrok NSA z 5 sierpnia 2003 r., Il SA/Po 112/03, CBOSA.

18 Zob. K. Swiderski, Glosa do wyroku NSA z dnia 5 sierpnia 2003 r., Il SA/Po 112/03, ,,Casus” 2004,
nr 2, s. 16 i nast.; M. Romanska, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Kny-
siak-Sudyka, wyd. 2, Warszawa 2019, s. 757.

19 Zob. wyroki WSA: w Gdansku z 16 listopada 2006 r., Il SA/Gd 141/06; z 15 kwietnia 2009 r.,
II SA/Gd 767/08; w Lodzi z 9 lutego 2007 r., I SA/Ld 1096/06; w Olsztynie z 10 lutego 2011 r.,
I1SA/01897/10; w Warszawie z 5 listopada 2015 r., VI SA/Wa 407/15; w Gliwicach z 2 czerwca 2016 r.,
IV SA/Gl 1173/15; w Biatymstoku z 7 czerwca 2019 r., IT SAB/Bk 24/19.
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fakultatywnego. Skoro stronie postepowania, na zadanie ktérej postepowanie zo-
stalo wszczete, przystuguje wyrazne uprawnienie do wystapienia o umorzenie po-
stepowania, to odmowa jego realizacji musi mie¢ bezposrednia posta¢ procesowa.
Znaczenie zasady dyspozycyjnosci dla pozycji strony postepowania sprzeciwia sie
dopuszczalnos$ci ustosunkowania sie przez organ administracji publicznej do tej
kwestii dopiero w decyzji konczacej postepowanie (jednoczes$nie merytorycznej).
Wydaje sie, ze wlasciwag forma odmowy fakultatywnego umorzenia postepowania
jest postanowienie administracyjne jako akt dotyczacy kwestii wynikltej w toku
postepowania i nierozstrzygajacej o istocie sprawy (art. 123 § 2). Kodeks nie prze-
widuje tu zazalenia. Strona bedzie mogta je zaskarzy¢ dopiero w odwotaniu od de-
cyzji rozstrzygajacej sprawe co do jej istoty”2.

Odnoszac sie do powyzszego pogladu, nalezy stwierdzié, ze punktem wyjscia
dorozwazan o tym, czy organ powinien wydac postanowienie o odmowie umorzenia
postepowania, powinno by¢ rozstrzygniecie fundamentalnego sporu co do tego, czy
art. 123 k.p.a. moze stanowi¢ samodzielng podstawe do wydania postanowienia.
Wykracza to w sposéb oczywisty poza ramy niniejszego opracowania, natomiast nie
mozna sie zgodzi¢ z G. Laszczyca, ze o dopuszczalnosci i zasadnosci wydawania ta-
kiego postanowienia mogtaby decydowac¢ sama zasada dyspozycyjnosci, gdyz nie
moze ona przesadzaé o istnieniu podstawy prawnej do wydania postanowienia ad-
ministracyjnego. Niezaleznie od powyzszego, nawet gdyby uznad, ze istnieje pod-
stawa prawna do wydania postanowienia o odmowie umorzenia postepowania,
to jego niewydanie bytoby uchybieniem niemajacym wptywu na wynik sprawy?'.

Podobnie brak odniesienia sie do wniosku o umorzenie postepowania w decyzji
stanowi naruszenie art. 107 § 1 pkt 6 k.p.a., ktére jednak nie zawsze bedzie miato
wplyw na wynik sprawy?2. Natomiast wydanie decyzji pomimo skutecznego ,,cof-
niecia wniosku” jest réwnoznaczne z wydaniem jej w warunkach bezprzedmioto-
wosci postepowania, co stanowi razace naruszenie prawa®.

Przechodzac do dalszej analizy art. 105 § 2 k.p.a., nalezy wskazaé, ze w prze-
pisie tym wyraz znajduje zasada dyspozycyjnosci wzglednej?*, gdyz zadanie strony
umorzenia postepowania podlega ocenie organu i to organ ostatecznie decyduje
o zasadnosci jego uwzglednienia®.

Z omawianego przepisu wyprowadzi¢ mozna nastepujace warunki dopuszczal-
nosci umorzenia postepowania na wniosek strony?é:

1. postepowanie administracyjne zostato wszczete na wniosek strony;

2. postepowanie administracyjne jest w toku;

20 G. Laszczyca, Postanowienie administracyjne w ogolnym postepowaniu administracyjnym, War-
szawa 2011, s. 228 i nast.

21 Zob. wyroki WSA w Warszawie z 17 grudnia 2008 r., VIII SA/Wa 354/08 i VIII SA/Wa 355/08.

22 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 16 grudnia 2004 r., IV SA 251/03.

2 Zob. wyrok WSA w Krakowie z 6 listopada 2014 r., II SA/Kr 278/14.

24 H. Knysiak-Molczyk, Uprawnienia strony w postepowaniu administracyjnym, Krakéow 2004,

25 Zob. np. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 12 sierpnia 2010 r., IT SA/Go 279/10.
26 G. Laszczyca, A. Matan, Umorgenie ogdlnego postepowania administracyjnego, Krakéw 2002,
s. 84-93.
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3. o umorzenie postepowania wystapita strona, na ktérej wniosek to postepo-
wanie zostato wszczete;

4. inne strony nie zglaszajq sprzeciwu?’;

5. umorzenie postepowania nie jest sprzeczne z interesem spotecznym.

Przestanki te musza by¢ spelnione tacznie. Szerszego umdéwienia wymaga
ostatnia z nich. Interes spoteczny jest klauzulg generalng o duzym stopniu ogdl-
nosci®. Okreslenie tresci pojecia interesu spotecznego w sposéb abstrakcyjny nie
jest mozliwe. Organ powinien zatem tego dokonaé na gruncie kazdej konkretnej
sprawy®. W ramach konkretyzacji tego pojecia nalezy odwotaé sie do wartosci
wyptywajacych z catoksztattu systemu prawnego oraz uwarunkowan, jakie legty
u podstaw uzycia tego pojecia przez ustawodawce w danym akcie i przepisie
prawnym?.

W przypadku art. 105 § 2 k.p.a. klauzula interesu spotecznego dziata przeciw
interesowi strony. Organ, jezeli nie uwzgledni zadania strony, ma zatem obowiazek
wykazad, ze skonkretyzowany interes spoteczny sprzeciwia sie umorzeniu poste-
powaniad!.

Cho¢ nie wynika to wprost z omawianego przepisu, przyjaé nalezy, ze interes
spoteczny bedzie sie sprzeciwial umorzeniu postepowania zawsze, gdy mogtoby
to doprowadzi¢ do utrzymania stanu niezgodnego z prawem??, tj. np. umorzeniu
postepowania niewaznosciowego w stosunku do decyzji obarczonej jedna z wad
wymienionych w art. 156 § 1 k.p.a.?® lub umorzeniu postepowania w sprawie sa-
mowoli budowlanej**.

Zdaniem A. Wrébla spetnienie wszystkich przestanek wynikajacych z art. 105
§ 2k.p.a. obliguje organ do umorzenia postepowania®. Z pogladem tym nie zgadza sie
wiekszo$¢ przedstawicieli doktryny*°. Wskazaé nalezy, ze uzyty w omawianym

¥ Oznacza to, zZe nie jest wymagana zgoda pozostatych stron, wymaga sie jedynie braku ich sprze-
ciwu. Organ prowadzacy postepowanie ma jednak obowigzek stworzy¢ stronom warunki do zgto-
szenia sprzeciwu, tj. co najmniej poinformowac je o wniosku o umorzenie postepowania i o mozliwosci
whiesienia wobec niego sprzeciwu. Zob. tamze. s. 91.

28 M. Mincer, Pojecia niedookreslone w orzecznictwie Naczelnego Sqdu Administracyjnego, ,,Nowe
Prawo” 1984, nr 708, s. 97.

2 Zob. wyrok WSA w Bydgoszczy z 16 czerwca 2008 r., [ SA/Bd 111/08.

30 Zob. wyrok NSA z 20 listopada 1990 r., II SA 759/90; wyrok SN z 18 listopada 1993 r., IIl ARN 49/93.

31 A. Wrébel, w: M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, wyd. 8, Warszawa 2020, s. 574.

32 Zob. wyrok NSA z 6 lutego 1995 r., IT SA 1835/93.

3 B. Adamiak i Z. R. Kmiecik caltkowicie wykluczaja dopuszczalno$é¢ zastosowania art. 105
§ 2 k.p.a. w postepowaniu niewaznosciowym. Zob. B. Adamiak, Przedmiot postepowania w sprawie
stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej, PiP 2001, z. 8, s. 29; Z.R. Kmiecik, Instancja..., s. 67.

34 Obecnie, zgodnie zart. 53a ust. 1 ustawyzdnia 7 lipca 1994 r.— Prawo budowlane (Dz.U.z2024r.
poz. 725 ze zm.), postepowania w sprawie samowoli budowlanej wszczyna sie wytacznie z urzedu,
niemniej przed wejsciem w zycie tego przepisu w orzecznictwie dominowat poglad, Ze postepowanie
w sprawie samowoli budowlanej moze by¢ wszczete zaréwno z urzedu, jak i na wniosek (np. wyrok
NSA z 27 stycznia 2015 r., I OSK 1534/13).

35 A. Wrébel, w: M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Kodeks..., s. 574.

36 Zob. A. Krawczyk, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. W. Chréscie-
lewski, Z. Kmieciak, Warszawa 2019, s. 603; M. Romanska, w: Kodeks..., red. H. Knysiak-Sudyka, s. 752;
G. Laszczyca, w: G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks...; Z.R. Kmiecik, Instancja..., s. 61-62.
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przepisie zwrot ,organ moze” wprost przesadza, ze umorzenie postepowania
pozostawiono uznaniu organu, ktérym jednak dysponuje on dopiero w przy-
padku spelnienia wszystkich przestanek dopuszczalnosci umorzenia postepo-
wania. Niespelnienie ktorejkolwiek z nich oznacza niedopuszczalno$é umorzenia
postepowania.

Zgodzic¢ sie nalezy natomiast z Z.R. Kmiecikiem¥, ze rozstrzygajac w sprawie
umorzenia postepowania na zadanie strony, organ ma wyjatkowo szeroka, ,,po-
dwdjng” swobode. Swoboda ta wynika z tego, ze jedna z przestanek dopuszczal-
nosci umorzenia postepowania ma charakter pojecia nieostrego, oraz z majacego
swoja podstawe w zwrocie ,organ moze” uznania administracyjnego. Wydaje sie
jednak, ze jedynie wyjatkowo moga wystapic¢ sytuacje, w ktérych pomimo spet-
nienia wszystkich przestanek pozytywnych organ znajdzie dostateczne podstawy
do odmowy uwzglednienia zadania strony. Jak wskazuje A. Wrébel*®¢ w odniesieniu
do podobnie skonstruowanego art. 98 § 1 k.p.a., przy braku sprzeciwu innych
stron oraz zagrozenia dla interesu spotecznego odmowa uwzglednienia zadania
strony ,,musialaby zosta¢ uznana za przejaw bezinteresownej szykany ze strony
organu administracji publicznej prowadzacego postepowanie, a ustanowienie wy-
mienionych w tym przepisie przestanek byloby najoczywisciej zbedne”. Wynika
to m.in. z faktu, zZe to interes spoteczny i stuszny interes stron stanowig podsta-
wowe dyrektywy wyboru konsekwencji przy korzystaniu przez organ z uznania
administracyjnego®’.

Podsumowujac rozwazania dotyczace wniosku o umorzenie postepowania, na-
lezy zwrdci¢ uwage na istotne rozréznienie miedzy zgdaniem umorzenia postepo-
wania a cofnieciem wniosku w przypadku postepowania wszczynanego wytacznie
na zasadzie skargowosci. Sa to dwie rézne sytuacje. Tylko do pierwszej z nich za-
stosowanie znajdzie art. 105 § 2 k.p.a., druga zas bedzie oznaczata bezprzedmio-
towo$¢ postepowania, a wiec koniecznos¢ jego umorzenia na podstawie art. 105
§ 1k.p.a.

W przypadku wniosku o umorzenie postepowania zasada dyspozycyjnosci
realizowana jest w niewielkim stopniu. Nalezy bowiem zauwazy¢, Ze aby byt on
skuteczny, nie moze spotkac sie ze sprzeciwem pozostatych stron, a ponadto pod-
lega ocenie organu, ktéra przeprowadzana jest w warunkach ,,podwdjnej” wiadzy
dyskrecjonalnej organu, przejawiajacej sie w wyktadni klauzuli generalnej interesu
spotecznego oraz w podejmowaniu rozstrzygniecia na gruncie uznania admini-
stracyjnego. Wydaje sie jednak, ze tak ograniczone zastosowanie zasady dyspozy-
cyjnosci w tym przypadku jest uzasadnione, gdyz postepowania administracyjne,
ktére moga by¢ wszczynane z urzedu, zasadniczo majg na celu realizacje interesu
publicznego, pozbawiony uzasadnienia za$ bylby obowigzek organu umorzenia
postepowania wszczetego na zadanie strony, gdy organ nastepnie méglby wszczaé
postepowanie w tej samej sprawie z urzedu.

%7 Z.R.Kmiecik, Instancja..., s. 62.
38 A. Wrébel, w: M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Kodeks..., s. 547.
3 Wyrok NSA z 11 czerwca 1981 r., SA 820/81.
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3. Cofniecie odwotania

W postepowaniu odwotawczym bezwzglednie obowigzuje zasada skargowosci*?,
a jego wszczecie z urzedu (np. w wyniku rozpatrzenia odwotania wniesionego
z uchybieniem terminowi lub obarczonego brakami formalnymi) stanowirazace na-
ruszenie prawa*. Rozwazy¢ zatem nalezy, w jakim stopniu przektada sie to na obo-
wigzywanie w postepowaniu odwotawczym zasady dyspozycyjnosci po jego prawi-
dtowym wszczeciu*.

W pierwszej kolejnosci zaznaczy¢ nalezy, ze nie jest catkowicie wykluczone sto-
sowanie art. 105 § 2 k.p.a. w postepowaniu przed organem drugiej instancji, jed-
nakze skutki spetnienia przestanek wymienionych w tym przepisie dotyczy¢ beda
postepowania w danej sprawie administracyjnej jako catosci, nie za$ wytacznie
postepowania odwotawczego. W przypadku uwzglednienia wniosku strony o umo-
rzenie postepowania, ztozonego w toku postepowania odwotawczego, organ powi-
nien uchyli¢ zaskarzong decyzje i umorzyc¢ postepowanie przed organem pierwszej
instancji, na podstawie art. 138 § 1 pkt 2 in fine k.p.a.*® Z kolei skuteczne cofniecie
odwotania powoduje bezprzedmiotowos¢ postepowania odwotawczego i powinno
prowadzi¢ do jego umorzenia, na podstawie art. 138 § 1 pkt 3 k.p.a.*

W przypadku cofniecia odwotania, inaczej niz w przypadku wniosku o umo-
rzenie postepowania, doktryna i orzecznictwo zgodnie wskazuja, ze jego nie-
uwzglednienie powinno nastgpié przezwydanie niezaskarzalnego postanowienia®.
Jest to zaskakujace, jesli wzia¢ pod uwage, ze pod katem istnienia podstawy
prawnej do wydania postanowienia administracyjnego art. 137 k.p.a. nie wnosi nic
wiecej niz art. 105 § 2 k.p.a. Jednakze réwniez niewydanie postanowienia o nie-
uwzglednieniu cofniecia odwolania bedzie zazwyczaj stanowi¢ uchybienie niema-
jace wptywu na wynik sprawy*.

Podobnie jak wniosek o umorzenie postepowania, konstrukcja cofniecia od-
wotlania opiera sie na zasadzie rozporzadzalnosci wzglednej, co oznacza, ze strona
ma prawo cofna¢ odwotanie, ale skuteczno$¢ tej czynnosci podlega ocenie organu
odwotawczego*’. To ograniczenie zasady dyspozycyjnosci uzasadniane jest tym,

40 Zob. np. wyroki WSA we Wroctawiu: z 15 stycznia 2008 r., Il SA/Wr 575/07; z 26 lutego 2014 r.,
I1SA/Wr 892/12.

4 Zob. uchwate NSA z 12 listopada 1998 r., OPS 11/98; wyrok NSA z 15 wrzesnia 2000 r.,
II1 SA 417/00.

420 zasadzie dyspozycyjnosci w kontekscie samego wszczecia postepowania odwotawczego zob.
K. Celiniska-Grzegorczyk, W. Pigtek, Kilka uwag o zasadzie dyspozycyjnosci w administracyjnym poste-
powaniu odwotawczym, w: Administracja w demokratycznym paristwie prawa. Ksiega jubileuszowa Pro-
fesora Czestawa Martysza, red. A. Matan, Warszawa 2022, s. 505 i nast.

4 Zob. G. Laszczyca, A. Matan, op. cit., s. 85.

4 Wyrok NSA z 3 grudnia 1998 r., I SA 440/98.

4% Zob. np. G. Laszczyca, Postanowienie..., s. 295-296; wyrok NSA z 18 listopada 1996 r.,
ISA/Lu 55/96.

46 Zob. wyrok WSA w Opolu z 20 kwietnia 2010 r., Il SA/Op 455/09.

47 Zob. wyroki WSA: w Krakowie z 22 sierpnia 2011 r., Il SA/Kr 766/11; we Wroctawiu z 7 czerwca
2011 r., IIT SA/Wr 202/11; w Olsztynie z 1 pazdziernika 2009 r., II SAB/O1 35/09 i I SAB/Ol 36/09;
z 6 pazdziernika 2009 r., II SAB/Ol 34/09; z 20 pazdziernika 2009 r., Il SAB/O1 33/09.
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ze odwotanie stuzy nie tylko ochronie praw podmiotowych jednostki, lecz takze
ochronie obiektywnego porzadku prawnego*.

Jak wynika z art. 137 k.p.a., weryfikacja przez organ odwotawczy czynnosci
cofniecia odwotania polega na ocenie zgodnosci zaskarzonej decyzji z prawem oraz
interesem spotecznym. Co istotne, zaréwno niezgodnos¢ z prawem, jak i niegod-
nos¢ z interesem spotecznym samodzielnie stanowia podstawe do nieuwzgled-
nienia cofniecia odwotania®. Ponadto nie jest konieczne stwierdzenie razacego lub
innego kwalifikowanego naruszenia prawa lub interesu spotecznego — dla niesku-
tecznosci cofniecia odwotania wystarczy naruszenie zwykte®.

Poréwnujac wiec przestanki skutecznosci wniosku o umorzenie postepowania
oraz cofniecia odwotania, nalezy zauwazy¢, ze w przypadku cofniecia odwotania
nie jest wymagany brak sprzeciwu pozostatych stron, natomiast wymagany jest
brak sprzecznosci decyzji administracyjnej z prawem. Ponadto w zakresie uwzgled-
nienia cofniecia odwotania organ nie dysponuje uznaniem administracyjnym —
w razie spetnienia przestanek dopuszczalnosci cofniecia odwotania organ nie moze
go nie uwzglednid.

Z art. 137 k.p.a. wynika zatem obowigzek organu oceny zaskarzonej decyzji
pod katem legalnosci (zgodnosci z prawem) oraz celowosci (zgodnosci z interesem
spotecznym)>!.

Jak wskazuje Z.R. Kmiecik, ,naruszenie prawa ma charakter zobiektywizo-
wany i jest stosunkowo tatwo sprawdzalne. Decyzja narusza prawo wtedy, gdy jej
rozstrzygniecie nie miesci sie wsrod rozstrzygnie¢ dopuszczonych przez przepisy
prawa materialnego w takim stanie faktycznym, jaki ma miejsce w danej sprawie.
Niezgodnos¢ decyzji z prawem, wyczerpujaca jedng z negatywnych przestanek
cofniecia odwotania, moze by¢ skutkiem rozmaitych btedéw organu prowadza-
cego postepowanie. Bledy te moga mie¢ miejsce na dowolnym etapie procesu
stosowania prawa, poczynajac od etapu indywidualizowania sprawy administra-
cyjnej (np. bledne ustalenie stanu faktycznego w postepowaniu dowodowym),
poprzez faze rekonstruowania wzorca normatywnego (np. niewtasciwa interpre-
tacja lub ocena pojecia niedookreslonego, btedna wyktadnia przepisu), subsumpcje
(np. przyjecie niewlasciwego przepisu prawa, pominiecie przepisu), a konczac
na okreslaniu konsekwencji prawnych ustalonych faktéw na podstawie przyjetej
normy (np. przekroczenie granic uznania administracyjnego, nietrafne oznaczenie
skutkow prawnych)”*2,

Jak juz zauwazono przy okazji analizy art. 105 § 2 k.p.a., naruszenie prawa
bedzie za sobg pociggato takze naruszenie interesu spotecznego. Moze sie jednak

4 Zob. Z.R. Kmiecik, Cofniecie odwotania w postepowaniu administracyjnym, ,,Annales UMCS.
Sectio G. Ius” 2005-2006, t. 52-53, 5. 43; wyrok WSA w Rzeszowie z 5 czerwca 2013 r., I SA/Rz 202/13.

4 Wyrok NSA z 8 stycznia 2019 r., I OSK 446/18.

50 G. Laszczyca, w: G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks...; wyrok WSA w Warszawie
7 2 czerwca 2008 r., VII SA/Wa 61/08.

1 Zob. wyroki: WSA w Warszawie z 21 czerwca 2018 r., VII SA/Wa 784/18; WSA w Krakowie
z 18 marca 2011 r., I SA/Kr 182/11.

52 7Z.R. Kmiecik, Cofniecie..., s. 49. Zob. takze Z. Cieslak, Decyzja administracyjna a razqce naru-
szenie prawa, ,,Glosa” 1995, nr 2, s. 4-5.
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zdarzy¢, ze pomimo zgodnosci decyzji z prawem bedzie ona naruszac interes spo-
teczny. Dotyczy to w zasadzie wytacznie decyzji opartych na uznaniu administra-
cyjnym, poniewaz granicg uwzglednienia zaréwno interesu spotecznego jak i stusz-
nego interesu strony jest kolizja z bezwzglednie obowiazujaca normg prawna®.
Moga bowiem wystepowacd sytuacje, w ktérych organ pierwszej instancji nie na-
ruszyt zewnetrznych granic przystugujacego mu uznania, ale organ odwotawczy
inaczej ocenia celowos¢ wydanego rozstrzygniecia i sposéb realizacji interesu spo-
tecznego lub innych wartosci w danej sprawie administracyjne;j.

Chod interes spoteczny nie jest jedyna wartoscia, ktéra organ administracji pu-
blicznej bierze pod uwage, gdy korzysta z uznania administracyjnego, w pewnym
uproszczeniu mozna powiedzieé, ze art. 137 k.p.a. zobowigzuje organ odwo-
tawczy do niemal tak samo wnikliwej i kompleksowej kontroli decyzji pierwszo-
instancyjnej, jak by to miato miejsce przy merytorycznym rozpatrywaniu odwo-
tania, ma on bowiem obowigzek zweryfikowa¢ zaréwno legalno$é, jak i celowosé
decyzji>*.

Powyzsze prowadzi do wniosku, ze cofniecie odwotania prawie w ogéle nie
zmniejsza zakresu weryfikacji decyzji pierwszoinstancyjnej przez organ odwo-
tawczy. Organ ten ma bowiem obowigzek rozpatrzy¢ odwotanie wbrew woli strony
w przypadku zwyktego (a nie kwalifikowanego) naruszenia prawa, a nawet po-
mimo pelnej zgodnosci decyzji z prawem, jesli w jego ocenie narusza ona interes
spoteczny.

Warto takze zwrdéci¢ uwage na niekonsekwencje ustawodawcy w konstru-
owaniu przestanek dopuszczalnosci cofniecia odwotania oraz zakazu reformationis
in peius. Otdz o ile dla niedopuszczalnosci cofniecia odwotania wystarczy zwykle
naruszenie prawa lub interesu spotecznego, o tyle wydanie decyzji na niekorzys¢
strony odwotujacej sie jest mozliwe wytacznie w przypadku naruszenia prawa lub
interesu spotecznego w stopniu razacym®. Wobec tego Z.R. Kmiecik stawia py-
tanie: ,,Skoro nierazace naruszenie prawa lub interesu spotecznego i tak nie wy-
starcza, aby organ odwotawczy mdégt zmieni¢ decyzje na niekorzysé strony (...),
to po co kontynuowacé postepowanie odwotawcze wbrew woli strony?”°¢, Zauwazy¢
nalezy, ze strona wnoszaca odwolanie ryzykuje nie tylko pogorszenie swojej sytu-
acji, lecz takze to, ze nie bedzie mogta cofna¢ odwotania®.

3 Zob. wyrok TK z 15 grudnia 2008 r., P 57/07; wyrok NSA z 9 maja 2005 r., OSK 1746/04.

54 Zob. Z.R. Kmiecik, Cofniecie..., s. 49 i nast. i powotana tam literatura.

55 Jak wskazuja K. Celinska-Grzegorczyk i W. Piatek, negatywne natezenie przestanek uniemozli-
wiajacych cofnigcie odwotania jest daleko mniej donioste niz przestanek umozliwiajacych odstapienie
od zakazu reformatoris in peius. Zob. K. Celinska-Grzegorczyk, W. Piatek, op. cit., s. 507.

56 Z.R. Kmiecik, Cofniecie..., s. 51. W ramach odpowiedzi na to pytanie autor wskazuje:
,,Po pierwsze, sensu kontynuacji postepowania mozna dopatrywacé sie¢ w mozliwosci zmiany decyzji
na korzy$¢ strony, mimo jej rezygnacji z ubiegania sie o to. Po drugie, uzasadnieniem (...) przyjetego
rozwigzania moze by¢ fakt, ze stopnien wadliwo$ci zaskarzonej decyzji organ jest w stanie jedno-
znacznie oceni¢ dopiero po rozpocz[eciu] sprawy”. Pierwsza odpowiedz jest mato przekonujaca, gdyz
to strona potrafi najlepiej ocenié, jaka decyzja jest dla niej korzystna, natomiast druga odpowiedz uwi-
dacznia jedynie wadliwo$¢ omawianej regulacji.

57 A. Goleba, w: Kodeks..., red. H. Knysiak-Sudyka, s. 975.
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Podsumowujac: chociaz postepowanie odwotawcze jest bezwzglednie oparte
na zasadzie skargowosci, zasada rozporzadzalnosci znajduje w nim zastosowanie
w formie wzglednej. Wprawdzie — inaczej niz w przypadku wniosku o umorzenie
postepowania — skuteczno$¢ cofniecia odwotania nie jest uzalezniona od stano-
wiska pozostalych stron ani od uznania organu, jednak przestanka naruszenia
prawa lub interesu spotecznego implikuje szeroka ocene zaskarzonej decyzji przez
organ odwotlawczy pomimo cofniecia odwotania.

4. Wnioski

Przeprowadzona analiza art. 105 § 2 k.p.a. i art. 137 k.p.a. pozwala sformutowac
wzgledem tych przepiséw kilka uwag krytycznych oraz postulatéw de lege ferenda.

Przestanki zastosowania art. 105 § 2 k.p.a. zasadniczo nalezy ocenic jako sformu-
lowane prawidtowo. Jedyna zmiana, jaka mozna by rozwazy¢ w odniesieniu do tego
przepisu, jest rezygnacja z wynikajacej z niego ,podwdjnej dyskrecjonalnosci”.
Trudno bowiem wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktérej pomimo spetnienia wszystkich
wymienionych w nim przestanek organ znajduje argumenty przemawiajace za nie-
uwzglednieniem wniosku o umorzenie postepowania. Pozostawienie decyzji w za-
kresie uwzglednienia wniosku o umorzenie postepowania uznaniu organu, jezeli
wszystkie przestanki ku temu zostaty spelnione, wprowadza nadmierna niepewnos¢.

Znacznie bardziej krytycznie trzeba sie odnie$¢ do regulacji art. 137 k.p.a. Za-
uwazy¢ nalezy, ze chociaz postepowanie odwotawcze catkowicie opiera sie na za-
sadzie skargowosci, niemal w ogdle nie znajduje w nim zastosowania zasada roz-
porzadzalnosci. Wniesione odwotanie niejako ,,odrywa sie” od wnoszacej je strony.
Cofniecie odwotania nie ma bowiem niemal zadnego znaczenia z punktu widzenia
tego, w jakim zakresie decyzja pierwszoinstancyjna bedzie podlegac ocenie organu
odwotawczego>®. Nawet zwykle naruszenie prawa lub interesu spotecznego spo-
woduje niedopuszczalnos$é¢ cofniecia odwotania. Tymczasem, biorac pod uwage
obowiazujaca w postepowaniu odwolawczym zasade skargowosci, cofniecie odwo-
tania powinno by¢ niedopuszczalne jedynie wtedy, gdy miatoby prowadzic¢ do utrzy-
mania w obrocie prawnym decyzji obarczonej wada kwalifikowana, tj. taka, ktéra
powinna skutkowad¢ wyeliminowaniem decyzji z obrotu prawnego pomimo jej
niezaskarzenia w administracyjnym toku instancji. Chodzi tu wiec o wady wymie-
nione w art. 145-145b k.p.a.iart. 156 § 1 k.p.a.
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Summary

of the article: The principle of disposition in Polish administrative procedure on the
example of a motion for discontinuance of the proceedings and a withdrawal of an appeal

The Polish administrative procedure is based on the principle of accusatorial procedure
and the ex officio principle. The derivative of the principle of accusatorial procedure is the
principle of disposition which enables the party to dispose the matter of the proceeding and
lodged legal remedies. The aim of the article is to assess the degree of implementation of
this principle on the example of the motion for discontinuance of the procedure and the
withdrawal of appeal. The dogmatic-legal analysis carried out, taking into account the posi-
tions of doctrine and case law, leads to the conclusion of a negligible implementation of the
principle of disposition

Keywords: principle of accusatorial procedure, ex officio principle, principle of disposi-
tion, motion for discontinuance of procedure, withdrawal of appeal



ORZECZNICTWO

I. Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskie;j

Odestanie prejudycjalne — Obywatelstwo Unii — Artykuty 20 i 21 TFUE —
Artykuty 7 i 45 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej — Prawo
do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na terytorium panstw
cztonkowskich — Obywatel Unii, ktéry podczas korzystania z tego
prawa i pobytu w innym panstwie cztonkowskim uzyskat zgodnie
z prawem zmiane imienia i tozsamosci ptciowej — Obowiazek uznania
przez panstwo cztonkowskie pochodzenia tej zmiany imienia i toz-
samosci ptciowej i wpisania jej w akcie urodzenia — Uregulowanie
krajowe niezezwalajace na takie uznanie i taki wpis, wymuszajace
na zainteresowanym wszczecie nowego postepowania o charakterze
sagdowym w sprawie zmiany tozsamosci piciowej w panstwie czton-
kowskim pochodzenia — Wptyw wystapienia Zjednoczonego Krdle-
stwa Wielkiej Brytanii i Irlandii P6tnocnej z Unii Europejskiej

Wyrok TS z dnia 4 pazdziernika 2024 r. w sprawie C-4/23 [Mirin],
ECLI:EU:C:2024:845

I. Okolicznosci faktyczne, postepowanie gtéwne i pytania prejudycjalne

Powdd posiadajacy obywatelstwo rumunskie zostat zarejestrowany po uro-
dzeniu 24 sierpnia 1992 r. jako kobieta. Po przeprowadzeniu sie z rodzicami z Ru-
munii do Zjednoczonego Krolestwa w 2008 r. nabyt obywatelstwo brytyjskie
w 2016 r; odtad posiada podwdjne obywatelstwo — rumunskie i brytyjskie.
W 2017 r. powdd zmienit imie oraz tytut grzecznosciowy z form zenskich na me-
skie, zgodnie z procedurg Deed Poll. W 2020 r. uzyskat w Zjednoczonym Krolestwie
Gender Identity Certificate — zaswiadczenie potwierdzajace jego meska tozsamos¢
plciowa. W maju 2021 r., na podstawie dwéch dokumentéw uzyskanych w Zjed-
noczonym Kroélestwie, a mianowicie Deed Poll oraz Gender Identity Certificate,
powdd zwrdcit sie do urzedu stanu cywilnego w Kluzu (Rumunia) z wnioskiem
o zamieszczenie w jego akcie urodzenia adnotacji o zmianie jego imienia, ptciioso-
bistego kodu numerycznego, tak aby odzwierciedlat on pte¢ meska, oraz o wydanie
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nowego aktu urodzenia zawierajacego te nowe dane. Po odmownej decyzji urzedu
wniost powddztwo z tymi samymi zadaniami przeciwko urzedowi stanu cywil-
nego w Kluzu do sadu pierwszej instancji w Bukareszcie (Rumunia). Zdaniem po-
woda okolicznosé, ze mialby obowiazek uczestniczenia w nowym postepowaniu
sagdowym w Rumunii, majacym bezposrednio na celu uzyskanie zatwierdzenia
zmiany ptci, narazataby go na ryzyko uzyskania rozstrzygniecia sprzecznego z tym
przyjetym przez organy Zjednoczonego Krélestwa. Z kolei pozwane organy rumun-
skie argumentuja, ze powddztwo zmierza do uzyskania uznania jego nowego spo-
tecznego statusu osobowego wynikajacego ze zmian, ktére nastgpity za granica.
Jednak zgodnie przepisami prawa krajowego adnotacje dotyczace zmian stanu
cywilnego zamieszczane sa w aktach urodzenia w przypadku zmiany ptci na pod-
stawie prawomocnego orzeczenia sadu.

Sad powzial watpliwosé w przedmiocie zgodnosci przepiséw krajowych z pra-
wami powiazanymi z obywatelstwem Unii w zakresie, w jakim zobowigzujq one
osobe zainteresowang do uczestniczenia w nowym postepowaniu sadowym
w jednym z panstw cztonkowskich, ktérego obywatelstwo posiada, nawet jesli po-
stepowanie w innym panstwie cztonkowskim, ktérego obywatelstwo réwniez po-
siada, zakonczylo sie pozytywnym dla niego wynikiem, niezaleznie od charakteru
postepowania prowadzonego w tym ostatnim panstwie, w szczegolnosci sadowego
czy administracyjnego.

W tych okoliczno$ciach Judecatoria Sectorului 6 Bucuresti (sad pierwszej in-
stancji dla rejonu 6 w Bukareszcie, Rumunia) postanowit zawiesi¢ postepowanie
i zwrdcié sie do Trybunatu z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi:

,»1) Czy okoliczno$é, zewart. 43 lit.i/iart. 57 ustawy [nr 119/1996] nie uznaje sie
zmian w adnotacjach dotyczacych ptciiimienia w aktach stanu cywilnego, dokona-
nych przez transptciowego mezczyzne majacego podwdjne obywatelstwo (rumun-
skie i innego panstwa cztonkowskiego) w innym panstwie cztonkowskim w drodze
postepowania w sprawie prawnego uznania ptci, oraz wymaga sie od obywatela ru-
munskiego wszczecia od poczatku odrebnego postepowania sgdowego w Rumunii
przeciwko miejscowemu urzedowi stanu cywilnego —ktére to postepowanie zostato
uznane przez Europejski Trybunat Praw Cztowieka za niejasne i nieprzewidywalne
(wyrok ETPC z dnia 19 stycznia 2019 r. w sprawie X i Y przeciwko Rumunii (...))
i ktére moze doprowadzi¢ do rozstrzygniecia sprzecznego z rozstrzygnieciem przy-
jetym przez inne panstwo cztonkowskie — stoi na przeszkodzie korzystaniu z prawa
do obywatelstwa Unii (art. 20 TFUE) lub prawa obywatela Unii do swobodnego
przemieszczania sie i pobytu (art. 21 TFUE i art. 45 Karty) w warunkach godnosci,
rownosci wobec prawa i niedyskryminacji (art. 2 TUE, art. 18 TFUEiart. 1,201 21
Karty) z poszanowaniem prawa do zycia prywatnego i rodzinnego (art. 7 Karty)?

2) Czy wystapienie Zjednoczonego Kroélestwa (...) z Unii ma wptyw na odpo-
wiedZ na powyzsze pytanie, w szczegolnosci (i) w przypadku gdy postepowanie
w sprawie zmiany stanu cywilnego rozpoczeto sie przed brexitem i zakonczyto sie
w okresie przejsciowym, oraz (ii) czy wptyw brexitu oznacza, ze dana osoba moze
korzysta¢ z praw zwigzanych z obywatelstwem europejskim, w tym z prawa
do swobodnego przemieszczania sie i pobytu jedynie na podstawie rumunskich
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dokumentdéw tozsamosci lub dokumentéw podrédzy, w ktérych wystepuje ona jako
kobieta i z imieniem zenskim, wbrew uznanej juz prawnie tozsamosci ptciowe;j?”

I1. Opinia rzecznika generalnego

W ocenie rzecznika generalnego Jeana Richarda de la Toura, przedstawionej
7 maja 2024 ., ,Sad odsylajacy zmierza (...) do ustalenia, po pierwsze, czy odmowa
obywatelowi Unii uznania, w celu uaktualnienia jego aktu urodzenia, zmian jego
tozsamosci uzyskanych w panstwie, w ktérym prawo Unii miato wéwczas zasto-
sowanie, byta zasadna w swietle prawa Unii. Po drugie pragnie on, by Trybunat
uscislit, jakie skutki powoduje wystapienie Zjednoczonego Krélestwa z Unii (pkt 33
opinii).

Rzecznik generalny odnidst sie w pierwszej kolejnosci do kwestii ,,powigzania
z prawem Unii sytuacji, w ktérej obywatel Unii zada wpisu jego tozsamosci ptciowej
do jego aktu urodzenia”. W tym wzgledzie podnidst, ze ,W obecnym stanie prawa
Unii nie istniejq przepisy ani orzecznictwo regulujace kwestie dotyczace uaktu-
alniania w panstwie cztonkowskim urodzenia obywatela Unii danych zawartych
w aktach stanu cywilnego, dotyczacych pici lub tozsamosci ptciowej, na podstawie
dokumentdéw sporzadzonych lub orzeczen wydanych w innym panstwie cztonkow-
skim” (pkt 34 opinii).

,Po drugie, utrwalone orzecznictwo Trybunatu w zakresie stanu cywilnego
dotyczy jedynie nazwiska i imienia wpisanych do akt stanu cywilnego. Trybunat
orzekl, ze chociaz przepisy dotyczace zapisu tych elementéw tozsamosci danej
osoby naleza do kompetencji panstw cztonkowskich, panstwa te sa jednak zo-
bowigzane do wykonywania omawianej kompetencji zgodnie z prawem Unii,
a w szczegolnosci z postanowieniami traktatu FUE dotyczacymi przyznanej kaz-
demu obywatelowi Unii swobody przemieszczania sie i pobytu na terytorium
panstw cztonkowskich” (pkt 37 opinii).

,Po trzecie, Trybunat przypomnial, ze «<kwestie stanu cywilnego i wigzace sie
z nim normy dotyczace matzenstwa i pochodzenia dzieci, sa materig nalezacg
do kompetencji panistw cztonkowskich i prawo Unii tej kompetencji nie narusza.
Panstwa czlonkowskie maja zatem swobode w zakresie wprowadzenia w ich
prawie krajowym matzenstwa dla oséb tej samej plci, a takze rodzicielstwa tych
ostatnich. Jednakze kazde panstwo cztonkowskie powinno wykonywac te kompe-
tencje zgodnie z prawem Unii, a w szczegélnosci zgodnie z postanowieniami trak-
tatu FUE dotyczacymi swobody przemieszczania sie i przebywania na terytorium
panstw cztonkowskich przyznanej kazdemu obywatelowi Unii, uznajac w tym celu
stan cywilny ustalony w innym panstwie czlonkowskim zgodnie z prawem tego
panstwa»” (pkt 38 opinii).

Zdaniem rzecznika generalnego ,.zgodnie z tym utrwalonym orzecznictwem,
takie powigzanie z prawem Unii istnieje w przypadku oséb, ktére sa obywatelami
panstwa cztonkowskiego przebywajacymi zgodnie z prawem na terytorium innego
panstwa cztonkowskiego. Stad, kazdy obywatel Unii znajdujacy sie w takiej sytuacji
moze powotywac sie na zwigzane z tym statusem prawa, w szczegdlnosci prawa
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przewidziane w art. 21 ust. 1 TFUE, w stosownym przypadku réwniez wobec swego
panstwa czlonkowskiego pochodzenia” (pkt 39 opinii).

W ocenie rzecznika generalnego ,,Sytuacja powoda jest zatem objeta zakresem
stosowania prawa Unii” (pkt 42 opinii).

Nastepnie rzecznik odnidst sie do kwestii, czy powyzsza analiza moze zostac
zakwestionowana z uwagi na okolicznos$é, ze wnioskodawca dochodzi swoich
praw w Rumunii po wystapieniu Zjednoczonego Krdlestwa z Unii, w szczegdlnosci
do wptywu umowy o wystapieniu (pkt 43-48 opinii).

W czesci zatytulowanej ,,W przedmiocie uznania w zakresie stanu cywilnego
w panstwie cztonkowskim zmian imienia i ptci uzyskanych w innym panstwie
cztonkowskim” rzecznik zauwazyt ,w pierwszej kolejnosci, ze sad odsylajacy
uwaza za bezsporne, ze dokumenty bedace przedmiotem sprawy w postepowaniu
gtéwnym, ktdre nie sg ani aktami stanu cywilnego, ani orzeczeniami sadowymi,
sq wazne i moga wywolywacé w zakresie stanu cywilnego takie same skutki doty-
czace tozsamos$ci powoda jak te uznane przez organy Zjednoczonego Krolestwa,
ktdére wydaty nowy paszport i prawo jazdy w nastepstwie oswiadczenia o zmianie
imienia i tytutu (deed poll)” (pkt 49 opinii).

JW drugiej kolejnosci, w odniesieniu do Zqdania aktualizacji aktu urodzenia
obywatela Unii”, rzecznik odwotatl sie ,do orzeczen Trybunatu w zakresie stanu
cywilnego dotyczacych wylacznie odmowy uznania przez organy panstwa czton-
kowskiego nabytego imienia lub nazwiska w okolicznosciach zblizonych do tych
w sprawie w postepowaniu gtéwnym, przez obywatela tego panstwa cztonkow-
skiego korzystajacego ze przystugujacego mu prawa do swobodnego przemiesz-
czania sie i posiadajacego réwniez obywatelstwo innego panstwa cztonkowskiego,
przy czym imie lub nazwisko zostaty okreslone zgodnie z przepisami obowiazuja-
cymiw tym ostatnim panstwie cztonkowskim” (pkt 50 opinii).

W orzeczeniach tych, opartych na prawie do swobodnego przemieszczania sie
i przebywania na terytorium panstw cztonkowskich, z ktérego korzysta kazdy
obywatel Unii, Trybunat wypowiedziat sie za dostosowaniem aktéw dotyczacych
stanu cywilnego w danym panstwie cztonkowskim do nazwiska lub imienia naby-
tego w innym panstwie cztonkowskim, czy to na podstawie przepiséw dotyczacych
nadawania nazwiska, czy tez w nastepstwie dobrowolnej zmiany” (pkt 54 opinii).

,Logika lezaca u podstaw tego orzecznictwa jest logika automatycznego uzna-
wania, w kontekscie wzajemnego zaufania miedzy panstwami czlonkowskimi
i w celu zagwarantowania swobodnego przemieszczania sie danej osoby w tych
panstwach, nazwiska lub imienia nabytego w innym panstwie cztonkowskim,
nie za$ aktu administracyjnego lub orzeczenia sgdowego. Logika ta jest zatem od-
mienna od logiki uznawania skutkéw zagranicznego aktu lub orzeczenia zgodnie
z metodami prawa prywatnego miedzynarodowego, ktéra uzasadniataby opraco-
wanie przepiséw szczegdlnych na podstawach innych niz art. 21 TFUE” (pkt 55
opinii).

Nastepnie rzecznik zauwazyl, ze ,w przypadku wyboru nowego imienia
[i] zwigzanego z tym (...) pdZniejszego oswiadczenia dotyczacego tozsamosci
plciowej, nie ma watpliwosci, Ze rozbieznos¢ imion noszonych przez te sama osobe
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moze stwarzac dla niej powazne niedogodnosci w sferze administracyjnej, zawo-
dowej i prywatnej” (pkt 57 opinii).

W konsekwencji, odmowa uznania przez organy panstwa cztonkowskiego
imienia nabytego w innym panstwie, bedacym woéwczas cztonkiem Unii, stanowi
ograniczenie swobdd przyznanych kazdemu obywatelowi Unii w art. 21 TFUE”
(pkt 58 opinii).

»,Ponadto, w okolicznosciach sprawy w postepowaniu gtéwnym, powiazanie
uznania nowego imienia z uznaniem tozsamosci ptciowej nie jest zgodne z za-
sadg skutecznosci i nie zapewnia ochrony praw, ktére powdéd wywodzi z prawa
Unii, a w szczegdlnosci z art. 21 TFUE. Wreszcie, sad odsytajacy nie mdgt uznac
wzgledéw zwiazanych z porzadkiem publicznym lub réwnym traktowaniem jako
podstawy odmowy zmiany imienia” (pkt 60 opinii).

W zwigzkuztym (...) brakjest jakiejkolwiek przeszkody, w odniesieniu do aktu-
alizacji aktu urodzenia powoda, w oddzieleniu uznania zmiany imienia od uznania
zmiany plci, nawet jesli imie wydaje sie (...) zwigzane z plcig inng niz ta, z ktorg
socjologicznie wigzemy pteé zarejestrowana przy urodzeniu” (pkt 61 opinii).

Zdaniem rzecznika generalnego ,,zakres odpowiedzi Trybunatu nie powinien by¢
ograniczony do aktu urodzenia osoby, ktorej sprawa dotyczy. Co do zasady zatem
art. 21 TFUE nalezy interpretowac w ten sposob, Ze stoi on na przeszkodzie udzielonej
przez organy panstwa czlonkowskiego odmowie wpisania do rejestru stanu cywilnego
imienia nabytego przez obywatela tego panstwa cztonkowskiego w innym panstwie
cztonkowskim, ktérego obywatelstwo rowniez posiada, na podstawie przepisu prawa
krajowego uzalezniajacego mozliwo$¢ uzyskania takiego wpisu od uznania zmiany
plci przez sad tego pierwszego panstwa cztonkowskiego” (pkt 64 opinii).

Nastepnie rzecznik generalny odnidst sie do kwestii, czy orzecznictwo Trybu-
natu ,,z zakresu stanu cywilnego dotyczace transgranicznych skutkéw uzyskania
nazwiska w danym panstwie cztonkowskim moze zostaé¢ zastosowane we wszyst-
kich aspektach” (pkt 65 opinii).

W tym wzgledzie rzecznik podkreslil, ,,ze chociaz w wyroku z dnia 26 czerwca
2018 r. MB (Zmiana ptci a emerytura) Trybunat uscislit, ze «prawo Unii nie wkracza
w kompetencje panstw cztonkowskich w zakresie stanu cywilnego oséb oraz praw-
nego uznawania ptci osoby»”, przedmiotem sprawy, w ktorej zapadl ten wyrok,
nie bylo prawne uznanie w panstwie cztonkowskim tozsamosci ptciowej nabytej
w innym panstwie czlonkowskim” (pkt 66 opinii).

Zdaniem rzecznika generalnego ,Nalezy (...) rozstrzygnac¢, czy samo orzecz-
nictwo Trybunatu dotyczace uznawania z mocy prawa w panstwie cztonkowskim
zmiany elementu tozsamosci obywatela Unii, a mianowicie jego nazwiska, w celu
jego wpisania do jego akt stanu cywilnego w innym panstwie cztonkowskim, moze
mie¢ zastosowanie, na takich samych warunkach, w przypadku wskazania ptci
w akcie urodzenia” (pkt 67 opinii).

,Na pierwszym etapie analizy, odpowiedz twierdzaca, na takich samych warun-
kach jak w wyroku Freitag, moze nasuwac sie z trzech powodéw” (pkt 68 opinii).

,Po pierwsze, w wiekszo$ci panstw cztonkowskich wskazanie pici jest elementem
konstytutywnym tozsamosci danej osoby, podobnie jak nazwisko i imie. Imie jest
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najczesciej zwiazane z ptcig wpisana do aktu urodzenia, podobnie jak w niektérych
przypadkach nazwisko” (pkt 69 opinii).

,Nastepnie, podstawy uznania nowego imienia lub nazwiska w celu ich reje-
stracji w aktach stanu cywilnego, a mianowicie wymogi wynikajace z art. 21 TFUE
iz prawa do poszanowania zycia prywatnego, ktére podlega ochronie na podstawie
art. 7 Karty oraz art. 8 EKPC, nakazuja, by obywatel Unii nie mogt zosta¢ pozba-
wiony istoty praw przystugujacych mu w zwiazku z posiadaniem przez niego jego
statusu, i to we wszystkich aspektach jego tozsamosci” (pkt 70 opinii).

W tym wzgledzie, w zakresie uznawania tozsamosci plciowej, nalezy
uwzglednic¢ okolicznos$é, ze przepisy panstw cztonkowskich sg obecnie mniej skon-
solidowane niz te dotyczace zmiany nazwiska w momencie orzekania przez Try-
bunat. Niektére panistwa cztonkowskie przewiduja procedure samookreslenia, pod-
czas gdy w innych, z uwagi na orzecznictwo ETPC, wymogi w zakresie dowoddw
zostaty zmienione, a nawet zniesione” (pkt 76 opinii).

W konsekwencji (...) wydaje sie wtasciwe, w celu unikniecia ryzyka naduzy¢,
by mozliwe byto powotywanie sie na wymogi zamieszkania lub obywatelstwa stu-
zace weryfikacji istnienia $cistych zwiazkéw z panstwem cztonkowskim, w ktérym
miata miejsce taka zmiana” (pkt 78 opinii).

,Wskazanie ptci w akcie urodzenia wywotuje szczegdlne skutki w zakresie
statusu osobowego. Jakie konsekwencje nalezy ewentualnie z tego wyciggnad
w Swietle najnowszych orzeczen Trybunatu dotyczacych warunkdw, ktére muszg
spetnia¢ akty stanu cywilnego pochodzace z jednego panstwa cztonkowskiego,
by wywotlywaé skutki w innym panstwie cztonkowskim, a mianowicie wyrokéw:
Coman i in. i Pancharevo?” (pkt 83 opinii).

,Oswiadczenie dotyczace tozsamosci ptciowej wywotuje skutki w dziedzinie
stanu cywilnego, ktérych nie wywotuje nazwisko. Prawda jest, ze zmiana nazwiska
moze kaskadowo zmieni¢ nazwiska oséb, ktérym zostato ono przekazane lub ktére
je wybraty. Jednak dla poréwnania, o§wiadczenie o tozsamosci ptciowej nie moze
by¢ analizowane jako wyrazenie woli ograniczajace sie do tozsamosci danej osoby”
(pkt 84 opinii).

,Oswiadczenie to zmienia bowiem zaréwno status osobowy, jak i status ro-
dzinny zainteresowanej osoby. Mozna zatem powolywa¢ sie na nie przy wykony-
waniu praw zwigzanych z réznica ptci (malzenstwo, pochodzenie, emerytura,
zdrowie, zawody sportowe, etc.)” (pkt 85 opinii).

Nastepnie rzecznik odnidst sie do kwestii ,,skutkéw wtasciwych dla uznania i wpi-
sania do rejestru stanu cywilnego o$wiadczenia o tozsamosci plciowej”. Z wyrokéw
Coman i in. i Pancharevo wywiddl, ze ,Trybunal zapewnil przestrzeganie zasady,
zgodnie z ktorg prawo Unii nie narusza kompetencji panstw cztonkowskich w zakresie
rejestracji w aktach stanu cywilnego informacji, ktére skutkowatyby uznaniem insty-
tucji matzenistwa miedzy osobami tej samej ptci lub wiezi pochodzenia ustanowionej
z dwojgiem rodzicéw tej samej ptci. W tej ostatniej sytuacji wyraznie przypomniano
brak obowigzku panstw cztonkowskich w zakresie stanu cywilnego” (pkt 87 opinii).

»(...) kwestia skutkéw uznania w jednym panstwie cztonkowskim doku-
mentow lub orzeczen dotyczacych wskazania ptci wydanych w innym panstwie
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cztonkowskim przedstawia sie w innej perspektywie niz ta, ktérg zajmowat sie Try-
bunat w dziedzinie nazwiska” (pkt 88 opinii).

,»(...) w swietle owych wyrokéw [Coman i in. i Pancharevo], rozwigzanie, ktére
nalezy przyja¢ w zakresie uznawania i wpisywania do rejestru stanu cywilnego
zmiany ptci w nastepstwie oSwiadczenia dotyczacego tozsamosci ptciowej naby-
tego w innym panstwie cztonkowskim, oparte na podwdjnym imperatywie — au-
tonomii osobistej i swobody przemieszczania sie obywateli Unii — musi, moim zda-
niem, przewidywac pewne ograniczenia” (pkt 92 opinii).

,Rozwigzanie to polegatoby na ograniczeniu spoczywajacego na panstwach
cztonkowskich obowigzku rejestrowania zmiany elementéw tozsamosci jednostki
zgodnie z wybrang ptcig wytqcznie w jej akcie urodzenia w przypadku, gdy moze
ona wywotywac skutki w zakresie innych aktéw stanu cywilnego. Przedstawiona
w sposéb ogdlny odpowiedz Trybunatu udzielona sadowi odsytajacemu ogranicza-
taby skutki w zakresie stanu cywilnego zasad opartych na art. 21 TFUE do elementow
identyfikacji danej osoby, ktére stuza w szczegdlnosci jej przemieszczaniu sie na te-
rytorium Unii, a mianowicie do celéw wydania dowodu tozsamosci lub paszportu”
(pkt 93 opinii).

SWspomniane rozwigzanie skutkowaloby tym, ze aktualizacja aktéw stanu
cywilnego dotyczacych cztonkéw rodziny danej osoby nie bytaby obowigzkowa
w Swietle prawa Unii w zakresie, w jakim owa aktualizacja pociaggataby za sobg
poOzniejsze uznanie w rejestrach stanu cywilnego matzenistwa oséb tej samej pici
lub filiacji ustalonych wzgledem rodzicéw tej samej plci, ktérego nie mozna na-
rzucié panstwu cztonkowskiemu na podstawie prawa Unii” (pkt 94 opinii).

,Z takiego punktu widzenia srodek tagodzacy rozbieznosci miedzy aktami
stanu cywilnego cztonkéw pary lub tej samej rodziny, oparty na art. 21 TFUE, juz
wskazany przez Trybunal, mégltby zosta¢ dostosowany w tym sensie, zZe oswiad-
czenie o tozsamosci plciowej wywotywatoby skutki co do oswiadczen wywodzo-
nych z juz istniejacych aktow cywilnych wytacznie przy wydawaniu dowodu tozsa-
mosci, dokumentu pobytowego lub paszportu” (pkt 95 opinii).

W konsekwencji (...) art. 21 TFUE nalezy interpretowac¢ w ten sposob, ze stoi
on na przeszkodzie odmowie uznania i wpisania przez wlasciwe organy panstwa
cztonkowskiego, bez przeprowadzania postepowania, do aktu urodzenia obywatela
tego panstwa jego tozsamosci ptciowej nabytej w innym panstwie cztonkowskim,
ktérego réwniez posiada on obywatelstwo. Istnienie w prawie krajowym postepo-
wania w sprawie zmiany plci nie moze uzasadniac takiej odmowy” (pkt 99 opinii).

W swietle powyzszych rozwazan rzecznik generalny zaproponowal, aby Try-
bunat odpowiedziat na pytania prejudycjalne przedstawione przez Judecétoria Sec-
torului 6 Bucuresti (sad pierwszej instancji dla rejonu 6 w Bukareszcie, Rumunia)
W nastepujacy sposob:

»,1) Artykut 21 TFUE oraz art. 7 i 45 Karty praw podstawowych Unii Europej-
skiej nalezy interpretowaé w ten sposob, ze: stojg one na przeszkodzie odmowie
uznania i wpisania przez organy panstwa czlonkowskiego do aktu urodzenia oby-
watela tego panstwa czlonkowskiego imienia i tozsamosci piciowej zadeklaro-
wanych i nabytych zgodnie z prawem w innym panstwie cztonkowskim, ktérego
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obywatelstwo réwniez posiada. Istnienie postepowania sgdowego lub administra-
cyjnego w sprawie zmiany ptci nie moze stanowic¢ przeszkody dla takiego automa-
tycznego uznania. Prawo Unii nie narusza natomiast kompetencji panstw czton-
kowskich do uregulowania w ich prawie krajowym skutkéw tego uznania i tego
wpisu do innych aktéw stanu cywilnego ani w zakresie statusu osobowego, ktérym
sg objete przepisy dotyczace matzenstwa i filiacji.

2) Okoliczno$¢, ze wniosek o uznanie i wpis do rejestru stanu cywilnego zmiany
imienia lub ptci uzyskanej w Zjednoczonym Krélestwie zostat ztozony w panstwie
cztonkowskim Unii w dacie, w ktdrej prawo Unii nie miato juz zastosowania w Zjed-
noczonym Krdlestwie, pozostaje bez wptywu na udzielona odpowiedz”.

III. Wyrok Trybunatu

,Poprzez swoje pytania, ktore nalezy rozpatrzy¢ tacznie, sad odsytajacy dazy
wistocie do ustalenia, czy art. 201iart. 21 ust. 1 TFUE w zwiazku z art. 7145 Karty na-
lezy interpretowad w ten sposéb, Ze stojq one na przeszkodzie uregulowaniu panstwa
cztonkowskiego niezezwalajacemu na uznanie i wpisanie w akcie urodzenia obywa-
tela tego panstwa czlonkowskiego zmiany imienia i tozsamosci ptciowej uzyskanej
zgodnie z prawem w innym panstwie cztonkowskim w trakcie korzystania ze swo-
body przemieszczania sie i pobytu, co w konsekwencji wymusza na nim wszczecie
w tym pierwszym panstwie cztonkowskim nowego postepowania o charakterze sg-
dowym w sprawie zmiany tozsamosci ptciowej, ktére pomija te zmiane uzyskana juz
zgodnie z prawem w tym innym panstwie cztonkowskim” (pkt 47 wyroku).

»5ad odsylajacy zmierza réwniez do ustalenia, czy okoliczno$é, ze panstwo,
w ktérym uzyskano zgodnie z prawem zmiane imienia i tozsamosci ptciowej, w ni-
niejszym przypadku Zjednoczone Krélestwo, nie jest juz panstwem cztonkowskim
Unii, ma jakikolwiek wptyw na odpowiedz, jakiej nalezy udzieli¢ na to pytanie”
(pkt 48 wyroku).

LW tym ostatnim wzgledzie nalezy na wstepie zauwazyé¢, ze (...) okolicznosé,
ze Zjednoczone Krdlestwo nie jestjuz panstwem cztonkowskim Unii, nie ma wplywu
na odpowiedz, jakiej nalezy udzieli¢ na pierwsze pytanie prejudycjalne, jako ze sy-
tuacja M.A.A. jest objeta zakresem stosowania art. 20 i art. 21 ust. 1 TFUE” (pkt 49
wyroku).

JW tych okolicznosciach nalezy przypomnieé, ze jako obywatelowi rumun-
skiemu M.A.A. przystuguje na mocy art. 20 ust. 1 TFUE status obywatela Unii”
(pkt 50 wyroku).

,Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu status obywatela Unii jest
podstawowym statusem obywateli panstw cztonkowskich (...)” (pkt 51 wyroku).

LHArtykut 20 ust. 2 oraz art. 21 i 22 TFUE wiaza szereg praw z tym statusem.
Zgodnie z art. 20 ust. 2 lit. a/ i art. 21 ust. 1 TFUE obywatelstwo Unii nadaje
w szczegolnosci kazdemu obywatelowi Unii podstawowe i indywidualne prawo
do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na terytorium panstw cztonkowskich,
z zastrzezeniem ograniczen i warunkow ustanowionych w traktacie FUE i srodkéw
przyjetych w celu ich stosowania (...)” (pkt 52 wyroku).
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,W obecnym stanie prawa Unii kwestie stanu cywilnego i wigzace sie z nim
normy dotyczace zmiany imienia i tozsamosci plciowej danej osoby sq materig
nalezaca do kompetencji panstw cztonkowskich i prawo Unii tej kompetencji nie
narusza. Jednakze kazde panstwo cztonkowskie powinno wykonywacé te kompe-
tencje zgodnie z prawem Unii, a w szczegélnosci zgodnie z postanowieniami trak-
tatu FUE dotyczacymi swobody przemieszczania sie i przebywania na terytorium
panstw cztonkowskich przyznanej kazdemu obywatelowi Unii, uznajac w tym celu
stan cywilny ustalony w innym panstwie czlonkowskim zgodnie z prawem tego
panstwa (...)” (pkt 53 wyroku).

W tym wzgledzie, co sie tyczy odmowy uznania przez organy panstwa czton-
kowskiego nazwiska obywatela tego panstwa — ktéry skorzystat z przystugujacego
mu prawa do swobodnego przemieszczania sie i posiada réwniez obywatelstwo in-
nego panstwa czlonkowskiego — w brzmieniu okreslonym w tym ostatnim panstwie
czlonkowskim, Trybunat orzektl, ze taka odmowa moze ogranicza¢ wykonywanie
ustanowionego w art. 21 TFUE prawa do swobodnego przemieszczania sie i pobytu
na terytorium panstw cztonkowskich. Rozbieznos¢ pomiedzy dwoma nazwiskami
stosowanymi w odniesieniu do tej samej osoby moze bowiem prowadzi¢ do niepo-
rozumien i niedogodnosci, poniewaz wiele czynnosci zycia codziennego, zaréowno
w dziedzinie publicznej, jak i w dziedzinie prywatnej, wymaga przedstawienia do-
wodu wtasnej tozsamosci (...)” (pkt 54 wyroku).

,Takie utrudnienie moze réwniez wynikac¢ z odmowy uznania przez te organy
zmiany tozsamos$ci plciowej dokonanej na podstawie procedur przewidzianych
w tym celu w panstwie cztonkowskim, w ktérym obywatel Unii skorzystat ze swo-
body przemieszczania sie i pobytu, niezaleznie od tego, czy zmiana ta jest zwia-
zana ze zmiang imienia, jak w niniejszym przypadku, czy tez nie. Podobnie bo-
wiem jak imie lub nazwisko, pte¢ definiuje tozsamo$¢ i status osobisty danej osoby.
W zwiazku z tym odmowa zmiany i uznania tozsamosci plciowej uzyskanej przez
obywatela panstwa czlonkowskiego zgodnie z prawem w innym panstwie czlon-
kowskim moze spowodowac dla niego powazne niedogodnosci na ptaszczyznie
administracyjnej, zawodowej i prywatnej w rozumieniu orzecznictwa Trybunatu
(...)” (pkt 55 wyroku).

,A zatem dla obywatela Unii, ktéry — tak jak skarzacy w postepowaniu
gtéwnym - skorzystatl ze swobody przemieszczania sie i pobytu w innym pan-
stwie cztonkowskim i ktéry podczas pobytu w tym panstwie zmienit swoje imie
i tozsamos¢ ptciowa w ramach procedur przewidzianych w tym celu w tym innym
panstwie cztonkowskim, istnieje konkretne ryzyko, ze z powodu noszenia dwo6ch
odmiennych imion i przypisania mu dwdch réznych tozsamosci ptciowych bedzie
zmuszony rozwiewacé watpliwosci co do swojej tozsamosci oraz autentycznosci
przedstawianych przez niego dokumentéw lub prawdziwosci zawartych w nich
danych, co jest okolicznoscig mogaca stanowic przeszkode w wykonywaniu prawa
wynikajacego z art. 21 TFUE (...)” (pkt 56 wyroku).

W rezultacieodmowa uznaniaiwpisania przez organy panstwa cztonkowskiego
wlasciwe w zakresie stanu cywilnego do rejestréw stanu cywilnego, a w szczegdl-
nosci do aktu urodzenia obywatela tego panstwa cztonkowskiego, zmiany imienia
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i tozsamosci ptciowej uzyskanej przez niego zgodnie z prawem w innym panstwie
cztonkowskim na podstawie uregulowania krajowego, ktdre nie zezwala na takie
uznanie i taki wpis, co w konsekwencji wymusza na zainteresowanym wszczecie
nowego postepowania o charakterze sadowym w sprawie zmiany tozsamosci
plciowej w tym pierwszym panstwie cztonkowskim, ktére pomija te zmiane juz do-
konana zgodnie z prawem w tym innym panstwie cztonkowskim, moze ograniczac
wykonywanie prawa do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na terytorium
panstw cztonkowskich” (pkt 57 wyroku).

,Takie ograniczenie nalezy réwniez stwierdzi¢ w odniesieniu do prawa ustano-
wionego w art. 45 ust. 1 Karty. Prawo to jest bowiem tozsame z tym zapewnionym
w art. 20 ust. 2 akapit pierwszy lit. a/ TFUE i jest wykonywane, zgodnie z art. 20
ust. 2 akapit drugi TFUE oraz art. 52 ust. 2 Karty, na warunkach i w granicach okre-
$lonych przez traktaty i Srodki przyjete w ich wykonaniu. W zwigzku z tym wszelkie
nieuzasadnione ograniczenia praw przewidzianych w art. 21 ust. 1 TFUE bytyby
bezwzglednie sprzeczne z art. 45 ust. 1 Karty, poniewaz przewidziane w Karcie
prawo kazdego obywatela Unii do swobodnego przemieszczania sie i przebywania
na terytorium panstw cztonkowskich odzwierciedla prawo przyznane w art. 21
ust. 1 TFUE (...)” (pkt 58 wyroku).

»,Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem uregulowanie krajowe, ktére jak to roz-
patrywane w postepowaniu gtdwnym potencjalnie ogranicza wykonywanie tego
prawa ustanowionego w art. 21 TFUE, moze by¢ uzasadnione jedynie wtedy, gdy
jest oparte na obiektywnych wzgledach i jest proporcjonalne do uzasadnionego
celu realizowanego przez prawo krajowe (...)” (pkt 59 wyroku).

W tym kontekscie nalezy jeszcze przypomnieé, ze wedtug utrwalonego orzecz-
nictwa uregulowanie krajowe stojace na przeszkodzie temu, aby osoba transpt-
ciowa, z uwagi na brak uznania jej tozsamosci ptciowej, mogta spetni¢ warunek
konieczny do skorzystania z prawa chronionego przez prawo Unii, nalezy uznac
co do zasady za niezgodne z prawem Unii (...)” (pkt 60 wyroku).

,W niniejszej sprawie ani sad odsytajacy, ani rzad rumunski nie przedstawit
informacji dotyczacych celéw realizowanych przez uregulowanie krajowe roz-
patrywane w postepowaniu gldwnym, ktdre nie zezwala na uznanie i wpisanie
w akcie urodzenia zmiany imienia i tozsamosci piciowej, uzyskanej zgodnie
z prawem w innym panstwie cztonkowskim, i ktére tym samym wymusza na zain-
teresowanym wszczecie przed sagdami krajowymi nowego postepowania w sprawie
zmiany tozsamosci ptciowej pomijajacego uzyskanie tej zmiany zgodnie z prawem
w tym innym panstwie cztonkowskim” (pkt 61 wyroku).

,Ponadto nawet przy zatozeniu, ze to uregulowanie krajowe realizuje zgodny
z prawem cel, mozna je w kazdym razie uznac za uzasadnione tylko wtedy, gdy jest
zgodne z gwarantowanymi w Karcie prawami podstawowymi, nad ktérych prze-
strzeganiem czuwa Trybunat (...), a w szczegdlnosci z prawem do poszanowania
zycia prywatnego, o ktérym mowa w art. 7 Karty” (pkt 62 wyroku).

W tej kwestii nalezy zauwazy¢, ze jak wynika z wyjasnien dotyczacych Karty praw
podstawowych (...), zgodnie z art. 52 ust. 3 Karty prawa gwarantowane w jej art. 7
maja takie same znaczenie i zakres, jak prawa gwarantowane w art. 8 europejskiej
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Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci (...), przy czym
to ostatnie postanowienie stanowi minimalny prég ochrony (...)” (pkt 63 wyroku).

»Zgodnie z orzecznictwem Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka art. 8
EKPC chroni tozsamos¢ seksualng danej osoby jako element konstytutywny i jeden
z najbardziej intymnych aspektéw jej zycia prywatnego. Postanowienie to obejmuje
prawo kazdej osoby do ustalenia szczegdtéw swojej tozsamosci jako jednostki ludz-
kiej, co obejmuje prawo oséb transseksualnych do samorealizacji i integralnosci fi-
zycznej i psychicznej oraz do poszanowania i uznawania ich tozsamosci seksualnej
(...)” (pkt 64 wyroku).

,Ow art. 8 naktada w tym celu na panstwa, poza negatywnymi obowigzkami
majacymi na celu ochrone oséb transseksualnych przed arbitralng ingerencjq
wtadz publicznych, obowiazki pozytywne, co oznacza rdwniez wprowadzenie sku-
tecznych i dostepnych procedur gwarantujacych rzeczywiste poszanowanie ich
prawa do tozsamosci seksualnej. Ponadto z uwagi na szczegdlne znaczenie tego
prawa panstwom przystuguje jedynie ograniczony zakres uznania w tej dziedzinie
(...)” (pkt 65 wyroku).

»,Z orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka wynika zatem,
Ze na mocy wspomnianego art. 8 panstwa sg zobowigzane wprowadzic jasna i prze-
widywalng procedure prawnego uznawania tozsamosci ptciowej, umozliwiajaca
zmiane pici, a zatem imienia i nazwiska lub osobistego kodu cyfrowego, w doku-
mentach urzedowych w sposéb szybki, przejrzysty i dostepny (...)” (pkt 66 wyroku).

»Europejski Trybunat Praw Cztowieka stwierdzitzaswwyrokuzdnia 19 stycznia
2021 r. w sprawie X i Y przeciwko Rumunii ((...) § 157, 168), ze procedure przewi-
dziang w uregulowaniu krajowym rozpatrywanym w postepowaniu gtéwnym na-
lezy uznac za niezgodna z art. 8 EKPC w zakresie, w jakim procedura ta nie spelnia
wymogow ustanowionych w tym postanowieniu w odniesieniu do rozpatrywania
wniosku o zmiane tozsamosci ptciowej ztozonego po raz pierwszy do sadu krajo-
wego” (pkt 67 wyroku).

L,Wspomniana procedura nie jest rGwniez w stanie stanowi¢ skutecznego srodka
pozwalajacego obywatelowi Unii, ktéry podczas swojego pobytu w innym pan-
stwie cztonkowskim, a zatem w ramach korzystania z prawa zagwarantowanego
w art. 21 TFUE i w art. 45 Karty, uzyskal juz zgodnie z prawem zmiane imienia
i tozsamosci ptciowej w ramach procedur przewidzianych w tym celu w tym pan-
stwie cztonkowskim, na skuteczne dochodzenie jego praw przyznanych w tych po-
stanowieniach, odczytywanych w swietle art. 7 Karty, tym bardziej ze ta sama pro-
cedura naraza tego obywatela na ryzyko, iz zakonczy sie ona wynikiem innym niz
przyjety przez organy panstwa czlonkowskiego, ktore zgodnie z prawem zezwolity
na te zmiane imienia i tozsamosci ptciowej” (pkt 68 wyroku).

,Zgodnie bowiem z utrwalonym orzecznictwem, aby uregulowanie krajowe takie
jak dotyczace wpisu do rejestréw stanu cywilnego zmiany imienia i tozsamosci plciowej
mogto zostaé uznane za zgodne z prawem Unii, jest konieczne, by przepisy lub postepo-
wanie krajowe umozliwiajace ztozenie wniosku o taki wpis nie czynity niemozliwym
lub nadmiernie utrudnionym wykonywania uprawnien przyznanych w art. 21 TFUE,
a w szczegolnosci prawa do uznania tej zmiany. Wykonywanie tego prawa moze zas
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zosta¢ podwazone wskutek uprawnien dyskrecjonalnych przystugujacych wtasciwym
organom w ramach postepowania w sprawie uznania i wpisu imienia i tozsamosci
plciowej, ktéremu podlegaja osoby, w sytuacji gdy zgodnie z prawem uzyskaly zmiane
tego imienia i tozsamos$ci w innym panstwie czlonkowskim. Istnienie takich upraw-
nien dyskrecjonalnych moze prowadzi¢ do rozbieznosci miedzy dwoma imionami oraz
dwiema ptciami przypisanymi tej samej osobie w odniesieniu do wykazania jej tozsa-
mosci, a takze do powaznych niedogodnosci na ptaszczyznie administracyjnej, zawo-
dowej i prywatnej, wspomnianych w pkt 54 i 55 niniejszego wyroku” (pkt 69 wyroku).

JW zwigzku z tym uregulowanie krajowe, takie jak rozpatrywane w poste-
powaniu gtéwnym, ktdére nie zezwala na wpisanie imienia i tozsamosci ptciowej,
uzyskanych zgodnie z prawem w innym panstwie cztonkowskim, i ktére wymusza
na zainteresowanym wszczecie nowego postepowania o charakterze sadowym
w sprawie zmiany tozsamosci plciowej w panstwie cztonkowskim pochodzenia,
z pominieciem okolicznosci, Ze dany obywatel Unii uzyskat juz zgodnie z prawem
zmiane imienia i tozsamosci plciowej w panstwie cztonkowskim miejsca zamiesz-
kania i poddat sie procedurom przewidzianym w tym celu w owym panstwie, na-
rusza wymogi wynikajace z art. 21 TFUE” (pkt 70 wyroku).

»Z powyzszych wzgledéw Trybunat (...) orzeka, co nastepuje:

Artykut 201 art. 21 ust. 1 TFUE w zwiazku z art. 7 i 45 Karty praw podsta-
wowych Unii Europejskiej nalezy interpretowac¢ w ten sposob, ze: stoja one
na przeszkodzie uregulowaniu panstwa czlonkowskiego niezezwalajacemu
na uznanie i wpisanie w akcie urodzenia obywatela tego panstwa cztonkow-
skiego zmiany imienia i tozsamosci plciowej uzyskanej zgodnie z prawem
w innym panstwie czlonkowskim w trakcie korzystania ze swobody prze-
mieszczania sie i pobytu, co w konsekwencji wymusza na nim wszczecie w tym
pierwszym panstwie czlonkowskim nowego postepowania o charakterze sa-
dowym w sprawie zmiany tozsamosci plciowej, ktére pomija te zmiane uzy-
skana juz zgodnie z prawem w tym innym panstwie cztonkowskim.

W tym wzgledzie bez znaczenia jest okolicznosé, ze wniosek o uznanie
i wpis zmiany imienia i tozsamosci plciowej zostal zlozony w tym pierwszym
panstwie czlonkowskim w dniu, w ktérym wystapienie z Unii Europejskiej
drugiego panstwa czlonkowskiego stato sie juz skuteczne”.

IV. Komentarz

W Polsce nie obowiazuja przepisy o zasadach i trybie uzgodnienia tozsamosci
plciowej z plcia metrykalna. Uzgodnienie to jest mozliwe w trybie powddztwa
o ustalenie (art. 189 k.p.c.), a zmiana pici tzw. metrykalnej nastepuje w formie orze-
czenia sadu. Stan prawny w tej dziedzinie budzi jednak wiele zastrzezen co do jego
zgodnosci ze standardami konstytucyjnymiieuropejskimi. Osobnym zagadnieniem
prawnym jest dopuszczalnos¢ uznawania w Polsce zmiany tozsamosci piciowej
uzyskanej za granicg w panstwie trzecim lub w panstwie cztonkowskim Unii Euro-
pejskiej. W orzecznictwie sadéw administracyjnych problem ten jest redukowany
do przestanek tzw. transkrypcji, czyli przeniesienia tresci zagranicznego aktu
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stanu cywilnego do polskiego rejestru stanu cywilnego. Postepowanie w sprawie
transkrypcji jest postepowaniem administracyjnym, ktére moze — co wazne w kon-
tekscie komentowanego orzeczenia — zakonczy¢ sie decyzja o odmowie dokonania
transkrypcji. Ponadto orzecznictwo sadowe wydaje sie jednakowo traktowac akty
stanu cywilnego uzyskane w panstwie trzecim i w panstwie cztonkowskim Unii,
wychodzi bowiem z dyskusyjnego zatozenia, ze skoro kwestie stanu cywilnego,
w tym zmiany imienia i tozsamosci plciowej, sa materig nalezaca do kompetencji
panstw cztonkowskich i prawo Unii tej kompetencji nie narusza, a ponadto kwe-
stie te nie zostaty zharmonizowane w prawie UE, a w rezultacie ,,Prawo Unii Eu-
ropejskiej nie przewiduje bezwzglednego obowigzku uznania skutkdw zagranicz-
nego aktu stanu cywilnego oraz jego przeniesienia do krajowego rejestru stanu
cywilnego” (uchwata NSA z 2 grudnia 2019 r., IT OPS 1/19, ONSAiWSA 2020, nr 2,
poz. 11), to nie ma podstaw do zréznicowanego traktowania aktow stanu cywilnego
wydanych w panstwie cztonkowskim UE i aktéw wydanych w panstwie trzecim.

Orzeczenie w sprawie [Mirin] nakazuje jednak ponowne przemyslenie tej kon-
cepcji orzeczniczej dopuszczajacej odmowe uznania (odmowa transkrypcji jest
rownoznaczna z odmowgq uznania) przez Polske aktu stanu cywilnego o zmianie
tozsamosci ptciowej i imienia uzyskanego zgodnie z prawem w panstwie cztonkow-
skim UE w trakcie korzystania ze swobody przemieszczania sie i pobytu i przyjecie
zgodnego z komentowanym orzeczeniem stanowiska, ze przepis art. 107 Prawa
o aktach stanu cywilnego w zakresie, w jakim upowaznia kierownika urzedu stanu
cywilnego do odmowy dokonania transkrypcji wytacznie na tej podstawie, ze trans-
krypcja bytaby sprzeczna z podstawowymi zasadami porzadku prawnego Rzeczy-
pospolitej Polskiej (pkt 3), jest niezgodny z prawem Unii Europejskiej. Prawomocna
odmowa transkrypcji ,zagranicznego” aktu stanu cywilnego, takiego jak w sprawie
[Mirin], wymuszataby bowiem na przemieszczajacym sie obywatelu polskim
wszczecie w Polsce postepowania w sprawie uzgodnienia tozsamosci ptci w trybie
art. 189 k.p.c., co narusza — w swietle wyroku TS — art. 20 i art. 21 ust. 1 TFUE
w zwiazku z art. 7 i 45 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej.

Na marginesie: w polskim porzadku prawnym nie obowigzuje zadna, tym bar-
dziej podstawowa, zasada, ktéra uzasadniataby odmowe dokonania transkrypcji
aktu stanu cywilnego o zmianie imienia i tozsamosci plciowej uzyskanej zgodnie
z prawem w innym panstwie cztonkowskim w trakcie korzystania ze swobody
przemieszczania sie i pobytu. Przeciwnie, odmowa takiej transkrypcji naruszataby,
poza wymienionymi wyzej przepisami prawa UE, takze niektdre zasady polskiego
konstytucyjnego porzadku prawnego (K.P. Sokotowski, Odmowa wpisania do pol-
skiego rejestru stanu cywilnego aktu matzeristwa oséb tej samej pici. Glosa do wy-
roku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 25 lutego 2020 r., II OSK 1059/18,
,Orzecznictwo Sgdéw Polskich” 2024, nr 5, poz. 40).

Wybdr i opracowanie: prof. dr hab. Andrzej Wrdbel
(Sad Najwyzszy)
dr Piotr Wrdbel

(Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie)
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I1. Europejski Trybunal Praw Cztowieka

Artykut 8 Konwencji — Prawo do poszanowania zycia prywatnego i ro-
dzinnego — Naruszenie art. 8 Konwencji przez niewypelnienie pozy-
tywnego obowigzku prawnego uznania i prawnej ochrony zwigzkéw
osob tej samej ptci — Odmowa wpisania do rejestru stanu cywilnego
aktu matzenstwa oséb tej samej pici zawartego za granica — Odmowa
zastosowania ulgi podatkowej w zakresie podatku od spadkdéw i daro-
wizn przewidzianej dla cztonkéw najblizszej rodziny darczyncy — Brak
mozliwosci tacznego opodatkowania sie podatkiem dochodowym
od oséb fizycznych — Odmowa objecia ubezpieczeniem zdrowotnym
przewidzianym dla cztonkéw rodziny osoby ubezpieczonej

Wyrok ETPC (Sekcja Pierwsza) z dnia 19 wrzesnia 2024 r. w sprawie
Formela i inni przeciwko Polsce (skarga nr 58828/12 i cztery inne)

L. Okoliczno$ci faktyczne

Skargi do Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, oparte na zarzutach naru-
szenia art. 8 Konwencji!, ztozylty dwie pary oséb tej samej pici.

W czerwcu 2009 r. pierwsza skarzgca otrzymata darowizne od drugiej skar-
zacej (swojej partnerki). Organy administracji skarbowej ustality, ze skarzaca jest
zobowiazana do zaptaty podatku od tej darowizny i nie przystuguje jej ulga po-
datkowa przewidziana dla cztonkéw najblizszej rodziny darczyncy. Tozsame sta-
nowisko zajat Wojewddzki Sad Administracyjny, ktéry utrzymat w mocy decyzje
organéw. Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem z 20 marca 2012 r., IT FSK
1704/10% utrzymatl w mocy wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego.

W kwietniu 2009 r. skarzace ztozyly wspdlne zeznanie podatkowe jako mat-
zonkowie. Organy administracji skarbowej odmiennie ustality wysoko$¢ zobowia-
zania podatkowego skarzacych i wyrazity poglad, ze skarzacym nie przystuguje
prawo do tacznego opodatkowania sie (ktére przystuguje matzonkom). Stanowisko
organéw podzielit Wojewddzki Sad Administracyjny. Naczelny Sad Administra-
cyjny wyrokamiz 20 marca 2012 r., IIFSK 2083/10%1 II FSK 2082/10* oddalit skargi
kasacyjne skarzacych.

W sierpniu 2009 r. druga skarzaca przebywata na urlopie w celu opieki nad
chorg partnerka, pierwsza skarzaca, i ztozyta wniosek o przyznanie Swiadczen z ty-
tutu opieki nad chorym matzonkiem. Wniosek nie zostal uwzgledniony (ostateczny

! Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzona w Rzymie dnia
4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2,
Dz.U.z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.; dalej: Konwencja.

2 Lex nr 1124342; wszystkie powotane wyroki sg réwniez dostepne w CBOSA.

3 Lexnr 1124341.

4 Lex nr 1124340.
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wyrok zostat wydany przez Sad Okregowy w Gdanisku 3 wrzesnia 2010 r.). Postano-
wieniem z 12 pazdziernika 2011 r., Ts 15/11° Trybunat Konstytucyjny odméwit roz-
poznania skargi konstytucyjnej w tym przedmiocie, uznat bowiem, ze sprawa do-
tyczy pominiecia ustawodawczego, a nie niezgodnosci przepisu z Konstytucja RPS.

W dniu 24 wrzesnia 2012 r. druga skarzaca ztozyta wniosek o objecie przystugu-
jacym jej ubezpieczeniem zdrowotnym cztonka jej rodziny, tj. pierwszej skarzace;j.
Whiosek nie zostal uwzgledniony. Organ administracji wskazat, ze pierwsza skar-
zaca nie moze by¢ ubezpieczona jako cztonek rodziny drugiej skarzacej, poniewaz nie
jest to dozwolone przez polskie prawo. Decyzja zostata poddana kontroli sgdowoad-
ministracyjnej. Wojewddzki Sad Administracyjny oddalit skarge, gdyz uznat decyzje
za legalna. Wyrokiem z 25 pazdziernika 2016 r., I GSK 866,157 Naczelny Sad Admi-
nistracyjny oddalit skarge kasacyjng od orzeczenia Sadu pierwszej instancji.

Skargi obejmowaty ponadto odmowe rejestracji zwigzkéw matzenskich za-
wartych za granica. W dniu 16 stycznia 2015 r. pierwsza i druga skarzaca zawarty
zwiazek matzenski w Wielkiej Brytanii. Nastepnie zwrdcity sie do Urzedu Stanu Cy-
wilnego w Gdansku o wpisanie tego aktu matzenstwa do rejestru stanu cywilnego
w drodze transkrypcji. W dniu 7 lipca 2015 r. Kierownik Urzedu Stanu Cywilnego
w Gdansku oddalit wnioski, argumentujac, ze rejestracja matzenstwa osob tej samej
plci bytaby sprzeczna z polskim porzadkiem prawnym i stanowilaby naruszenie
art. 18 Konstytucji RP. Skarzace odwotaly sie, ale Wojewoda Pomorski utrzymat
w mocy decyzje organu pierwszej instancji. Stanowisko organéw podzielity Wo-
jewodzki Sad Administracyjny w Gdansku i Naczelny Sad Administracyjny (ten
ostatni w wyroku z 28 lutego 2018 r., IT OSK 1112/168). W takich samych okolicz-
nosciach faktycznych i prawnych odmoéwiono drugiej parze skarzacych wpisu aktu
malzenstwa zawartego przez nie w Danii do polskiego rejestru stanu cywilnego.

I1. Skarga do Trybunatu

Skarzace, powotujac sie na art. 8 Konwencji, zarzucity, ze ich zwigzki nie zo-
staly w zaden sposdb uznane i zarejestrowane w Polsce. Nie mogty zawrzeé prawnie
uznanego zwigzku. Polskie wladze nie uznaty tez ich matzenstw zawartych za gra-
nica. Nie przystuguje im réwniez zadna ochrona prawna z tego tytutu.

I1I. Stanowisko Trybunatu

Trybunat zbadatl sprawe w $wietle zasad okreslonych w wyroku Wielkiej Izby
ETPC z 17 stycznia 2023 r. w sprawie Fedotova i inni przeciwko Rosji’, zgodnie z kté-
rymi panstwa sg zobowiazane do zapewnienia ram prawnych umozliwiajgcych

5 Lexnr 1330842.

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

7 Lex nr 2168889.

8 Lex nr 2495844.

2 Wyrok ETPC (WI) z 17 stycznia 2023 r. w sprawie Fedotova i inni przeciwko Rosji, skargi nr:
40792/10, 30538/14143439/14, HUDOC.
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parom oséb tej samej ptci uznanie i ochrone ich zwigzkéw. Zwrdécit uwage na wyrok
ETPC z 12 grudnia 2023 r. w sprawie Przybyszewska i inni przeciwko Polsce',
w ktérym stwierdzono, ze Polska nie wywigzata sie z tego obowiazku i nie zapew-
nita ram prawnych przewidujacych uznanie i ochrone zwigzkéw oséb tej samej
plci, co stanowilo naruszenie art. 8 Konwencji.

Trybunat wskazatl, ze w celu oceny, czy obowiazek zostat spelniony w rozpo-
znawanej sprawie, zbadaé nalezy, czy pozwane panstwo wiasciwie wywazyto prze-
wazajacy interes, na ktérym oparto swoje stanowisko, i interes skarzacych. Zazna-
czyt, ze polskie prawo nie zezwala na zadng forme prawnego uznania par osob tej
samej ptci, w odréznieniu od bardzo duzej liczby panstw cztonkowskich, ktére zo-
bowigzaly sie do zmiany swojego prawa krajowego w celu zapewnienia osobom tej
samej pici skutecznej ochrony ich zycia prywatnego i rodzinnego. Podkreslit takze,
ze koniecznos¢ zwrdcenia sie do sadéw krajowych o ochrone podstawowych po-
trzeb oséb pozostajacych w zwigzku sama w sobie stanowi naruszenie ich prawa
do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego.

W ocenie Trybunatu polskie wtadze, odmawiajac rejestracji matzenstw skar-
zacych w jakiejkolwiek formie i nie zapewniajac ram prawnych umozliwiajacych
im uznanie i ochrone ich zwigzkdéw, pozostawity te osoby w prézni prawnej. Nie
zadbaly o spelnienie podstawowych potrzeb oséb tej samej pici pozostajacych
w trwatych zwigzkach. Zdaniem ETPC zadna z przestanek interesu publicznego
przedstawionych przez polski rzad nie przewaza nad interesem skarzacych (polski
rzad powotat sie m.in. na brak poparcia dla uznania i ochrony prawnej zwigzkdéw
0s6b tej samej ptci w spoteczenstwie oraz jednoznaczne przepisy prawa i utrwalone
orzecznictwo polskich sadéw). Trybunat odwotat sie w tym zakresie do argumen-
tacji zawartej w wyroku w sprawie Przybyszewska i inni przeciwko Polsce!!.

Trybunal wyjasnit, ze art. 8, 12 i 14 Konwencji nie byty dotychczas interpretowane
jako nakladajace na panstwa strony Konwencji obowiazek zapewnienia mozliwosci
zawarcia matzenstwa osobom tej samej ptci. Zaznaczyt, ze pafistwa majq szeroki mar-
gines oceny w zakresie okreslenia doktadnego charakteru rozwigzan prawnych, ktére
majq by¢ dostepne dla par tej samej ptci. Przy tworzeniu takich regulacji moga by¢
wziete pod uwage spoteczne i kulturowe uwarunkowania danego panstwa. Ochrona
przyznana przez panstwo parom tej samej ptci powinna by¢ jednak odpowiednia.

Trybunat doszedt do przekonania, Ze panstwo polskie przekroczyto dopuszczalne
granice swobodnego uznania w tym zakresie. Tym samym nie wywigzato sie ze swo-
jego pozytywnego obowigzku zapewnienia skarzacym ram prawnych przewidujacych

10 Wyrok ETPC (Sekcja Pierwsza) z 12 grudnia 2023 r. w sprawie Przybyszewska i inni przeciwko
Polsce, skarga nr 11454/17 19 innych, HUDOC.

W wyroku Przybyszewska i inni przeciwko Polsce Trybunal stwierdzil m.in., ze ,tradycje,
stereotypy i dominujace postawy spoteczne w danym kraju nie moga same w sobie stanowié¢
wystarczajacego uzasadnienia dla odmiennego traktowania ze wzgledu na orientacje seksualng
(...)”. Nie ma podstaw do przyjecia, ze przyznanie prawnego uznania i ochrony osobom tej samej
plci w stabilnym i zaangazowanym zwigzku ,,moze samo w sobie zaszkodzi¢ rodzinom utworzonym
w tradycyjny sposéb lub zagrozié ich przyszlo$ci czy integralnosci. (...) zapewnienie praw parom tej
samej plci nie pocigga za sobg ostabienia praw zapewnionych innym osobom lub innym parom” (por.
§ 1181 § 120 tego wyroku).
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uznanie i ochrone prawna ich zwiazkéw jednoptciowych. Zdaniem Trybunatu sta-
nowi to naruszenie prawa skarzacych do poszanowania ich zycia prywatnego i ro-
dzinnego, okreslonego w art. 8 Konwencji.

Trybunat nie przyznat skarzacym odszkodowania, albowiem uznat za wystar-
czajace do spelnienia celéw postepowania samo stwierdzenie naruszenia prze-
pisow Konwencji.

IV. Znaczenie wyroku dla orzecznictwa polskich sadéw
administracyjnych

Stanowisko Trybunatu wyrazone w uzasadnieniu orzeczenia jest zbiezne
zwnioskami przedstawionymi we wczesniejszych orzeczeniach w tym przedmiocie,
przede wszystkim w wyroku w sprawie Przybyszewska i inni przeciwko Polsce.

Trybunat zobowigzatl Polske do stworzenia odpowiednich ram prawnych pozwa-
lajacych na prawne uznanie i prawng ochrone par tej samej ptci. Stosownie do art. 46
ust. 1 Konwencji panistwa strony Konwencji zobowigzane sa do przestrzegania osta-
tecznego wyroku Trybunatu we wszystkich sprawach, w ktérych sa stronami. Ad-
resatem tego obowiazku jest ,,panstwo”, a wiec wszystkie jego organy i wtadze pu-
bliczne (w tym wtadza sadownicza), stosownie do ich kompetencji'?. Mozliwos¢
zastosowania konkretnych srodkéw zmierzajacych do wykonania wyroku przez po-
szczegolne wladze rézni sie jednak w zaleznosci od tresci danego orzeczenia i jego
charakteru'®. Wobec tego, ze wyrok Formela i inni przeciwko Polsce naktada na polskie
wladze obowiazek stworzenia ram prawnych dla nieznanej do tej pory polskiemu
prawu instytucji, do jego wykonania niezbedne sg dziatania wladzy ustawodawczej.
Nie mozna zatem uzna¢, ze wykonanie tego wyroku nalezy do wtadzy sadowniczej,
jako ze wykracza to poza jej kompetencje'*. Zwrdcit na to uwage réwniez Naczelny
Sad Administracyjny w wyroku z 22 czerwca 2021 r., I OSK 2608/19%°, dotyczacym
odmowy wpisania do rejestru stanu cywilnego aktu matzenstwa oséb tej samej ptci:
»Sadowe akty prawotworcze musza mieé (...) swoje Zzrédta w systemie prawa. Akty-
wizm sedziowski (...) [nie moze naruszac] konstytucyjn[ej] zasad[y] tréjpodziatu
wladzy (art. 10 Konstytucji RP) i sta¢ w sprzecznosci z zakresem wtasciwosci sadow
administracyjnych wyrazonej w art. 184 Konstytucji RP”.

Pierwsze kroki zmierzajace do wykonania wyroku zostaty podjete. Ministerstwo
do Spraw Réwnosci przygotowato projekty ustawy o rejestrowanych zwigzkach
partnerskich!® oraz ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawe o rejestrowanych

12 Por. L. Garlicki, Rola sedziego krajowego w procesie wykonywania orzeczen Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka, w: IX Seminarium Warszawskie. Dysfunkcje polskiego prawa — jak poprawié
system srodkéw prawnych w Polsce?, Warszawa 2016, s. 42.

13 Por. A. Chmielarz-Grochal, Dostep do sqdu administracyjnego w wykonaniu wyroku Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka, PiP 2024, z. 11, s. 6.

4 Por. L. Garlicki, op. cit., s. 46.

15 Lex nr 3197834.

6 Opublikowany na stronie internetowej Rzgdowego Centrum Legislacji, numer z wykazu prac
legislacyjnych UD87, https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12390651 (dostep: 5.01.2025 r.); projekt
ustawy nie zostal jeszcze skierowany do Sejmu, jest obecnie na etapie opiniowania.
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zwigzkach partnerskich!” (data utworzenia projektéw: 18 pazdziernika 2024 r.).
Zgodnie z projektem ustawy o rejestrowanych zwigzkach partnerskich: ,,Zwiazek
partnerski zostaje zawarty, gdy dwie osoby ztoza przed kierownikiem urzedu
stanu cywilnego zgodne oswiadczenia o zawarciu tego zwigzku” (art. 2 ust. 1 pro-
jektw). ,,Osoby tej samej pici pozostajace w malzenstwie zawartym ze soba, zgodnie
z prawem innego niz Rzeczpospolita Polska panstwa, zawierajq zwiazek partnerski
przez ztozenie przed kierownikiem urzedu stanu cywilnego zgodnych oswiadczen,
aby to matzenstwo wywierato skutki prawne réwnowazne z zawarciem zwigzku
partnerskiego” (art. 2 ust. 2 projektu). W projekcie ustawy — Przepisy wprowadza-
jace ustawe o rejestrowanych zwigzkach partnerskich przewidziano zmiany kil-
kudziesieciu ustaw ze wszystkich gatezi prawa w celu wprowadzenia do polskiego
porzadku prawnego tej nowej instytucji. Zmiany miatyby dotyczy¢ m.in.: ustawy
z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadkéw i darowizn, w ktérej zaproponowano
zwolnienie od tego podatku drugiej osoby w zwigzku partnerskim (art. 19 pkt 2
projektu ustawy — Przepisy wprowadzajace); ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o po-
datku dochodowym od o0s6b fizycznych, w ktérej zaproponowano objecie mozli-
woscig tacznego opodatkowania sie réwniez osé6b w zwigzku partnerskim (art. 35
pkt 2 lit. a/ projektu ustawy — Przepisy wprowadzajace); ustawy z dnia 27 sierpnia
2004 r. o swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicz-
nych w zakresie uznania za cztonka rodziny ubezpieczonego (ktéry moze zostac
objety ubezpieczeniem) takze drugiej osoby w zwigzku partnerskim (art. 116
pkt 2 lit. b/ projektu ustawy — Przepisy wprowadzajace). Zaproponowano réwniez
zmiany ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyj-
nego i ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi. Nowelizacja Kodeksu postepowania administracyjnego
ma obejmowaé podstawy wytaczenia pracownika organu od udziatu w postepo-
waniu (dodanie kolejnej podstawy wylaczenia, tj. w sprawach ,,swojej drugiej osoby
w zwigzku partnerskim oraz krewnych do drugiego stopnia tej osoby”) oraz prawo
do odmowy zeznan w charakterze swiadka (rozszerzenie katalogu podmiotéw
uprawnionych o druga osobe w zwigzku partnerskim stron i krewnych pierwszego
stopnia tych oséb oraz rodzenistwa) (art. 4 projektu ustawy — Przepisy wprowadza-
jace). W ustawie — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi propo-
nowane zmiany dotyczg wprowadzenia nowej podstawy wytaczenia sedziego oraz
rozszerzenia katalogu osob, ktére moga by¢ peltnomocnikami stron (art. 98 pro-
jektu ustawy — Przepisy wprowadzajace). Zmiany zaproponowano tez w ustawie
z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (art. 68 projektu ustawy — Prze-
pisy wprowadzajace), lecz ze wzgledu na ich duza liczbe nie jest mozliwe szczego-
towe ich tutaj omdéwienie.

W tym stanie rzeczy pozostaje oczekiwad na dalsze dzialania majace na celu
wykonanie cigzacych na Polsce zobowigzan miedzynarodowych wynikajacych

7 Opublikowany na stronie internetowej Rzadowego Centrum Legislacji, numer z wykazu prac
legislacyjnych UD88, https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12390652 (dostep: 5.01.2025 r.); projekt
ustawy nie zostal jeszcze skierowany do Sejmu, jest obecnie na etapie opiniowania.
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z Konwencji oraz wyrokéw Trybunalu w sprawach Przybyszewska i inni przeciwko
Polsce oraz Formela i inni przeciwko Polsce. Waznym punktem odniesienia dla
orzecznictwa polskich sgdéw administracyjnych w omawianym zakresie moze by¢
tez orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, ktére zostanie wy-
dane w odpowiedzi na pytanie prejudycjalne zadane przez Naczelny Sad Admini-
stracyjny w postanowieniu z 8 listopada 2023 r., I OSK 216/21'8.

Wybdr i opracowanie: Inesa Wyrebkowska
(Kancelaria Prezesa NSA)

18 Lexnr 3633872.
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IT1. Sad Najwyzszy

Wyrok SN z dnia 19 marca 2024 r.
(sygn. akt ITII PSKP 21/23)

Sprawa dotyczaca odwolania od zwolnienia ze stuzby i przywrécenia
do stuzby funkcjonariusza Stuzby Celno-Skarbowej podlega kontroli w po-
stepowaniu administracyjnym oraz nalezy do wlasciwosci sadéw admini-
stracyjnych, chyba ze organ administracji publicznej lub sad administracyjny
uznaly sie w tej sprawie za niewlasciwe (art. 199! Kodeksu postepowania cy-
wilnego w zwiazku z art. 184 oraz art. 276 ust. 2 i 6 ustawy z dnia 16 listopada
2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej, Dz.U. z 2023 r. poz. 615 ze zm.).

Stan faktyczny i prawny:

Sad drugiej instancji wyrokiem w sprawie z powddztwa T.F. przeciwko Skar-
bowi Panstwa — Izbie Administracji Skarbowej w L. — oddalit apelacje powoda
od wyroku Sadu pierwszej instancji oddalajacego powddztwo o ustalenie istnienia
stosunku stuzbowego, przywrdcenie do pracy i wynagrodzenie za prace.

W sprawie ustalono, ze powdd od 2007 r. pozostawatl w stosunku stuzbowym,
ostatnio —od 15 do 28 lutego 2017 r. petnit stuzbe w Urzedzie Celnym w Z. Pismem
z31maja2017r.,napodstawieart. 165 ust. 7 ustawyzdnia 16listopada 2016 r.—Prze-
pisy wprowadzajace ustawe o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. poz. 1948;
dalej: przepisy wprowadzajace ustawe o KAS), zaproponowano powodowi nowe
warunki zatrudnienia w Izbie Administracji Skarbowej w L., w tym m.in. umowe
o prace na czas nieokreslony. Pow6d wyrazil na to zgode i od 1 czerwca 2017 r.
$wiadczyt prace na podstawie umowy o prace na stanowisku eksperta skarbowego
w referacie w dziale postepowania celnego Delegatury w Z. Po okresie ponad
dwdch lat pracy 3 wrzesnia 2019 r. powdd zwrdcit sie z wnioskiem do Dyrektora
Izby Administracji Skarbowej w L. o przeniesienie go do petnienia stuzby w Stuzbie
Celno-Skarbowej na podstawie art. 150 ust. 2 ustawy z dnia 16 listopada 2016 r.
o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. z 2023 r. poz. 615; dalej: ustawa o KAS).
Pozwany nie wyrazit na to zgody.

Sad drugiej instancji stwierdzil, ze powdd nie uchylit sie od skutkéw ztozo-
nego o$wiadczenia woli w przedmiocie przyjetej propozycji pozwanego dotyczacej
przeksztatcenia stosunku stuzby w stosunek pracy, co skutkowato oddaleniem
powddztwa o ustalenie dalszego, nieprzerwanego istnienia miedzy stronami sto-
sunku stuzby. Powdd nie wykazat, ze jego osSwiadczenie w tym zakresie byto do-
tkniete wada, i nie uchylit sie od skutkéw prawnych ztozonego oswiadczenia woli.
W odpowiedzi na propozycje Dyrektora Izby Administracji Skarbowej w L, okre$la-
jaca dalsze zatrudnienie powoda na podstawie umowy o prace na czas nieokreslony
na stanowisku eksperta skarbowego, oswiadczeniem z 1 czerwca 2017 r. powdd
przyjat propozycje okreslajaca nowe warunki zatrudnienia. Powéd wnidst pozew
z alternatywnym zadaniem przywrdcenia do stuzby w Stuzbie Celno-Skarbowej
znacznie po uplywie terminu okreslonego w art. 264 § 1 Kodeksu pracy. W tym
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stanie rzeczy, przy braku okoliczno$ci uzasadniajacych przywrdcenie terminu,
w ocenie Sadu drugiej instancji brak byto podstaw do badania zasadnosci i legal-
nosci czynnosci zmieniajacej taczacy strony stosunek stuzby w stosunek pracy.
Uplyw prawie dwéch lat od zaakceptowania przez powoda nowych warunkéw
Swiadczenia pracy na podstawie umowy o prace do wniesienia pozwu o ustalenie
istnienia stosunku stuzby, ewentualnie o przywrécenie do Stuzby Celno-Skar-
bowej, przy niepodejmowaniu przez powoda w tym czasie czynnosci procesowych
w celu przywrdcenia stosunku stuzby, uzasadniat w ocenie Sadu drugiej instancji
przyjecie, ze wniesienie pozwu w sprawie niniejszej nastapito z opdznieniem nad-
miernym i zawinionym przez powoda.

Pozwany zaskarzyl wyrok Sadu drugiej instancji skarga kasacyjna. W wyniku
merytorycznego rozpoznania sprawy Sad Najwyzszy uchylil zaskarzony wyrok
i poprzedzajacy go wyrok Sadu pierwszej instancji i przekazat sprawe Sadowi Rejo-
nowemu do ponownego rozpoznania.

Z uzasadnienia:

(...) Roszczenie powoda zgtoszone w pozwie, akcentowane rowniez w skardze
kasacyjnej, dotyczyto przywrécenia do Stuzby Celno-Skarbowej w charakterze
funkcjonariusza.

Sprawa dotyczaca przywrdcenia do takiej stuzby, co do zasady, nie jest objeta
droga sadowa i kognicja sadu pracy.

W mysl art. 170 ust. 3 przepiséw wprowadzajacych ustawe o KAS stosunki
stuzbowe funkcjonariuszy, ktére wygasty z dniem 31 sierpnia 2017 r., gdy osoby
te, w terminie do dnia 31 maja 2017 r., nie otrzymaty pisemnej propozycji okre-
slajacej nowe warunki zatrudnienia albo pelnienia stuzby, albo po uptywie trzech
miesiecy, liczac od miesigca nastepujacego po miesigcu, w ktérym pracownik albo
funkcjonariusz ztozyt oswiadczenie o odmowie przyjecia propozycji zatrudnienia
albo petnienia stuzby, powinny by¢ traktowane jak zwolnienie ze stuzby. Artykut
170 ust. 2 tej ustawy nie normuje skutkdw prawnych o§wiadczenia funkcjonariusza
o przyjeciu propozycji zatrudnienia (na podstawie umowy o prace) w zakresie za-
koniczenia stosunku stuzbowego. Nie ma jednak podstaw prawnych do ustalenia,
ze w takiej sytuacji doszto do konwersji stosunku stuzbowego w stosunek pracy
(...), natomiast uzasadnione jest potraktowanie réwniez takiego zdarzenia praw-
nego jak zwolnienia ze stuzby (per analogiam art. 170 ust. 3 cytowanej ustawy).

W mysl art. 184 ustawy o KAS w przypadku uchylenia lub stwierdzenia nie-
waznosci decyzji o zwolnieniu ze stuzby (w trybie administracyjnoprawnym) kie-
rownik jednostki organizacyjnej niezwlocznie wyznacza funkcjonariuszowi sta-
nowisko stuzbowe zgodne z jego kwalifikacjami i dotychczasowym przebiegiem
stuzby oraz okresla termin podjecia stuzby, miejsce petnienia stuzby oraz stopien
stuzbowy i uposazenie nie nizsze od dotychczasowego.

Zgodnie z art. 276 ust. 2 ustawy o KAS, w przypadku wydania decyzji o zwol-
nieniu ze stuzby, funkcjonariusz moze, w terminie 14 dni od dnia doreczenia de-
cyzji, ztozy¢ odwotanie do Szefa Krajowej Administracji Skarbowej. Stosownie
do art. 276 ust. 5 i 6 tej ustawy do postepowan w sprawach, o ktérych mowa
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w ust. 1-3, stosuje sie przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego. Od de-
cyzji wydanej w postepowaniu z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy lub wy-
danej w wyniku odwotania przystuguje prawo wniesienia skargi do sadu admini-
stracyjnego.

Relewantny art. 2 § 11 § 3 k.p.c. okresla, ze do rozpoznawania spraw cywil-
nych powotane sa sady powszechne, o ile sprawy te nie nalezg do wlasciwosci
sadow szczegdlnych, oraz Sad Najwyzszy. Nie sq rozpoznawane w postepowaniu
sagdowym sprawy cywilne, jezeli przepisy szczegdlne przekazuja je do wlasciwosci
innych organéw.

Przedstawione wyzej przepisy wprowadzajace ustawe o KAS oraz [przepisy]
ustawy o KAS przekazaly sprawy dotyczace odwotan od zwolnienia ze stuzby oraz
przywrdcenia do stuzby do wiasciwosci sadéw administracyjnych.

Kierujac sie trescia art. 199! k.p.c., saqd nie moze odrzuci¢ pozwu z tego po-
wodu, ze do rozpoznania sprawy wtasciwy jest organ administracji publicznej lub
sad administracyjny, jezeli organ administracji publicznej lub sad administracyjny
uznaty sie w tej sprawie za niewtasciwe.

Ustalenia zaskarzonego wyroku nie wskazuja, aby po zawarciu umowy o prace
1 czerwca 2017 r. na stanowisku eksperta skarbowego powdd wystepowat z rosz-
czeniami do sadéw administracyjnych, a sady te uznaty sie za niewtasciwe do roz-
poznania sprawy.

W ocenie Sadu Najwyzszego art. 199! k.p.c. znajduje zastosowanie tylko wéw-
czas, jezeli w konkretnej sprawie organ administracji publicznej lub sad admini-
stracyjny uznaly sie za niewtasciwe. Nie jest wystarczajgce zajecie stanowiska lub
wyrazenie pogladu prawniczego przez sad administracyjny w innej sprawie.

W tym kontekscie nie mozna wiec uznaé, aby w przypadku powoda niewtasci-
wosc¢ sadu administracyjnego wynikata z uchwaty sktadu siedmiu sedziéw Naczel-
nego Sadu Administracyjnego z dnia 1 lipca 2019 r., I OPS 1/19 (ONSAiWSA 2019,
nr 5, poz. 71), zwlaszcza w sytuacji, gdy zawarte w niej konstatacje zostalty zakwe-
stionowane w judykaturze Sadu Najwyzszego.

We wskazanej wyzej uchwale stwierdzono, ze przyjecie przez funkcjonariusza
Stuzby Celno-Skarbowej propozycji zatrudnienia i przeksztalcenie, z dniem okre-
$lonym w tej propozycji, na podstawie art. 171 ust. 1 pkt 2 przepiséw wprowadza-
jacych ustawe o KAS, dotychczasowego stosunku stuzby w stuzbie przygotowaw-
czej lub statej w stosunek pracy na podstawie umowy o prace odpowiednio na czas
nieokreslony albo okreslony, nie wigze sie z obowigzkiem wtasciwego organu
do wydania decyzji orzekajacej o zakonczeniu stosunku stuzbowego. Naczelny Sad
Administracyjny podkreslit, ze przeksztalcenie na podstawie art. 171 ust. 1 pkt 2
przepisow wprowadzajacych ustawe o KAS stosunku stuzbowego w stosunek pracy
dochodzi do skutku za zgodna wola obu stron. Skoro w omawianym przypadku
nie dochodzi do wygasniecia dotychczasowego stosunku stuzbowego w oparciu
o art. 170 ust. 1 przepiséw wprowadzajacych ustawe o KAS, to nie ma podstawy,
aby przyjac¢, ze ma tu zastosowanie art. 170 ust. 3 tej ustawy, nakazujacy trakto-
wanie wygasniecia stosunku stuzbowego jak zwolnienia ze stuzby, ktérego nalezy
dokonywad w formie decyzji (art. 276 ust. 2 ustawy o KAS). W konsekwencji uznaé
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wiec nalezy, ze w przypadku przeksztalcenia dotychczasowego stosunku stuz-
bowego nie ma w ustawie podstawy prawnej do wydania decyzji w przedmiocie
stwierdzenia jego wygasniecia. Podobnie nie mozna wywie$¢ obowiazku wydania
decyzji konczacej stosunek stuzbowy dotychczasowego funkcjonariusza Stuzby
Celnej, ktdry przyjat propozycje zatrudnienia z art. 179 i 180 ustawy o KAS statu-
ujacych przestanki zwolnienia funkcjonariusza Stuzby Celno-Skarbowej. Przepisy
te bowiem nie znaja przestanki zwolnienia funkcjonariusza ze stuzby z powodu
przyjecia przez niego propozycji pracy, o ktérej mowa, zawarte za$ w tym przepisie
wyliczenie przestanek zwolnienia celnika ze stuzby posiada charakter zamkniety.
Naczelny Sad Administracyjny powotat sie na poglad, ze domniemanie zatatwienia
sprawy w drodze decyzji mozliwe jest do przyjecia tylko w sytuacji, gdy przepisy
prawa upowazniaja organ administracji publicznej do zatatwienia sprawy admini-
stracyjnej, lecz nie okreslaja formy jej zatatwienia. Jednocze$nie zaznaczyt, ze po-
glad o domniemaniu dziatania w formie decyzji administracyjnej, jezeli ustawo-
dawca nie sprecyzowal prawnej formy dziatania administracji w danej sprawie,
ma sens tylko wowczas, gdy przepisy prawa upowazniajg organ administracji pu-
blicznej do zatatwienia indywidualnej sprawy administracyjnej w sposéb wtadczy
i jednostronny, lecz nie okre$lajg formy rozstrzygniecia tej sprawy. W ocenie Na-
czelnego Sadu Administracyjnego taka sytuacja nie ma miejsca w przypadku prze-
ksztatcenia dotychczasowego stosunku stuzby w stuzbie przygotowawczej albo
statej w stosunek pracy, poniewaz art. 171 ust. 1 pkt 2 przepiséw wprowadzajacych
ustawe o KAS wyraznie stanowi, Ze organ, decydujac sie w odniesieniu do konkret-
nego funkcjonariusza na zastosowanie tego rozwigzania, ma podjaé stosowne dzia-
tanie w formie cywilnoprawnej, tzn. ma ztozy¢ propozycje w drodze oswiadczenia
woli o konkretnej tresci. Nie mozna zatem przyjac, ze w tym zakresie jego dziatanie
ma charakter wladczy i jednostronny.

Konstatacje zawarte w tej uchwale zostaly zakwestionowane w uchwale Sadu
Najwyzszego z dnia 19 lutego 2020 r., III PZP 7/19 (OSNP 2020, nr 7, poz. 63),
w ktérej przyjeto, ze strony stosunku stuzbowego, zawierajac umowe o prace
(w wyniku przyjecia propozycji zatrudnienia z art. 165 ust. 7 przepiséw wpro-
wadzajacych ustawe o KAS), jednoczesnie przyjmuja, ze ulega zakonczeniu do-
tychczasowy administracyjnoprawny stosunek stuzbowy funkcjonariusza Stuzby
Celno-Skarbowej. Nie jest to jednak ,przeksztatcenie”, w ktérym nowy stosunek
pracy zastepuje poprzedni, czyli przyktadowo jak w odnowieniu z art. 506 k.c., lecz
sytuacja, w ktorej poprzedni stosunek stuzby ulega zakonczeniu i strony zawie-
raja nowy (odrebny) stosunek prawny (stosunek pracy). Ta zmiana ma u podstaw
uksztattowang ustawgq alternatywe, w ktorej istnieje wybdr miedzy przyjeciem
propozycji zatrudnienia na podstawie umowy o prace a wygasnieciem stosunku
stuzbowego. Wybdr zatrudnienia pracowniczego nie oznacza zatem, ze stosunek
stuzbowy nie koniczy sie. Ustanie w takiej sytuacji stosunku stuzbowego, wynika-
jace (...) z uzgodnienia, ze funkcjonariusz bedzie zatrudniony jako pracownik, uza-
sadnia stwierdzenie, ze dochodzi w istocie do zwolnienia z dotychczasowej stuzby.

Sad Najwyzszy (...) podziela poglad, Ze w omawianej sytuacji nie nastepuje kon-
wersja stosunku stuzbowego w stosunek pracy, ale dochodzi do ustania stosunku
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stuzbowego (traktowanego jak zwolnienie ze stuzby — per analogiam art. 170 ust. 3
przepisow wprowadzajacych ustawe o KAS), a nastepnie do nawigzania stosunku
pracy. O ile bowiem mozliwe jest przeksztalcenie tego samego stosunku prawnego
przez zmiane jego warunkow i wtedy mozna méwié o jego kontynuacji na zmie-
nionych warunkach, o tyle nie ma mozliwosci kontynuacji administracyjnopraw-
nego stosunku prawnego przez zastgpienie go stosunkiem cywilnoprawnym. Nie
ma zatem racji Naczelny Sad Administracyjny, ze przeksztalcenie, o ktérym mowa
w art. 171 ust. 1 pkt 2 przepiséw wprowadzajacych ustawe o KAS, w znaczeniu
prawnym oznacza, ze dotychczasowy stosunek prawny ulega transpozycji w nowy
oraz ze stary stosunek prawny nie zostaje zakonczony, lecz zmieniony, a wiec nie
ma potrzeby wydawania aktu administracyjnego lub podejmowania czynnosci,
ktdre jednoznacznie okreslatyby date i przyczyny zakonczenia poprzedniego sto-
sunku prawnego. W powotanych w uzasadnieniu uchwaty I OPS 1/19 przyktadach
przeksztatcen zawsze chodzito o przeksztalcenie tego samego rodzajowo stosunku
prawnego — stosunku pracy. O tym stanowi art. 25! § 3 k.p., zgodnie z ktérym
po uptywie 33 miesiecy od dnia zawarcia umowy o prace na czas okreslony — na-
stepuje jej przeksztatcenie w umowe na czas nieokreslony. Takie samo znaczenie
ma art. XV § 1 ustawy z dnia 5 lipca 1974 r. — Przepisy wprowadzajace Kodeks
pracy, w mys$l ktérego stosunek pracy pracownikdw mianowanych, podlegajacych
ustawie z dnia 17 lutego 1922 r. o panstwowej stuzbie cywilnej (Dz.U. z 1974 r.
Nr 24, poz. 142), zostal przeksztatcony w stosunek pracy oparty na umowie o prace
na czas nieokreslony. Podobne rozwigzanie zostato zawarte w art. 145 ust. 1 ustawy
z dnia 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. z 1999 r. Nr 49, poz. 483),
wedle ktérego stosunek pracy Szefa Stuzby Cywilnej i dyrektora generalnego
urzedu przeksztalcat sie z mocy prawa w stosunek pracy na podstawie powotania.
W zadnym z tych przypadkdéw nie nastapito przeksztatcenie stosunku stuzbowego
funkcjonariusza stuzb mundurowych (stosunku administracyjnoprawnego) w sto-
sunek pracy, a taki wtasnie stosunek — stosunek stuzbowy (stosunek administracyj-
noprawny) funkcjonariusza stuzb mundurowych powstaty w drodze mianowania
taczyt i laczy funkcjonariusza z urzedem celno-skarbowym (...). Bledny jest zatem
poglad Naczelnego Sadu Administracyjnego, ze w przypadku opisanym w art. 171
ust. 1 pkt 2 przepiséw wprowadzajacych ustawe o KAS nastepuje przeksztalcenie
stosunku pracy z mianowania w stosunek pracy na podstawie umowy o prace, ktéry,
jak sie zdaje, legt u podstaw pogladu o dopuszczalnosci takiego przeksztatcenia.

Dodac nalezy, ze poglad przedstawiony w uchwale Sadu Najwyzszego z dnia
19 lutego 2020 r., III PZP 7/19, zostal utrwalony w orzecznictwie. (...) W judyka-
turze nie wykluczono mozliwosci uzyskania odprawy pienieznej réwniez w przy-
padku przyjecia propozycji, o jakiej mowa w art. 165 ust. 7 wskazanej wyzej ustawy,
w zwiagzku z zakoniczeniem stuzby na podstawie art. 163 ust. 4 ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o Stuzbie Celnej (...) w zwiazku ze stosowanym odpowiednio
art. 170 ust. 1, 314 przepiséw wprowadzajacych ustawe o KAS (...).

W zwiazku z powyzszym uprawniony jest wniosek, ze po pierwsze, dochodzi
do ustania stosunku stuzbowego traktowanego jak zwolnienie ze stuzby, po drugie,
ustanie to jest skutkiem zaltatwienia indywidualnej sprawy administracyjnej
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w sposéb wtadczy i jednostronny, to jest przez nieprzedstawienie propozycji dalszej
stuzby. Wtasnie nieprzedstawienie propozycji dalszej stuzby jest wspolnym mia-
nownikiem zwolnienia ze stuzby w kazdym z przypadkéw okreslonych w przepi-
sach wprowadzajacych ustawe o KAS (...).

Skoro pod instytucja ,,przeksztatcenia” stosunku stuzbowego ustawodawca de
facto unormowat jego ustanie, to oczywiste jest, ze funkcjonariusz, ktérego taki
skutek (ustanie stuzby) dotknat, musi by¢ — na réwnych prawach — objety prze-
widziang dla tego skutku ochrona prawna. Wynikac¢ ona moze jedynie z art. 276
ust. 2—-6 ustawy o KAS w zwigzku z art. 170 ust. 3 przepiséw wprowadzajacych
ustawe o KAS, a nie z art. 277 ust. 2 ustawy o KAS. Sad Najwyzszy nie zgadza sie
z pogladem wyrazonym w uchwale I OPS 1/19, ze w omawianym przypadku ma za-
stosowanie art. 277 ustawy o KAS. Owszem otwiera on droge sadowgq (przed sadem
pracy) w sporach o roszczenia ze stosunku stuzbowego funkcjonariuszy w spra-
wach niewymienionych w art. 276 ust. 1 ustawy o KAS, jednakze art. 276 ust. 2—-6
tej ustawy wykluczaja z tej kategorii sprawe zwigzana z wygasnieciem stosunku
pracy. Stanowia one bowiem, ze zwolnienie ze stuzby (a za takie uwaza sie takze
wygasniecie stosunku stuzbowego na skutek nieprzedstawienia propozycji dalszej
stuzby) podlega kontroli instancyjnej w postepowaniu administracyjnym (i kon-
troli sadéw administracyjnych).

Jak zwrdcit uwage Sad Najwyzszy w uchwale z dnia 8 czerwca 2008 r., II PZP
5/10 (OSNP 2010, nr 23-24, poz. 279), w orzecznictwie przyjmuje sie, ze brak
w ustawie wyraznego wskazania, iz okreslone indywidualne sprawy administra-
cyjne sa rozstrzygane w drodze decyzji administracyjnej, nie przesadza o tym,
ze sprawa nie nalezy do kategorii spraw administracyjnych zatatwianych w drodze
decyzji administracyjnej w postepowaniu unormowanym przepisami Kodeksu
postepowania administracyjnego. Taki poglad wyrazony zostat m.in. w uchwale
sktadu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego z dnia 18 listopada 2009 r., II PZP 7/09
(OSNP 2010, nr 7-8, poz. 82), a takze w uzasadnieniach: uchwaty sktadu siedmiu
sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 pazdziernika 1998 r., OPS
6/98 (ONSA 1999, nr 1, poz. 3) oraz uchwaty sktadu pieciu sedziéw Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 15 listopada 1999 r., OPK 24/99 (ONSA 2000,
nr 2, poz. 54), wedtug ktérych przepisy prawa materialnego przewidujq forme za-
latwienia danej sprawy administracyjnej nie tylko w sposéb bezposredni, przez
wyrazne wskazanie, Zze w sprawie wydawana jest decyzja administracyjna albo iz
do rozpoznania sprawy stosuje sie Kodeks postepowania administracyjnego, ale
takze w sposob posredni, np. przez wyrazong w formie czasownikowej kompe-
tencje organu administracji do rozstrzygania sprawy (np. ,,zezwala”, ,przydziela”,
»potwierdza”, ,wyraza zgode”). W uzasadnieniu powotanej uchwaty z dnia 15 listo-
pada 1999 r., OPK 24/99, podniesiono, ze gdy ustawodawca nie okresli wyraznie,
w jakiej formie prawnej sprawa powinna by¢ zatatwiona, rozstrzygajace znaczenie
ma charakter sprawy oraz tres¢ przepiséw bedacych podstawa dzialania organu
administracji, do ktérego witasciwosci nalezy zatatwienie sprawy. Jezeli z tych
przepisow wynika, ze wymagane jest jednostronne rozstrzygniecie organu admini-
stracji o wigzacych konsekwencjach obowigzujgcej normy prawa administracyjnego
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dla indywidualnie okreslonego podmiotu i konkretnego stosunku administracyj-
noprawnego, to oznacza to, iz sprawa wymaga rozstrzygniecia w drodze decyzji
administracyjnej. Brak wyraznego okreslenia prawnej formy zatatwienia sprawy
dotyczacej wygasniecia stosunku stuzbowego funkcjonariusza nie przesadza wiec
o tym, zZe sprawa ta nie podlega zatatwieniu w drodze decyzji administracyjne;.

Podsumowujac: roszczenie o ustalenie stosunku stuzby czy o przywrédcenie
do stuzby w charakterze funkcjonariusza Stuzby Celno-Skarbowej na poprzednich
warunkach (a takie roszczenie sformutowatl powdd) jest sprawg o ochrone sto-
sunku stuzbowego oraz istotnych jego elementéw, ktéra podlega kontroli instan-
cyjnej w postepowaniu administracyjnym oraz kontroli sadow administracyjnych.
Nie jest wiec sprawg cywilng w rozumieniu art. 1 k.p.c.

Artykut 199! k.p.c. wylacza mozliwo$é odrzucenia pozwu z powodu niedo-
puszczalnosci drogi sadowej (art. 199 § 1 pkt 1) w sprawach, w ktérych organ ad-
ministracji publicznej lub sad administracyjny uznaty sie za niewtasciwe. Tylko
uprzednie wydanie decyzji przez organ administracji publicznej lub stwierdzenie
braku swej kognicji przez sad administracyjny w konkretnej sprawie (art. 66
§ 3 k.p.a.iart. 58 § 1 pkt 1 p.p.s.a.) otwiera zatem droge sadowa dla tych spraw,
ktére zasadniczo do drogi sadowej nie nalezg. Tak samo organ administracji pu-
blicznej i sad administracyjny nie moga odmdwic rozpatrzenia sprawy, jezeli sad
powszechny uznat sie za niewtasciwy (art. 66 § 4 k.p.a.iart. 58 § 4 p.p.s.a.). Z przy-
jetych rozwiazan wynika, ze w razie sporu negatywnego, o wtasciwosci do rozpo-
znania sprawy przesadza sad lub organ, ktéry jako pierwszy otrzymat podanie badz
pozew i wypowiedzial sie na temat swojej niewtasciwosci (...).

W tym kontekscie w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku nie wskazano okolicz-
nosci umozliwiajacych rozpoznanie sprawy o przywrdcenie do stuzby przez sad
pracy.

Sad Najwyzszy bierze z urzedu po rozwage niewaznos¢ postepowania (art. 39813
§ 1 k.p.c.), co nakazuje uwzglednienie art. 379 pkt 1 k.p.c. Na skutek stwierdzenia
braku drogi sadowej odnosnie do roszczenia o przywrécenie do stuzby Sad Naj-
wyzszy uchylit zaskarzony wyrok i poprzedzajacy go wyrok Sadu Rejonowego, zno-
szac postepowanie w adekwatnym zakresie i przekazujac sprawe do rozpoznania
Sadowi pierwszej instancji.

W czasie ponownego rozpoznania sprawy Sad pierwszej instancji uwzgledni to,
ze w okolicznosciach sprawy na Dyrektora Izby Administracji Skarbowej moze by¢
nalozone zobowigzanie do wydania decyzji w przedmiocie stosunku stuzbowego
skarzacego i roszczenia o przywrocenie do stuzby. W konsekwencji takiego orze-
czenia Sadu Dyrektor Izby Administracji Skarbowej zobowiazany bedzie rozwazy¢
wszelkie okolicznosci sprawy, a w szczegdlnosci te zwigzane z posiadanymi kwali-
fikacjami i przebiegiem dotychczasowej stuzby skarzgcego zgodnie z art. 165 ust. 7
przepisow wprowadzajacych ustawe o KAS, i dokonac rozstrzygniecia w zakresie
stosunku stuzbowego przez wydanie stosownej decyzji, a takze poinformowac
strone o mozliwosci odwotania do wtasciwego sadu administracyjnego.

Jesli w czasie ponownego rozpoznania sprawy Sad ustali, ze powdd jednak
ztozyt skarge na bezczynno$¢ organu administracji skarbowej lub odwotat sie
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od niekorzystnej dla niego decyzji organu administracji skarbowej do sagdu admini-
stracyjnego, wyjasnienia wymagatoby, czy sady administracyjne skutecznie uchy-
lity sie od jej rozstrzygniecia, choé¢ miaty taki obowigzek. W takiej sytuacji strona nie
powinna by¢ pozbawiona ochrony prawnej w postaci prawa do procesu sadowego.

W sytuacji negatywnego odniesienia sie sadéw administracyjnych do kognicji
w sprawach o przywrocenie do stuzby w orzecznictwie Sadu Najwyzszego wyra-
zono poglad, ze funkcjonariusz Stuzby Celno-Skarbowej, przyjmujacy w trybie
art. 165 ust. 7 przepiséw wprowadzajacych ustawe o KAS propozycje zatrudnienia
na warunkach umowy o prace, zachowuje mozliwos¢ domagania sie przywrdcenia
do stuzby (...).

Wobec uchylenia zaskarzonego wyroku na skutek braku drogi sadowej (w wy-
niku dotychczasowych ustalen zawartych w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku)
nie byto uzasadnione odnoszenie sie przez Sad Najwyzszy do pozostatych kwestii
i bardzo licznych zarzutéw skargi kasacyijne;j. (...)

Wybdr i opracowanie: dr Michalina Szpyrka
(Sad Najwyzszy; adiunkt w Zaktadzie Prawa
Europejskiego INP PAN)
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IV. Naczelny Sad Administracyjny
i wojewodzkie sady administracyjne

A. Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

1. Uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 28 paZzdziernika 2024 r.
(sygn. akt II FPS 2/24)

W stanie prawnym obowiazujacym od 1 marca 2017 r. organem podatkowym
pierwszej instancji, w rozumieniu art. 239b § 3 ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2017 r. poz. 201 ze zm.), nadajacym
rygor natychmiastowej wykonalnosci decyzji wydanej przez naczelnika
urzedu celno-skarbowego, o ktérej mowa w art. 83 ust. 4 ustawy z dnia 16 li-
stopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. poz. 1947 ze zm.),
jest wlasciwy dla strony naczelnik urzedu skarbowego.

Naczelny Sqd Administracyjny — rogpatrujqc skarge kasacyjng od wyroku WSA
w Lodzi z dnia 18 stycznia 2024 r., sygn. akt I SA/Ed 858/23, w sprawie ze skargi
na postanowienie Dyrektora Izby Administracji Skarbowej w przedmiocie nadania
rygoru natychmiastowej wykonalnosci decyzji ustalajqcej zobowigzanie w podatku
dochodowym od 0s0b fizycznych — postanowit, na podstawie art. 187 § 1 p.p.s.a., wy-
stqpic do sktadu siedmiu sedziéw NSA o rozstrzygniecie zagadnienia prawnego: Czy
w stanie prawnym obowiqzujqcym od 1 marca 2017 r. organem podatkowym pierw-
szej instancji, w rogumieniu art. 239b § 3 Ordynacji podatkowej, nadajqcym rygor
natychmiastowej wykonalnosci decyzji wydanej przez naczelnika urzedu celno-skar-
bowego jest naczelnik urzedu celno-skarbowego czy naczelnik urzedu skarbowego
wtasciwy dla kontrolowanego w dniu wydania decyzji, o ktérej mowa w art. 83 ust. 4
ustawy o Krajowej Administracji Skarbowe;j?

Z uzasadnienia:

(...) Domniemanie kompetencji organu narusza zasade wyrazona w art. 120
Ordynacji podatkowej. Z konstytucyjnej zasady legalnosci (art. 7 Konstytucji),
jak réwniez zasady panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) wynika bowiem,
ze w przypadku, gdy normy prawne nie przewidujg wyraznie kompetencji or-
ganu panstwowego, kompetencji tej nie wolno domniemywac i w oparciu o inng
rodzajowo kompetencje przypisywac ustawodawcy zamiaru, ktérego wprost nie
wyrazit (por. uchwate TK z 10 maja 1994 r., W 7/94 (...)). Normy kompetencyjne
powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty i literalny. Zakazuje sie dokony-
wania wyktadni rozszerzajacej przepiséw kompetencyjnych oraz wyprowadzania
kompetencji w drodze analogii. W swietle zasady prawidtowej legislacji, stano-
wiacej jeden ze standardow panstwa prawnego, tre$¢ przepiséw kompetencyj-
nych nie moze by¢ korygowana w drodze wyktadni rozszerzajacej czy zawezajacej
(por. wyrok TK z 28 czerwca 2000 r., K 25/99 (...); por. réwniez m.in. wyroki NSA
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z 25 lipca 2014 r., II OSK 833/17 oraz z 20 lutego 2019 r., II OSK 833/17, a takze
uchwate NSA z 5 grudnia 2016 r., IT GPS 2/16).

(...) przestanki nadawania rygoru nie sa zwigzane z samymi tylko motywami
uzasadniajacymi wydanie decyzji wymiarowej okreslonej tresci, albowiem po wy-
daniu decyzji wymiarowej organ podatkowy pierwszej instancji, zgodnie z zasadg
dewolutywnosci, traci uprawnienie do podejmowania czynnosci w sprawie przez
siebie rozstrzygnietej. Za takim rozumieniem rzeczonej zasady w tym wzgledzie
przemawia rowniez obszernos¢ kompleksowych uregulowan dotyczacych pro-
blematyki zwigzanej z wykonaniem decyzji, a zamieszczonych w oddzielnym
rozdziale. Podkreslaja one wole ustawodawcy nadania temu postepowaniu rangi
postepowania odrebnego od postepowania wymiarowego, cho¢ funkcjonalnie
zwigzanego z samg decyzjq wymiarowa ((...) [inaczej] niz ma to miejsce w Ko-
deksie postepowania administracyjnego, gdzie rygor nadawany jest w tresci decyzji,
co w dalszym toku postepowania wymusza potaczenie merytorycznego rozpatry-
wania odwotania z badaniem zasadnosci nadania rygoru natychmiastowej wyko-
nalnosci). W uzasadnieniu przywotanego wyroku wskazano takze na wydawanie
oddzielnych, samoistnych rozstrzygnieé¢ (postanowien) podlegajacych odrebnemu
i pelnemu trybowi ich zaskarzania, w ramach postepowania przed organami po-
datkowymi oraz w postepowaniu sagdowoadministracyjnym.

(...) Zarzewie powstatych na tym gruncie sporéw stanowita przyjeta przez or-
gany podatkowe praktyka polegajaca na doreczaniu postanowien o nadaniu decyzji
nieostatecznej rygoru natychmiastowej wykonalnosci bezposrednio podatnikowi
w sytuacji, gdy podatnik ten ustanowit juz i zgltosit petnomocnika w ramach poste-
powania wymiarowego, w ramach ktérego wydano decyzje objetg tym rygorem.
Praktyka ta wynikata z odrebnosci postepowania w przedmiocie nadania decyzji
rygoru natychmiastowej wykonalnosci. Zgodnie bowiem z trescia art. 25 ust. 2 Ow-
czesnie obowigzujacej (tj. do 1 marca 2017 r.) ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r.
o kontroli skarbowej (...) rygor natychmiastowej wykonalnosci decyzjom wyda-
wanym przez organy kontroli skarbowej nadawat organ podatkowy witasciwy dla
kontrolowanego, a wiec naczelnik urzedu skarbowego wtasciwy dla podatnika.

Wskazanie na odrebno$¢ postepowania w przedmiocie nadania decyzji rygoru
natychmiastowej wykonalno$ci od tzw. postepowania wymiarowego stanowito
podstawe (...) przyjecia, zZe postanowienie o nadaniu rygoru natychmiastowej wy-
konalnosci decyzji naczelnika urzedu celno-skarbowego wydaje wtasciwy dla po-
datnika naczelnik urzedu skarbowego (por. m.in. wyroki NSA z 9 grudnia 2021 r.,
IFSK 1712/19 oraz z 11 stycznia 2024 r., Il FSK 178/21 (...)).

(...) wskazaé nalezy na podnoszong w orzecznictwie dystynkcje zachodzaca
miedzy ,,odrebnoscia postepowania” a ,,odrebnoscig sprawy” (...).

Istotny bowiem dla ustalenia organu wlasciwego rzeczowo dla wydania posta-
nowienia w przedmiocie nadania decyzji nieostatecznej rygoru natychmiastowej
wykonalnosci jest nie sam tylko niesamoistny charakter tego postanowienia (za-
lezny od decyziji, (...) do ktorej sie odnosi), lecz przede wszystkim zakres kognicji
samego organu, wyposazonego w ustawowo przyznane w tym wzgledzie kompe-
tencje. To przede wszystkim charakter tych kompetencji, nie zas kwestia samej
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tylko oceny w przedmiocie zaleznosci okreslonych aktéw stosowania prawa, prze-
sadza o kompetencji danego organu jako wtasciwego rzeczowo do rozpoznania
sprawy danego rodzaju.

(...) Wejscie w zycie ustawy o KAS (z dniem 1 marca 2017 r.) miato charakter
systemowy i wigzato sie z dokonaniem istotnych zmian w strukturze i organizacji
organow skarbowych. Nastapilo wowczas potaczenie pionéw administracji po-
datkowej, celnej i kontroli skarbowej oraz utworzono w ten sposéb Krajowg Admi-
nistracje Skarbowa. Przestatly istnie¢ urzedy kontroli skarbowej, a wiekszos¢ ich
zadan przejety nowo utworzone urzedy celno-skarbowe. Ustawa o KAS normuje
kompetencje naczelnika urzedu skarbowego i naczelnika urzedu celno-skarbowego
w jednej ustawie, tre$¢ zas obecnego art. 28 ust. 1 pkt 1 ustawy o KAS nie zawiera
juz takiego wylgczenia, jakie zawarte byto w art. 5 ust. 1 pkt 1 in fine nieobowigzu-
jacej ustawy o urzedach i izbach skarbowych. Oznacza to, iz wytaczna kompetencja
w przedmiocie samego juz poboru podatku spoczywa na naczelniku urzedu skarbo-
wego. Z mocy art. 28 ust. 1 pkt 3 ustawy o KAS naczelnik urzedu skarbowego uzy-
skal wiec wytaczna kompetencje wierzycielska. Powyzsze pozostaje spojne z tre-
$cig z art. 33 ustawy o KAS, ktéry pozbawia naczelnika urzedu celno-skarbowego
jakichkolwiek zadan poborowych i wierzycielskich.

(...) z tredci art. 13 § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej wynika, ze zaréwno na-
czelnik urzedu skarbowego, jak i naczelnik urzedu celno-skarbowego sg orga-
nami pierwszej instancji — co istotne — ,,stosownie do swojej wtasciwosci”. Zgodnie
z art. 15 Ordynacji podatkowej organy podatkowe z urzedu przestrzegajg swojej
wlasciwosci rzeczowej i miejscowej (§ 1), a wlasciwos¢é ta jest ustalana z uwzgled-
nieniem réwniez zakresu zadan i terytorialnego zasiegu dziatania organéw podat-
kowych, okreslonych na podstawie odrebnych przepiséw (§ 2). Natomiast w mysl
art. 16 tej ustawy wlasciwos¢ rzeczowq organdéw podatkowych ustala sie wedtug
przepisow okreslajacych zakres ich dziatania. W odniesieniu do zakresu dziatania
naczelnika urzedu skarbowego oraz naczelnika urzedu celno-skarbowego przepi-
sami tymi sg przepisy ustawy o KAS.

W tym kontekscie wskazaé nalezy na ustawowe zadania naczelnika urzedu skarbo-
wego wynikajace z art. 28 ust. 1 ustawy o KAS w zestawieniu z okreslonymi w art. 33
ust. 1 tej ustawy zadaniami naczelnika urzedu celno-skarbowego, podkreslajac przy
tym, ze wsrdd zadan powierzonych do realizacji naczelnikowi urzedu skarbowego zna-
lazty sie m.in.: pobor podatkéw, wykonywanie zadan wierzyciela naleznosci pieniez-
nych oraz wykonywanie egzekucji administracyjnej naleznosci pienieznych (art. 28
ust. 1 pkt 1i3-4), ktére to zadania nie zostaly wymienione w tej ustawie w odniesieniu
do naczelnika urzedu celno-skarbowego. Na tym tle nalezy zwrécié¢ uwage, ze:

— instytucja rygoru natychmiastowej wykonalnosci jest elementem szeroko ro-
zumianego poboru podatkéw;

—ustanowienie wierzycielem organu podatkowego oznacza przeniesienie na ten
organ nie tylko wszelkich praw w zakresie realizacji obowigzkéw wynikajacych
z decyzji, lecz takze wszelkich obowigzkéw zwigzanych z doprowadzeniem do jej
wykonania, w tym wydania postanowienia o nadaniu rygoru natychmiastowej wy-
konalnosci decyzji nieostatecznej;
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— zastosowanie rygoru natychmiastowej wykonalnosci dla decyzji nieostatecz-
nych ma bezposredni zwigzek z egzekucja administracyjng naleznosci pienieznych.

(...) za zasadnoscig powyzszej argumentacji przemawiaja rowniez reguty wy-
ktadni teleologiczne;.

Po pierwsze bowiem istotny w tym wzgledzie pozostaje (...) zwiazek postano-
wienia o nadaniu decyzji nieostatecznej rygoru natychmiastowej wykonalnosci z ta-
kimi instytucjami prawnymi, jak pobor podatkéw czy konstrukcja prawna wierzy-
ciela w postepowaniu egzekucyjnym w sprawach z zakresu egzekucji zobowigzan
podatkowych. Zastosowanie instytucji rygoru natychmiastowej wykonalnosci dla
decyzji nieostatecznych ma tez bezposredni zwigzek z egzekucja administracyjng
naleznosci pienieznych. Zgodnie bowiem z art. 239a Ordynacji podatkowej decyzja
nieostateczna, naktadajaca na strone obowigzek podlegajacy wykonaniu w trybie
przepiséw o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, nie podlega wykonaniu,
chyba ze decyzji nadano rygor natychmiastowej wykonalnosci. Brak rygoru wyko-
nalnosci decyzji nieostatecznej oznacza, ze nalezno$¢ wynikajaca z takiej decyzji
nie moze by¢ dochodzona w drodze egzekucji. Przepis ten nie obejmuje dobrowol-
nego wykonania decyzji (por. W. Gurba, B. Dauter, w: S. Babiarz [i in.] (...), Ordy-
nacja podatkowa. Komentarz, wyd. 12, Warszawa 2024, LEX/el., art. 239a).

Nadanie rygoru natychmiastowej wykonalnosci moze by¢é bowiem traktowane
jako czynnos¢ zmierzajaca do poboru podatku. (...)

(...) nalezy takze zwrdci¢ uwage na stan prawny obowigzujacy przed dniem
1 marca 2017 r., a wiec sprzed reorganizacji aparatu skarbowego (...).

Tak jak w obecnym stanie prawnym istnieje ustanowiony na mocy ustawy
0 KAS dualizm w strukturze organéw skarbowych, polegajacy na istnieniu, zasad-
niczo rzecz biorac, dwojakiego rodzaju organéw podatkowych pierwszej instancji
(tj. naczelnikéw urzedéw skarbowych oraz naczelnikéw urzedéw celno-skarbo-
wych), tak przed wejsciem tej ustawy istnial réwniez taki dualizm w strukturze
skarbowosci polegajacy na istnieniu, obok organéw podatkowych (naczelnikéw
urzedéw skarbowych), oddzielnej struktury organéw kontroli skarbowej (dyrek-
toréw urzedow kontroli skarbowej) dziatajacych na podstawie odrebnej ustawy
o kontroli skarbowe;j.

(...) naczelnicy urzeddéw celno-skarbowych, jako pewnego rodzaju wyspecjali-
zowany segment skarbowosci, przejeli w duzej mierze zadania realizowane dotych-
czas przez organy kontroli skarbowej. To bowiem ich specjalistyczny, a wiec waski
w tym wzgledzie zakres kompetencji stanowi¢ powinien punkt wyjscia do roli, jaka
organ ten (...) [odgrywa] w strukturze administracji skarbowej. Analogiczny byt
réwniez procesowy schemat postepowania prowadzonego przez oba te organy.
Ci pierwsi prowadza obecnie postepowanie celno-skarbowe, ktére w okreslonych
przypadkach przeksztalca sie w postepowanie podatkowe koriczace sie wydaniem
decyzji (art. 83 ustawy o KAS). Natomiast w przypadku organéw kontroli skar-
bowej prowadzity one postepowanie kontrolne, ktére mogto réwniez zakonczyc sie
wydaniem decyzji (art. 24 ust. 1 pkt 1 ustawy o kontroli skarbowej).

W uchylonej (...) ustawie o kontroli skarbowej, bezposrednio po uregulo-
waniach, w ktérych przewidziano mozliwos¢ wydawania przez organy kontroli
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skarbowej, po przeprowadzeniu postepowania kontrolnego, decyzji — gdy ustalenia
dotycza m.in. podatkéw, ktérych ustalenie lub okreslenie nalezy do naczelnikow
urzedéw skarbowych (art. 24 ust. 1), zamieszczono w art. 25 przepisy normu-
jace m.in. kwestie nadawania takim decyzjom klauzuli natychmiastowej wykonal-
nosci. (...)

Z przepiséw tych wynikato, zZe decyzjom wydawanym przez organy kontroli
skarbowej rygor natychmiastowej wykonalnosci nadawal witasciwy naczelnik
urzedu skarbowego.

Tego rodzaju rozwigzan prawnych — czy to z powodu ,,przeoczenia legislacyj-
nego”, czy swiadomego ich pominiecia — nie zawarto w ustawie o KAS w odnie-
sieniu do decyzji wydawanych przez naczelnikdw urzedéw celno-skarbowych
po przeksztatceniu kontroli celno-podatkowej w postepowanie podatkowe (art. 83
ustawy o KAS).

Okolicznos¢ ta oznacza, iz ustawodawca w sposob wyrazny nie dokonat zmiany
kognicji organu wlasciwego w przedmiocie nadania rygoru natychmiastowej wyko-
nalnosci na podstawie art. 239b § 1 Ordynacji podatkowe;.

(...) intencjq ustawodawcy nie byto dokonanie zmiany prawodawczej polega-
jacej na odebraniu naczelnikowi urzedu skarbowego kompetencji nadawania ry-
goru natychmiastowej wykonalnosci decyzji nieostatecznej, wydanej przez organ
celno-skarbowy (ratio legis). (...)

Zakres kognicji obu wymienionych organéw wskazuje (...) na bardziej ogdlny
charakter kompetencyjny naczelnika urzedu skarbowego oraz wyspecjalizowany
do spraw z zakresu prawa celnego charakter zadan naczelnika urzedu celno-skar-
bowego skoncentrowanego (...) [takze] na wykrywaniu przestepstw podatkowych
w sprawach, w ktérych rozmiar, zlozono$¢ i stopien oddziatywania wystepujacych
uchybien w sposéb istotny moze zagrazac bezpieczenstwu finansowemu panstwa.
To réwniez naczelnik urzedu skarbowego, nie za$ naczelnik urzedu celno-skarbo-
wego, jest organem egzekucyjnym w rozumieniu art. 19 ust. 1 u.p.e.a. To w koncu
naczelnik urzedu skarbowego prowadzi, jak to zostato wyzej wskazane, ewidencje
podatnikéw i ptatnikéw (art. 28 ust. 1 pkt 6 ustawy o KAS) oraz wykonuje czyn-
nosci z zakresu egzekucji [administracyjnej] i zabezpieczenia (...) naleznosci pie-
nieznych (art. 28 ust. 1 pkt 4 ustawy o KAS). Nadanie rygoru decyzji nieostatecznej
wymaga bowiem znajomosci sytuacji ekonomicznej danego podatnika i bezpo-
$rednio wigze sie z obowigzkiem jej niezwlocznego wykonania. Obie powyzsze
przestrzenie znajduja sie w przedmiocie zainteresowania naczelnika urzedu skar-
bowego, ktéry — w odrdznieniu od wyspecjalizowanego w obszarze naleznosci cel-
nych i wykrywania naduzy¢ podatkowych duzych rozmiaréw naczelnika urzedu
celno-skarbowego — jest organem posiadajacym szersza wiedze co do okolicznosci
stanowigcych podstawe (...) wyrazenia oceny w przedmiocie ziszczenia sie prze-
stanek wydania postanowienia o nadaniu decyzji nieostatecznej rygoru natychmia-
stowej wykonalnosci.

Do wskazanych w art. 239b § 1 Ordynacji podatkowej przestanek uzasadniaja-
cych nadanie rygoru natychmiastowej wykonalnos$ci decyzji ostatecznej naleza (...)
okolicznosci, w ramach ktérych: organ podatkowy posiada informacje, z ktérych
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wynika, ze wobec strony toczy sie postepowanie egzekucyjne w zakresie innych
naleznosci pienieznych (pkt 1) lub strona nie posiada majatku o wartosci odpowia-
dajacej wysokosci zalegtosci podatkowej wraz z odsetkami za zwloke, na ktérym
mozna ustanowi¢ hipoteke przymusowa lub zastaw skarbowy, ktére korzystatyby
z pierwszenstwa zaspokojenia (pkt 2), lub strona dokonuje czynnosci polegaja-
cych na zbywaniu majatku znacznej wartosci (pkt 3), lub okres do uptywu terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego jest krotszy niz 3 miesiace (pkt 4).

Wskazane przestanki sa przede wszystkim zwigzane z sytuacja majatkowg
strony postepowania, jej stosunkiem do wykonania natozonego obowigzku oraz
mozliwosciami wykonania tego obowigzku w drodze potencjalnej egzekucji. Nie
sa za$ bezposrednio zwiazane z trescig decyzji naktadajacej obowiazek podlegajacy
wykonaniu w drodze przepiséw o postepowaniu egzekucyjnym w administracji.
To zatem kompetencje naczelnika urzedu skarbowego, nie zas naczelnika urzedu
celno-skarbowego, daja instrumenty i wiedze co do okreslenia przestanek nadania
rygoru natychmiastowej wykonalnos$ci. To bowiem wtasnie na podstawie danych
operacjonalizowanych przez naczelnika urzedu skarbowego na mocy przyznanych
mu kompetencji organ ten jest w stanie okresli¢ (takze we wspdlpracy z naczelni-
kiem urzedu celno-skarbowego, jesli ten wydat wobec danego podatnika decyzje
nieostateczna), czy na gruncie konkretnych okolicznosci wtasciwych danemu po-
datnikowi uzasadnione jest nadanie decyzji tej rygoru natychmiastowej wykonal-
nosci, o (...) [czym] mowa w art. 239b § 1 Ordynacji podatkowej. Jesli zatem na-
czelnik urzedu celno-skarbowego posiada w tym wzgledzie stosowne informacje,
uzasadniajace nadanie przedmiotowego rygoru wydanej przez siebie decyzji, nie-
zwlocznie zobowiazany jest przekazac je naczelnikowi urzedu skarbowego wtasci-
wemu dla danego podatnika celem rozwazenia, w oparciu o pozostate dane bedace
w posiadaniu lub kompetencji naczelnika urzedu skarbowego, zasadnos$ci nadania
decyzji tej rygoru natychmiastowej wykonalnosci.

Nadanie decyzji rygoru natychmiastowej wykonalno$ci nie stanowi czynnosci
z zakresu wymiaru daniny, jej ustalenia czy okreslenia. Zobowiazuje natomiast jej
adresata do niezwlocznego jej wykonania pod rygorem wszczecia postepowania
egzekucyjnego w tym przedmiocie. Z jednej wiec strony nadanie rygoru natych-
miastowej wykonalnosci stanowi czynnos¢ $cisle zwigzang z obowiazkiem wyko-
nania decyzji i dochodzeniem naleznosci przez wierzyciela publicznoprawnego.
Z drugiej za$ nadanie decyzji takiego przymiotu mozliwe jest tylko w drodze wy-
jatku i tylko w przypadku ziszczenia sie sScisle okreslonych przestanek, ktérych
ocena nalezy do kompetencji naczelnika urzedu skarbowego witasciwego dla jej
adresata. (...)

2. Wyrok NSA z dnia 18 lipca 2024 r.
(sygn. akt I OSK 643/23)

Teza: Zarzqdzenie wydane na podstawie art. 217 k.p.a. moze potwierdzié fakt wy-
dania innego zaswiadczenia i jego tres¢, natomiast nie moze dokonywac jego kwalifi-
kacji jesli chodzi o wywierane skutki czy status procesowy.
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Rozstrzygniecie:

Naczelny Sad Administracyjny (...) po rozpoznaniu (...) skargi kasacyjnej
E.K. od wyroku WSA w Warszawie z dnia 18 marca 2022 r., sygn. akt I SA/Wa
749/21 w sprawie ze skargi E.K. na postanowienie Ministra Rolnictwa i Rozwoju
Wi (...) w przedmiocie odmowy wydania zaswiadczenia

- oddala skarge kasacyjna.

Z uzasadnienia:

(...) W skardze kasacyjnej skarzacy wnidst o uchylenie w catosci wyroku i prze-
kazanie sprawy do ponownego rozpoznania Sadowi pierwszej instancji (...). (...)

Naczelny Sad Administracyjny rozwazyt, co nastepuje:

(...) Skarzacy wystapit do organu pierwszej instancji o wydanie zaswiadczenia
dotyczacego dwdch kwestii. Zwrécit sie o potwierdzenie, ze dawna parcela lesna
(...), obecnie stanowiagca dziatke ewidencyjna (...), (...) wpisana do ksiegi wieczy-
stej (...) jako wlasnosé Skarbu Panistwa — w zarzadzie Laséw Panstwowych Nad-
lesnictwo D., nie zostata przejeta na wtasnos¢ Skarbu Panistwa w trybie decyzji
administracyjnej na podstawie: art. 37a lub art. 38 ustawy z dnia 6 maja 1945 r.
o majatkach opuszczonych i porzuconych (...), art. 34 dekretu z dnia 8 marca 1946r.
o majatkach opuszczonych i poniemieckich (...), art. 1 ust. 11 art. 3 ust. 1 dekretu
z dnia 5 wrzesnia 1947 r. o przejsciu na wlasnos¢ Panstwa mienia pozostatego
po osobach przesiedlonych do ZSRR (...) w zwigzku z § 3 ust. 1 rozporzadzenia Mi-
nistrow: Skarbu, Rolnictwa i Reform Rolnych oraz Administracji Publicznej z dnia
15 lipca 1948 r. w sprawie trybu orzekania o przejsciu na witasno$é Panistwa mienia
pozostatego po osobach przesiedlonych do ZSRR (...), art. 3 ust. 1 dekretu z dnia
27 lipca 1949 r. o przejeciu na wtasnos¢ Panistwa nie pozostajacych w faktycznym
witadaniu wtascicieli nieruchomosci ziemskich potozonych w niektérych powiatach
wojewoddztwa biatostockiego, lubelskiego, rzeszowskiego i krakowskiego (...).

Ponadto zwrdcit sie o wydanie zaswiadczenia, ze zaswiadczenie Prezydium Po-
wiatowej Rady Narodowej w P. z (...) kwietnia 1970 r. (...), stwierdzajace, ze wy-
mienione w nim dziatki zostaty przejete na Skarb Panistwa na podstawie orzeczenia
PPRN w P. z (...) stycznia 1955 r., nie jest decyzja administracyjna, ktéra upanstwo-
wiono parcele lesna (...).

(...) dawna parcela lesna (...) obecnie ujawniona jest w ksiedze wieczystej (...)
jako wlasnos¢ Skarbu Panstwa, wpis zas nastapit pierwotnie na podstawie zaswiad-
czenia z (...) kwietnia 1970 r. Prezydium Powiatowej Rady Narodowej w P. (...), po-
$wiadczajacego, ze wymienione w nim dziatki zostaty przejete na wtasnos¢ Skarbu
Panstwa orzeczeniem z (...) stycznia 1955r. (...) oraz na podstawie tego orzeczenia
(...), wydanego na podstawie art. 1 i 3 dekretu z dnia 8 wrzesnia 1947 r. (...).

Juz z tego powodu nie byto mozliwe wydanie przez organy zaswiadczenia o za-
danej tresci, kwestionujacej podstawe przejecia, skoro ujawnienie prawa Skarbu
Panstwa nastgpilo z powolaniem art. 1 i 3 dekretu z dnia 8 wrzesnia 1947 r.
W trybie zaswiadczenia organ nie moze wytworzy¢ dokumentu urzedowego, ktéry
stwierdzalby stan prawny sprzeczny ze stanem okreslonym na podstawie pozosta-
jacej w obrocie prawnym decyzji.
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Zgodnie z art. 217 § 2 pkt 2 k.p.a. (...) w drodze wydania zaswiadczenia organ
administracji potwierdza w spos6b urzedowy okreslone fakty lub stan prawny. Po-
niewaz wydanie zaswiadczenia nastepuje na wniosek strony, organ nie ma podstaw
do modyfikacji jego tresci i jezeli nie jest w stanie poswiadczy¢ zadanej okolicznosci
lub stanu prawnego w oparciu o posiadane rejestry, ewidencje badz inne dane be-
dace w jego posiadaniu, wydaje postanowienie o odmowie wydania zaswiadczenia
o zadanej tresci. Natomiast postepowanie wyjasniajace, o jakim mowa w art. 218
§ 2 k.p.a., musi odnosi¢ sie do faktéw i okolicznosci wynikajacych z posiadanej
przez organ ewidencji, rejestru czy zbioru danych innego rodzaju, bo nie ma pod-
staw do wydania zaswiadczenia co do innych faktéw lub okoliczno$ci, ktére do-
piero podlegalyby ustaleniu w toku czynno$ci wyjasniajacych organu w oparciu
o inne $rodki dowodowe (zob. B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 1000-1001). (...)

Jak wynika natomiast z prawomocnego wyroku WSA w Warszawie z 3 czerwca
2016 r., I SA/Wa 462/16, sprawa stwierdzenia niewaznosci orzeczenia Prezydium
Powiatowej Rady Narodowej w P. z (...) stycznia 1955 r. (...), w czeSci dotyczacej
przejecia na wlasnosé panstwa dawnej parceli lesnej (...), zostala rozstrzygnieta
ostateczng decyzja SKO w P. z (...) wrzesnia 2008 1. (...) o odmowie stwierdzenia
niewaznosci przedmiotowego orzeczenia PPRN z 1955 r. w zakresie objetym wnio-
skiem. Decyzja ta pozostaje w obrocie prawnym.

Zaswiadczenie wydawane na podstawie art. 217 k.p.a. polega na urzedowym
potwierdzeniu, przedmiotem takiego potwierdzenia moze zas by¢ okreslony fakt
(fakty) lub stan prawny. Zgodnie z art. 218 § 2 k.p.a. przed wydaniem zaswiad-
czenia organ moze przeprowadzi¢ w koniecznym zakresie postepowanie wyjasnia-
jace. Przedmiotem takich czynnosci wyjasniajacych jest ustalenie, czy fakt, kto-
rego potwierdzenia domaga sie strona, ma miejsce lub czy stan prawny, ktérego
potwierdzenia domaga sie strona, zostal uksztaltowany. Zaswiadczeniem organ
potwierdza zaistnienie okreslonego stanu faktycznego lub prawnego, a podstawg
do tego sa dane bedace w jego posiadaniu. Przez wydanie zaswiadczenie organ
stwierdza, co mu jest wiadome, nie moze zatem tworzy¢ nowej sytuacji prawne;j.
Zaswiadczenie podlega w zwiazku z powyzszym ocenom w kategoriach prawdy
co do faktéw lub prawa i ma znaczenie dowodowe.

(...) skarzacy domagat sie potwierdzenia okolicznosci negatywnej i wskazania,
ze przedmiotowa parcela nie zostata przejeta na wtasnos¢ Skarbu Panstwa decyzjq
wydana w oparciu o wyliczone akty prawne. Tak postawione zadanie nie mogto
zosta¢ uwzglednione. Organ moze poswiadczy¢ okolicznosé faktyczna lub stan
prawny, ktéry zaistniat. Okolicznos$é, ze jakis akt prawny nie byt podstawg wydania
decyzji, moze wynikac z zaswiadczenia posrednio, przez wskazanie jej podstawy
prawnej. Podstawg do wydania zaswiadczenia o negatywnej zadanej tresci nie
mogty tez by¢ ustalenia co do zawartosci archiwéw. Przedmiotem zaswiadczenia
dotyczacego zawartosci archiwdéw moze by¢ potwierdzenie, ze archiwa te zawie-
raja pewien dokument lub Ze okreslonego, zadanego dokumentu nie odnaleziono.
W tym drugim przypadku zaswiadczenie réwniez nie moze jednak przybrad tresci
zadanej przez skarzacego, ze w odniesieniu do danej dziatki nie zostata wydana
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decyzja w oparciu o konkretng podstawe prawna, brak decyzji w archiwach nie
daje wszak podstaw do przyjmowania wniosku, ze decyzja taka nie byta wydana,
zaswiadczenie dotyczy¢ moze wylacznie zawartosci zasobéw archiwalnych.
Wykracza poza zakres potwierdzenia stanu faktycznego lub prawnego w drodze
zaswiadczenia wniosek o potwierdzenie, ze okreslone zaswiadczenie nie jest decyzja
administracyjna. Prawne znaczenie dokumentu urzedowego nie jest kwestia potwier-
dzenia stanu prawnego ani faktycznego, ale jego kwalifikacji prawnej ze wzgledu
na wywierane skutki, wyznaczane przepisami prawa materialnego i procesowego
regulujacymi wydanie takiego zaswiadczenia. Zagadnieniem dogmatycznym i prak-
tycznym jest przyktadowo znalezienie granicy miedzy zaswiadczeniem a decyzja de-
klaratoryjna. Kwalifikacja konkretnego zaswiadczenia pod tym wzgledem wykracza
poza proste wydanie zaswiadczenia na podstawie art. 217 k.p.a. W tej formie organ
moze potwierdzi¢ fakt wydania zaswiadczenia i jego tres¢, nie moze jednak dokonad
jego kwalifikacji, jezeli chodzi o wywierane skutki czy status procesowy, ktory ewen-
tualnie podlega ocenom w toku postepowan administracyjnych czy saqdowych. (...)

B. Orzecznictwo wojewddzkich sadéw administracyjnych

1. Wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 kwietnia 2024 r.
(sygn. akt III SA/Wa 301/24)

Teza: W przypadku gdy wniosek o wydanie interpretacji indywidualnej spro-
wadza sie do pytania o stawke podatkowq, zastrzezonego dla Wiqzqcych Informacji
Stawkowych, (...) organ ma obowiqzek odmdwic wszczecia postepowania interpreta-
cyjnego na podstawie art. 165a § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja po-
datkowa (Dz.U. 22023 r. poz. 2383). Nabywca towaru lub ustugi, pytajqc o stawke po-
datkowq dla swiadczenia, z tytutu ktérego nie jest obowiqzany do rogliczenia podatku
naleznego, nie posiada w postepowaniu interpretacyjnym statusu zainteresowanego,
w tym rowniez w kontekscie tresci art. 86 i art. 88 ustawy z dnia 11 marca 2004 r.
o podatku od towarow i ustug (Dz.U. 2 2023 r. poz. 1570 ze zm.).

Rozstrzygniecie:

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie (...), po rozpoznaniu (...)
sprawy ze skargi J. SA (...) na postanowienie Dyrektora Krajowej Informacji Skar-
bowej (...) w przedmiocie odmowy wszczecia postepowania w sprawie wniosku
o udzielenie interpretacji indywidualnej w zakresie podatku od towardw i ustug

—oddala skarge

Z uzasadnienia:

(...) Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie zwazyl, co nastepuje:

(...) We wniosku (...) skarzaca zawarta opis stanu faktycznego, wskazujac, iz
(...) spotka nabyta od podmiotu bedacego sp6tka z ograniczona odpowiedzialno-
$cig (podmiot zarejestrowany w Polsce):

— program komputerowy (...), (...).
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(...) sprzedajacy (...) wystawit fakture (...), powiekszajac ja o stawke 23% VAT
(...). Faktura zostata w catosci optacona (...). (...) spotka popadta w watpliwosc,
czy zastosowana w fakturze stawka 23% dla nabycia majatkowych praw autorskich
do programu komputerowego jest stawka wtasciwa.

Spoétka w swietle opisanego we wniosku stanu faktycznego zadata pytanie: ,,Ja-
k[iej] staw[ce] podatku VAT — 8% czy 23% — podlega sprzedaz autorskich praw ma-
jatkowych do komponentu programistycznego i zwigzanych z nim elementéw?”.

Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej, odmawiajac wszczecia postepowania
(...), powotat sie na zaistnienie negatywnej przestanki uniemozliwiajacej wydanie
interpretacji indywidualnej, tj. brak mozliwo$ci uznania skarzacej za zainteresowa-
nego w rozumieniu art. 14b § 1 o.p.

(...) Stosownie do art. 165a § 1 w zw. z art. 14h o.p., gdy wniosek o wydanie inter-
pretacji indywidualnej zostal wniesiony przez osobe niebedaca zainteresowanym lub
z jakichkolwiek innych przyczyn postepowanie w sprawie wydania interpretacji nie
moze by¢ wszczete, organ wydaje postanowienie o odmowie wszczecia postepowania.
(...) w pojeciu ,jakichkolwiek innych niz brak statusu zainteresowanego przyczyn
braku mozliwo$ci wszczecia postepowania” mieszczg sie wszelkie inne niz brak sta-
tusu zainteresowanego okolicznosci uniemozliwiajace wydanie prawidtowej, w tym
zawierajacej niezbedne elementy przewidziane przez ustawodawce dla tego rodzaju
rozstrzygniecia i spetniajacej funkcje przypisane tej instytucji, (...) interpretacji indy-
widualnej. W szczegdlnosci taka przeszkoda dla wszczecia postepowania w sprawie
wydania interpretacji indywidualnej istnieje w sytuacji, gdy np.: przedmiotem
whniosku jest interpretacja przepiséw innych niz przepisy prawa podatkowego; przed-
miotem wniosku jest interpretacja przepisow prawa podatkowego w sprawach pozo-
stajacych poza zakresem przedmiotowym upowaznienia organu wydajacego interpre-
tacje indywidualne; wniosek dotyczy zagadnienia, unormowanego przepisami prawa
podatkowego, ktérego rozwigzania nie moze dostarczy¢ interpretacja indywidualna.
Organ wydajacy interpretacje przepiséw prawa podatkowego nie moze réwniez pro-
wadzi¢ postepowania ani podejmowac rozstrzygniec¢ zastrzezonych dla innego trybu
orzekania (por. wyrok NSA z 10 wrzesnia 2013 ., II FSK 2612/11 (...)).

(...) przedmiot wniosku dotyczy sytuacji prawnopodatkowej innego podmiotu
prawa — kontrahenta bedacego spotka z ograniczong odpowiedzialnoscia, ktory
dokonat sprzedazy autorskich praw majatkowych do komponentu programistycz-
nego i zwigzanych z nim elementéw. To kontrahent dokonat sprzedazy na rzecz
sp6iki z zastosowaniem okreslonej we wniosku stawki, spétka zas nabyta to swiad-
czenie. Innymi stowy, przedstawione watpliwos$ci nie dotyczyty sytuacji prawno-
podatkowej sp6tki, a tym samym jej sfery odpowiedzialnosci podatkowej, ale [do-
tyczyty] skutkéw podatkowych (okreslenia stawki VAT) wykonania ustugi przez
kontrahenta spoiki, tj. zastosowania odpowiedniej stawki do sprzedazy autorskich
praw majatkowych do komponentu programistycznego. To, ze wniosek dotyczy
przepisow prawa podatkowego (w przedmiotowej sprawie okreslenia stawki po-
datku, jaka kontrahent powinien zastosowaé do swiadczonej ustugi, a nie prawa
do odliczenia), nie oznacza, ze kazdy i w kazdej sprawie jest podmiotem upraw-
nionym do otrzymania interpretacji indywidualnej, w ktdérej organ dokonalby
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oceny przedstawionego stanowiska. W przedmiotowej sprawie bowiem organ do-
konatby oceny zastosowania stawki dla podmiotu innego niz ten, ktory sktadat
wniosek o wydanie interpretacji indywidualne;.

(...) Stron[y], ktéra wnosi o ustalenie zastosowania wtasciwej stawki przez kon-
trahenta, nie sposéb uznad za ,zainteresowanego” uprawnionego do otrzymania
interpretacji indywidualnej.

(...) skarzaca nie wystepowata o wydanie Wiazacej Informacji Stawkowej, gdyz
nie jest Swiadczacym ustugi, jednoczesnie zdecydowata sie na skierowanie wniosku
o wydanie interpretacji indywidualnej. Strona argumentowata to koniecznoscia
zweryfikowania prawidlowos$ci wystawienia przez kontrahenta faktury (pod katem
zastosowania stawki podatku), albowiem wptywa ona na prawo do odliczenia.

(...) Z tresci art. 86 ust. 1 u.p.t.u. wynika, ze w zakresie, w jakim towary i ustugi
sq wykorzystywane do wykonywania czynnosci opodatkowanych, podatnikowi,
o ktérym mowa w art. 15, przystuguje prawo do obnizenia kwoty podatku nalez-
nego o kwote podatku naliczonego, z zastrzezeniem art. 114, art. 119 ust. 4, art. 120
ust. 17119 oraz art. 124.

(...) prawo do odliczenia podatku naliczonego przystuguje tylko czynnym po-
datnikom podatku od towardw i ustug w takim przypadku, gdy dokonywane zakupy
maja zwigzek z czynnosciami opodatkowanymi. Odliczy¢ wiec mozna podatek nali-
czony, ktdry jest zwigzany z transakcjami opodatkowanymi podatnika, tzn. ktérych
nastepstwem jest okreslenie podatku naleznego. Wskazana norma prawna wyraza
zasade neutralnosci podatku od towardw i ustug, w nastepstwie ktérej podatnicy re-
alizujacy czynnosci zwolnione sa w podobnej sytuacji jak ostateczny nabywca (kon-
sument) towaru lub ustugi, z wyjatkiem przypadkéw jednoznacznie wskazanych
w ustawie o podatku od towaréw i ustug. Ustawa wytgcza zatem mozliwo$é dokony-
wania odliczen podatku naliczonego zwigzanego z towarami i ustugami, ktdre nie
sa wykorzystywane do czynnosci opodatkowanych, czyli w przypadku ich wykorzy-
stania do czynnosci zwolnionych od podatku oraz niepodlegajacych opodatkowaniu.

Odliczenie podatku (...) jest jedna z fundamentalnych zasad konstrukcji po-
datku od towarow, z ktérej wynika prawo podatnika do odliczenia podatku zapta-
conego w cenie przy nabyciu towaréw i ustug zwigzanych z dziatalnoscig gospo-
darczg, z czynno$ciami opodatkowanymi. Podstawowa zasada wspdlnego systemu
VAT, jaka jest zasada neutralnosci podatku, jest rozumiana jako stosowanie podatku
od towardw i ustug na wszystkich etapach obrotu gospodarczego z réwnoczesnym
prawem do potracenia podatku zawartego w poprzedniej fazie obrotu. Wszelkie
ograniczenia prawa do odliczenia podatku naliczonego wplywaja na neutralnosé
tego podatku i mogq wynikac jedynie z wyraznej regulacji ustawowe;j.

Przepis art. 88 u.p.t.u., okresla przypadki, w ktérych nie przystuguje obnizenie
kwoty lub zwrot réznicy podatku naleznego. Analiza art. 88 u.p.t.u. prowadzi
do wniosku, ze w dyspozycji tego przepisu, jako przestanki wytaczajacej prawo na-
bywcy (podatnika) do odliczenia podatku naliczonego, nie ujeto przypadku, gdy po-
datek naliczony wynika z faktur dokumentujacych nabycie towaréw i ustug, ktére
podlegaja opodatkowaniu inng niz przyjeta przez sprzedawce stawka podatku od to-
warow i ustug.



Orzecznictwo: Naczelny Sqd Administracyjny i wojewddzkie sqdy administracyjne 97

(...) kwestia prawa do odliczenia nie byta przedmiotem watpliwosci skarzacej,
dlatego tez nie sposéb byto uznac (...) w realiach opisanego przez skarzaca stanu
faktycznego [i] sprecyzowanego pytania odno$nie do zastosowania wilasciwej
stawki przez kontrahenta (...) skarzac[ej] za ,,zainteresowanego”.

Pytanie sformutowane przez skarzaca, jak réwniez zajete stanowisko nie do-
tyczyly prawa do odliczenia podatku, tylko tego, jak[iej] stawk[ce] VAT — 8% czy
23% - podlega sprzedaz autorskich praw majatkowych do komponentu progra-
mistycznego i zwiazanych z nim elementéw. Zatem zlozony wniosek o wydanie
interpretacji indywidualnej nie dotyczyt ,indywidualnej sprawy” skarzacej, lecz
konsekwencji podatkowych wystepujacych po stronie podmiotu, ktory zrealizowat
sprzedaz autorskich praw majatkowych do komponentu programistycznego i zwia-
zanych z nim elementow.

(...) nawet gdyby uzna¢ skarzaca za ,zainteresowanego”, to majac na wzgle-
dzie przepisy, ktére odnosza sie do wydawania Wigzacych Informacji Stawkowych
(art. 42a-42i u.p.t.u.), nalezy zauwazy¢, ze w ramach interpretacji indywidualnej
nie mozna byloby rozstrzygad, jak[iej] staw[ce] podatkow[ej] — 8% czy 23% — pod-
lega sprzedaz autorskich praw majatkowych do komponentu programistycznego
izwigzanych z nim elementéw (...). Zagadnienie odnosnie do stosowania wtasciwej
stawki podlega rozstrzygnieciu w innym trybie, tj. w ramach Wiazacych Informacji
Stawkowych. To decyzja (WIS) okresla, jaka jest wlasciwa stawka podatku od to-
warow i ustug dla danego towaru lub ustugi, i wydaje sie ja po przeprowadzeniu
postepowania podatkowego (w tym dowodowego) — bada sie towar lub ustuge, aby
je odpowiednio zaklasyfikowac.

W takim za$ wypadku Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej musiatby i tak
konsekwentnie odmdéwié wszczecia postepowania (...). Pytanie o stawke podat-
kowa, rozstrzygane wytacznie w ramach Wiazacych Informacji Stawkowych, sta-
nowi bowiem wymieniong w art. 165a § 1 o.p. inng przyczyne, z powodu ktdrej
postepowanie nie moze by¢ wszczete. Nie moze bowiem dojs¢ do sytuacji, w ktérej
organ interpretacyjny bedzie wypowiadat sie w kwestiach przedmiotowo zastrze-
zonych dla innej procedury podatkowe;.

(...) w przypadku gdy wniosek o wydanie interpretacji indywidualnej spro-
wadza sie do pytania o stawke podatkowa, zastrzezonego dla Wigzacych Informacji
Stawkowych, (...) organ ma obowiazek odmoéwic wszczecia postepowania interpre-
tacyjnego na podstawie art. 165a § 1 o.p.

Ponadto nabyweca towaru lub ustugi, pytajac o stawke podatkowa dla swiad-
czenia, z tytutu ktérego nie jest obowigzany do rozliczenia podatku naleznego, nie
posiada w postepowaniu interpretacyjnym statusu zainteresowanego, w tym réw-
niez w kontekscie tresci art. 86 i art. 88 u.p.t.u. (...)

2. Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 maja 2024 r.
(sygn. akt III SA/Wa 682/24)

Teza: Fundacja rodzinna w ramach dozwolonej dziatalnosci (art. 5 ust. 1 pkt 3
ustawy z dnia 26 stycznia 2023 r. o fundacji rodzinnej, Dz.U. 22023 1. poz. 326 ze zm.)
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moze przystepowac i uczestniczy¢ jedynie w spotkach, ktére sq podatnikami podatku
dochodowego od oséb prawnych, a takim podmiotem nie jest transparentna spotka
luksemburska.

Rozstrzygniecie:

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie (...) po rozpoznaniu (...)
sprawy ze skargi S. Fundacji rodzinnej (...) na interpretacje indywidualng Dyrek-
tora Krajowej Informacji Skarbowej (...) w przedmiocie podatku dochodowego
od 0s6éb prawnych

—oddala skarge.

Z uzasadnienia:

(...) do Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej (...) wptynal wniosek S. Fun-
dacji rodzinnej (...) o wydanie interpretacji indywidualnej w przedmiocie podatku
dochodowego od 0séb prawnych.

We wniosku przedstawiono nastepujacy opis zdarzenia przyszlego. (...) Celem
statutowym Fundacji jest gromadzenie mienia, zarzadzanie nim w interesie bene-
ficjentéw oraz spelnianie $wiadczen na ich rzecz. (...) Fundacja otrzyma od Fun-
datora mienie na pokrycie funduszu zatozycielskiego w postaci praw udziatowych
w special limited partnership (Société en commandite spéciale) z siedziba w Luksem-
burgu (...). Na chwile sktadania przedmiotowego wniosku wspdlnikiem spo6tki jest
Fundator. Wedtug prawa Luksemburga spdtka nie posiada osobowosci prawne;.
Wedtug prawa podatkowego Wielkiego Ksiestwa Luksemburg (...) podatnikami po-
datku dochodowego sg wspdlnicy, a nie sama spétka. Spotka nie jest podatnikiem
podatku dochodowego od 0séb prawnych wedtug przepiséw Luksemburga. Spétka
prowadzi obecnie dziatalno$¢ w zakresie wytacznie inwestycji kapitatowych (...).
(...) Spbtka osiaga wylacznie zyski z inwestycji kapitatowych, tj. nie prowadzi dzia-
talnosci gospodarczej ani nie jest wspolnikiem spotki osobowej niebedacej podat-
nikiem podatku dochodowego. (...)

(...) W zwiagzku z powyzszym zadano nastepujace pytania:

1. Czy Fundacja bedzie zwolniona z podatku dochodowego od oséb prawnych
w zakresie przychodéw i dochodéw z inwestycji kapitatowych spotki przypadaja-
cych na nig na zasadzie art. 5 u.p.d.o.p. [ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku
dochodowym od 0séb prawnych] jako wspdlnika spétki?

2. Czy przystapienie przez Fundacje do spotki moze byé na podstawie
art. 6 ust. 7 u.p.d.o.p. uznane za prowadzenie dziatalnosci gospodarczej fundacji
rodzinnej wykraczajacej poza zakres okreslony w art. 5 u.f.r. [ustawy z dnia 26
stycznia 2023 r. i fundacji rodzinnej]?

Zdaniem wnioskodawcy Fundacja bedzie zwolniona z podatku dochodo-
wego od oséb prawnych w zakresie przychodéw i dochodéw z inwestycji kapi-
tatlowych spétki przypadajacych na nig na zasadzie art. 5 u.p.d.o.p. jako wspdl-
nika spétki. Przystapienie przez Fundacje do spétki nie moze by¢ na podstawie
art. 6 ust. 7 u.p.d.o.p. uznane za prowadzenie dziatalnosci gospodarczej fundacji
rodzinnej wykraczajgcej poza zakres okreslony w art. 5 u.fir. (...)
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Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej (...) uznat stanowisko wnioskodawcy
za nieprawidtowe. (...)

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie zwazyl, co nastepuje:

(...) Spor (...) dotyczy tego, czy przystapienie przez fundacje rodzing do trans-
parentnej spétki luksemburskiej (SCSp) miesci sie w obrebie dozwolonej dziatal-
nosci fundacji rodzinnych, o ktérej mowa w art. 5 u.f.r., a w nastepstwie, czy dochéd
uzyskany z udzialu w takim podmiocie moze podlega¢ pod zwolnienie z podatku
dochodowego od 0séb prawnych uregulowane w art. 6 ust. 1 pkt 25 u.p.d.o.p.

(...) analogiczne zagadnienie bylo juz przedmiotem rozstrzygnie¢ sadéw ad-
ministracyjnych, a orzecznictwo to okazato sie rozbiezne. (...) Sad rozpoznajacy
niniejsza sprawe podziela drugi z tych pogladdw, tj. wykluczajacy stosowanie zwol-
nienia do dochoddéw fundacji rodzinnej pochodzacych z udziatu w transparentnej
podatkowo spdice zagranicznej. W dalszej czesci uzasadnienia Sad postuzy sie
argumentacja zawarta w wyroku tutejszego Sadu z 13 marca 2024 r., III SA/Wa
2753/23, traktujac jq jako wlasna.

(...) fundacja rodzinna, jako osoba prawna, podlega zasadom opodatkowania
dochodéw os6b prawnych na mocy art. 1 ust. 1 u.p.d.o.p. Natomiast na podstawie
art. 6 ust. 1 pkt 25 u.p.d.o.p. zwalnia sie od podatku fundacje rodzinna.

Fundacje rodzinne co do zasady zatem objete sa podmiotowym zwolnieniem
od podatku dochodowego od oséb prawnych. Od powyzszego zwolnienia ustawa
przewiduje jednak kilka wyjatkéw. (...) w mysl art. 6 ust. 7 u.p.d.o.p. zwolnienie,
o ktérym mowa w ust. 1 pkt 25, nie ma zastosowania do dziatalnosci gospodarczej
fundacji rodzinnej wykraczajacej poza zakres okreslony w art. 5 ustawy o fundacji
rodzinne;j.

(...) na podstawie art. 5 ust. 1 u.f.r. fundacja taka moze wykonywac dziatalnosé¢
gospodarcza w rozumieniu art. 3 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsie-
biorcow (...) tylko w zakresie: (...). (...)

Przepis ust. 1 pkt 1 nie dotyczy praw wynikajacych z przystapienia do pod-
miotéw, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 3, i uczestnictwa w tych podmiotach oraz
sktadnikéw mienia, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 4 (art. 5 ust. 3 u.f.r.).

Zgodnie z powyzszymi regulacjami w zakresie dziatalno$ci prowadzonej przez
fundacje rodzinng poza dozwolonym zakresem, wskazanym w ww. art. 5 u.f.r., be-
dzie ona podlegata opodatkowaniu zgodnie z przepisem art. 24r u.p.d.o.p. (...)

(...) fundacja rodzinna moze przystepowac [jedynie do tych spétek] i uczestni-
czy¢ jedynie w tych spdtkach, ktdre sa podatnikami podatku dochodowego od oséb
prawnych.

(...) stosownie do art. 5 ust. 1 pkt 3 u.f.r. fundacja rodzinna moze wykonywac
dziatalno$é gospodarcza w rozumieniu art. 3 ustawy — Prawo przedsiebiorcéw tylko
w zakresie przystepowania do spétek handlowych, funduszy inwestycyjnych, spét-
dzielni oraz podmiotéw o podobnym charakterze, majacych swoja siedzibe w kraju
albo za granica, a takze uczestnictwa w tych spoétkach, funduszach, spétdzielniach
oraz podmiotach.

Skarzaca uwaza, ze ustawodawca postuguje sie pojeciem ,,podmiot” nieprzy-
padkowo i w ten sposéb pozwolit fundacjom rodzinnym na dokonywanie inwestycji
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w mozliwie szerokim zakresie. Przepis art. 5 ust. 1 pkt 3 u.f.r. interpretuje w ten
sposob, zZe pojecie ,,spétka handlowa” dotyczy spotek polskich i zagranicznych.
Jej zdaniem: ,,Wystarczy zatem, aby spotka z siedziba za granica byta regulowana
przez prawo spotek panistwa obcego, aby spotke taka zaliczy¢ do «podmiotéw o po-
dobnym charakterze». Prawo obce musi zatem zawieraé regulacje analogiczne
jakk.s.h., w szczegdélnosci musi nazywac umowe wspolnikéw jako spétke, a nie jako
zwykta umowe”.

W ocenie organu, w swietle wskazanej wyzej regulacji dotyczacej dozwolonej
dziatalnos$ci fundacji rodzinnej (art. 5 ust. 1 pkt 3 u.f.r.), istotne znaczenie ma nie
tylko podobienstwo podmiotéw pod wzgledem ich struktury i prawnych podstaw
funkcjonowania, ale takze podobienstwo w kwestiach podatkowych. Dyrektor Kra-
jowej Informacji Skarbowej wskazuje, ze sp6tki handlowe, do ktérych moze przy-
stapi¢ fundacja rodzinna (z pominieciem spo6tki partnerskiej, w ktdrej partnerami
moga by¢ wylacznie osoby fizyczne), sa podatnikami podatku dochodowego od oséb
prawnych i podlegaja opodatkowaniu podatkiem dochodowym od os6b prawnych.
Réwniez spétka jawna, do ktérej przystapi fundacja rodzinna, staje sie podatnikiem
podatku dochodowego od 0séb prawnych, o czym stanowi art. 1 ust. 7 u.p.d.o.p.,
dodany ustawa o fundacji rodzinnej. Wobec tego organ stoi na stanowisku, ze fun-
dacja rodzinna moze przystepowac [jedynie do tych spdtek] i uczestniczy¢ jedynie
w tych spoétkach, ktdre sq podatnikami podatku dochodowego od 0séb prawnych.

(...) ustawodawca, wymieniajac w art. 5 ust. 1 pkt 3 u.f.r. sp6tki handlowe, fun-
dusze inwestycyjne, spétdzielnie, miat na mysli sp6otki handlowe, fundusze inwe-
stycyjne, spéldzielnie majace siedzibe lub zarzad na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej. Natomiast uzywajac pojecia ,,podmioty o podobnym charakterze”, miat
na mysli spétki handlowe, fundusze inwestycyjne, spétdzielnie majace siedzibe lub
zarzad poza terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, a ze wzgledu na swdj charakter
podobne do polskich spétek handlowych, funduszy inwestycyjnych lub spétdzielni.
Bledne jest natomiast stanowisko skarzacej, ze przez ,,podmioty o podobnym cha-
rakterze” nalezy rozumie¢ inne podmioty niz sp6tki handlowe, fundusze inwesty-
cyjne czy spotdzielnie.

(...) skoro ustawodawca, formutujac przepisy o fundacji rodzinnej odnoszace sie
do tzw. dozwolonej dziatalnosci, uzyt takich sformutowan, jak ,tylko w zakresie
przystepowania do spétek handlowych”, a nastepnie ,,a takze uczestnictwa w tych
spotkach”, zgodzié sie nalezy z organem, ktéry uznat, ze przepis ten nalezy wyktadac
w ten sposob, ze odnosi sie on tylko do spétek handlowych z siedziba w kraju albo
za granicg (0os6b prawnych). Domniemanie, ze chodzi o jakiekolwiek spoétki, jest
nieuprawnione. Organ, interpretujac ww. przepis, a w szczegolnosci uzyte przez
ustawodawce sformulowanie ,,podmiotowo podobnym charakterze”, opierat sie
na wskazaniu ustawodawcy, ze chodzi nie o jakiekolwiek spoiki, ale o sp6tki han-
dlowe (podatnikoéw podatku dochodowego od oséb prawnych, a nie o podmioty
transparentne, w ktérych podatnikami podatku dochodowego sa wspdlnicy).

Nie jest wystarczajace, wbrew zarzutom skargi, to by spotka z siedziba za gra-
nicg byta regulowana przez prawo spétek panstwa obcego, aby spoétke taka zali-
czy¢ do ,,podmiotéw o podobnym charakterze”. Za powyzszym przemawia takze
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to, ze ustawodawca w art. 5 ust. 1 pkt 3 nie uzyt ogdélnego sformutowania ,,spétka”,
ktérym mogtaby zostaé objeta ewentualnie takze transparentna spotka luksem-
burska, ale uzyt bardziej precyzyjnego okres$lenia ,sp6tka handlowa”, dokonujac
tym samym zawezenia co do kregu podmiotdw objetych tym przepisem.

Za taka wyktadnia przemawia takze chronologia dziatan ustawodawczych
w tym wzgledzie, a mianowicie wprowadzenia do polskiego porzadku prawnego
fundacji rodzinnej oraz opodatkowania podatkiem dochodowym od os6b praw-
nych spétek handlowych.

Spotki handlowe dziela sie na spo6tki kapitatowe oraz spétki osobowe. (...) Pier-
wotnie wszystkie spotki osobowe nie byly podatnikami podatku dochodowego
od os6b prawnych. Od 1 stycznia 2014 r. spétki komandytowo-akcyjne majace
siedzibe lub zarzad na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej zostaty objete podat-
kiem dochodowym od 0séb prawnych (art. 1 ust. 3 pkt 1 u.p.d.o.p.). Od 1 stycznia
2021 r. sp6tki jawne majace siedzibe lub zarzad na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej, z pewnymi wyjatkami, zostaly podatnikami podatku dochodowego
od oséb prawnych i tym samym utracity swdj status podmiotu transparentnego
na gruncie systematyki podatkéw dochodowych (art. 1 ust. 3 pkt 1la u.p.d.o.p.).
Spoétki komandytowe majace siedzibe lub zarzad na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej zas bez zadnych wyjatkéw zostaly podatnikami tego podatku takze od
1 stycznia od 2021 r. (art. 1 ust. 3 pkt 1 u.p.d.o.p. w zmienionym brzmieniu). Przepi-
sami ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych nie zostata objeta jedynie
spotka partnerska, tj. spotka osobowa, utworzona przez wspdlnikow (partneréow)
w celu wykonywania wolnego zawodu w spotce prowadzacej przedsiebiorstwo pod
wlasng firma (art. 86 § 1 Kodeksu spétek handlowych), w ktérej partnerami moga
by¢ wylacznie osoby fizyczne, uprawnione do wykonywania wolnych zawodéw
(art. 87 § 1 tej ustawy).

Podmiot, jakim jest fundacja rodzinna, nie wystepowat wczesniej w polskim
systemie prawnym. Ustawa z dnia 26 stycznia 2023 r. o fundacji rodzinnej weszta
w zycie 22 maja 2023 1., czyli juz po 1 stycznia 2021 r., tj. w czasie, w ktérym czes¢
spotek jawnych oraz wszystkie spotki komandytowe i spotki komandytowo-ak-
cyjne byty juz podatnikami podatku dochodowego od oséb prawnych. Tym samym,
w momencie jej wejscia w zycie i w konsekwencji zapoczatkowania istnienia
w prawie polskim fundacji rodzinnej wszystkie sp6tki handlowe, z ktérych fun-
dacja rodzinna mogtaby czerpac zyski, byty odrebnymi podatnikami podatku do-
chodowego od os6b prawnych. Co wiecej, ustawa z dnia 26 stycznia 2023 r. o fun-
dacji rodzinnej zmienia takze przepisy podatkowe. (...) art. 133 u.f.r. wprowadza
zmiany w ustawie o podatku dochodowym od oséb prawnych. W ocenie Sadu naj-
wazniejsza dla wyktadni art. 5 ust. 3 u.f.r. w kontekscie rozumienia pojecia pod-
miotéw o podobnym charakterze do spétek handlowych jest art. 133 pkt 1 lit. (...)
[b/] uf.r., stanowiacy, ze w art. 1 u.p.d.o.p. definiujgcym podatnika tego podatku
dodaje sie ust. 7 w brzmieniu: ,,Niezaleznie od postanowien ust. 3 pkt 1a, przepisy
ustawy maja zastosowanie do spotek jawnych majacych siedzibe lub zarzad na tery-
torium Rzeczypospolitej Polskiej, ktérych wspdlnikiem jest co najmniej jedna fun-
dacja rodzinna”. Skoro juz wczesniej spdtka jawna majaca siedzibe lub zarzad
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na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, ktérej wspolnikami nie sa wytacznie osoby
fizyczne, byta podatnikiem podatku dochodowego od 0séb prawnych (o ile nie zto-
zyta stosownych, okreslonych przepisami prawa, informacji), to wprowadzenie
regulacji przewidujacej, ze posiadanie przez spotke jawna wspdlnika w postaci
fundacji rodzinnej automatycznie czyni te spdtke podatnikiem podatku dochodo-
wego od oséb prawnych, wskazuje na zamiar ustawodawcy, aby fundacje rodzinne
byly wspdélnikami wylacznie spétek podlegajacych opodatkowaniu takim podat-
kiem (nietransparentnych podatkowo). Ustawodawca zabezpieczyl to rygorem
w postaci przepisu art. 6 ust. 7 u.p.d.o.p., zgodnie z ktérym zwolnienie, o ktérym
mowa w ust. 1 pkt 25 (czyli zwolnienie podmiotowe dla fundacji rodzinnej), nie
ma zastosowania do dzialalnosci gospodarczej fundacji rodzinnej wykraczajacej
poza zakres okreslony w art. 5 ustawy (...) o fundacji rodzinnej. Jest to zrozumiate
iracjonalne. W przeciwnym przypadku mogtoby by¢ tak, Ze zaden podmiot nie pta-
citby podatku dochodowego — spétka osobowa z uwagi na swojg transparentnos¢,
a fundacja rodzinna z uwagi na zwolnienie przedmiotowe.

(...) fakt opodatkowania podatkiem dochodowym od oséb prawnych ostatnich
spotek handlowych, ktérych fundacja rodzinna mogtaby by¢ wspdlnikiem, nie jest
prawnie irrelewantny. Przy zatozeniu racjonalnosci ustawodawcy, co jest objete do-
mniemaniem niemogacym by¢ obalonym, czyli m.in. zaktadajac znajomos¢ wszyst-
kich unormowan przez ustawodawce, trzeba stwierdzi¢, ze odwotanie sie w art. 5
u.f.r. do spétek handlowych trzeba postrzegac jako dotyczace jedynie tych, gdzie
fundacja rodzinna moze by¢ wspdlnikiem, wiec takze bedacych podatnikiem po-
datku dochodowego od oséb prawnych.

Dodatkowym argumentem jest to, ze przepisy przewidujace dla niektérych
szczegllnych podmiotéw pewien przywilej, w tym dotyczace zwolnien podmioto-
wych, nalezy wyktadaé scisle, a nie rozszerzajaco.

Zatem nie mozna przyjac (...) ze luksemburska spétka SCSp spetnia zalozenia
art. 5 ust. 1 pkt 3 u.f.r., a tym samym Fundacja bedzie zwolniona z podatku docho-
dowego od oséb prawnych w zakresie przychoddw i dochoddéw z inwestycji kapita-
towych spéiki przypadajacych na nig na zasadzie art. 5 u.p.d.o.p. jako wspdlnika
spotki.

W opisie zdarzenia przysztego wskazano, ze spdtka, ktérej udzialowcem
stanie sie Fundacja rodzinna, nie posiada osobowosci prawnej i — w odrdéznieniu
od polskich spoétek handlowych — nie jest podatnikiem podatku dochodowego
od oséb prawnych. Totez podatnikami podatku dochodowego sa wspdlnicy spotki,
a nie spotka. (...) brak jest podstaw do uznania, ze spétka SCSp z siedzibg w Luk-
semburgu jest podmiotem o podobnym charakterze do spétek handlowych, fun-
duszy inwestycyjnych czy spéldzielni, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 3 u.f.r.
Spotke te dzieli bowiem od innych wskazanych w przepisie podmiotéw powyzsza
podstawowa rdznica, a mianowicie to, ze spétka nie jest podatnikiem podatku do-
chodowego — podatnikami tego podatku sa wspdlnicy spéiki, a nie spdtka.

(...) spotki handlowe, do ktérych moze przystapi¢ fundacja rodzinna (z po-
minieciem spo6tki partnerskiej, w ktorej partnerami moga by¢ wylacznie osoby
fizyczne), sa podatnikami podatku dochodowego od os6b prawnych i podlegaja
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opodatkowaniu tym podatkiem. (...) réwniez spétka jawna, do ktorej przystapi fun-
dacja, staje sie podatnikiem podatku dochodowego od oséb prawnych, o czym sta-
nowi dodany do ustawy art. 1 ust. 7 u.p.d.o.p. Powyzsze nie dotyczy jednak spo6tki,
do ktérej ma przystapi¢ Fundacja rodzinna, ktdrej status transparentnej podatkowo
nie ulega zmianie. Uzasadnia to twierdzenie, ze podmiotu tego (transparentnej po-
datkowo luksemburskiej spétki SCSp) nie mozna uznaé za ,,podmiot o podobnym
charakterze” w rozumieniu przepisu art. 5 ust. 1 pkt 3 u.f.r.

Z(...) art. 1 ust. 3u.p.d.o.p. wynika tez, Ze podmiotem, do ktdrego majq zastoso-
wanie przepisy ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych, moze by¢ m.in.
spotka niemajgca osobowos$ci prawnej, majgca siedzibe lub zarzad w innym pan-
stwie, jezeli zgodnie z przepisami prawa podatkowego tego innego panstwa jest
traktowana jak osoba prawna i podlega w tym panstwie opodatkowaniu od catosci
swoich dochodéw bez wzgledu na miejsce ich osiagania.

(...) w analizowanej sprawie powyzsze nie bedzie miato zastosowania, po-
niewaz transparentna spétka luksemburska nie podlega opodatkowaniu od catosci
swoich dochodéw bez wzgledu na miejsce ich osiggania w panstwie siedziby. Opo-
datkowaniu w zwigzku z prowadzong dziatalnoscig przez te spotke podlegaja jej
wspdlnicy.

Stosownie do art. 5 u.p.d.o.p.:

1. Przychody z udziatu w spétce niebedacej osobg prawna, ze wspdlnej wta-
snosci, wspolnego przedsiewziecia, wspdlnego posiadania lub wspdlnego uzytko-
wania rzeczy lub praw majatkowych taczy sie z przychodami kazdego wspdlnika
proporcjonalnie do posiadanego prawa do udziatu w zysku (udziatw). W przypadku
braku przeciwnego dowodu przyjmuje sie, ze prawa do udziatu w zysku (udziatu)
sg réwne.

la. Przychody z zyskéw kapitatowych, przypisane wspdlnikowi na podstawie
ust. 1, zwiekszajq przychody wspdlnika uzyskane z tego zZrédta.

2. Zasady wyrazone w ust. 11 1a stosuje sie odpowiednio do rozliczania kosztow
uzyskania przychodéw, wydatkéow niestanowigcych kosztéw uzyskania przy-
choddw, zwolnien i ulg podatkowych oraz obnizenia dochodu, podstawy opodat-
kowania lub podatku.

(...) w przypadku, kiedy Fundacja bedzie otrzymywata przychody w zwigzku
z uczestnictwem w transparentnej spotce luksemburskiej SCSp, profil dziatal-
nosci tej spétki pozostaje bez znaczenia, gdyz — jak wskazano w opisie zdarzenia
przysztego — Fundacja bedzie otrzymywac przychody w zwiazku z uczestnictwem
w transparentnej spotce luksemburskiej, a tylko posrednio przychody te beda po-
chodzié z inwestycji kapitatowych spéiki.

Co wiecej, (...) w polskim porzadku prawnym fundusze inwestycyjne maja forme
spotek kapitatowych (spéiki z ograniczong odpowiedzialnos$cia, spdtki akeyjnej albo
spoiki europejskiej — oséb prawnych) lub spoétki komandytowej albo spétki koman-
dytowo-akcyjnej, w ktérych jedynym komplementariuszem jest spdtka z ograniczong
odpowiedzialnoscia, spotka akcyjna albo spotka europejska, a tym samym podlegaja
opodatkowaniu podatkiem dochodowym od oséb prawnych. Stad tez nie sposéb
uzna¢ luksemburskiej spotki SCSp, bedacej wedtug oswiadczenia wnioskodawcy
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alternatywnym funduszem inwestycyjnym (AIF) wedtug prawa Luksemburga, za pod-
miot o podobnym charakterze (w rozumieniu art. 5 ust. 1 pkt 3 u.f.r.) do polskich fun-
duszy inwestycyjnych. O tym, ze wprowadzajac nowa instytucje fundacji rodzinnej,
ustawodawca dbatl o skorelowanie jej w przepisami podatkowymi, swiadczy takze
ustawa z dnia 14 kwietnia 2023 r. o zmianie ustawy o funduszach inwestycyjnych
i zarzadzaniu alternatywnymi funduszami inwestycyjnymi, ustawy o obligacjach,
ustawy o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, systemie gwarantowania depozytéw
oraz przymusowej restrukturyzacji oraz niektérych innych ustaw (...), ktéra w art. 18
zawiera zmiany do art. 133 u.f.r., ktérym w zwiazku z wejsciem w zycie ustawy o fun-
dacji rodzinnej nowelizowano ustawe o podatku dochodowym od oséb prawnych.

Powyzsze okolicznosci przesadzaja o tym, ze transparentna spotka luksemburska
nie moze by¢ uznana za podmiot o podobnym charakterze do spétek handlowych,
w tym réwniez funduszy inwestycyjnych, czy tez spétdzielni, o ktérych mowawart. 5
ust. 1 pkt 3 ustawy o fundacji rodzinnej. Przystapienie przez Fundacje do opisanej
we wniosku o wydanie interpretacji spétki bedzie stanowito prowadzenie dziatal-
nosci gospodarczej fundacji rodzinnej wykraczajacej poza zakres okreslony w art. 5
ustawy (...) o fundacji rodzinnej, o ktérym mowa w art. 6 ust. 7 u.p.d.o.p. W konse-
kwencji, przychody Fundacji pochodzace z uczestnictwa w transparentnej spotce
luksemburskiej nie moga by¢ zwolnione z opodatkowania podatkiem dochodowym
od oséb prawnych na podstawie art. 6 ust. 1 pkt 25 u.p.d.o.p. (...)

3. Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 21 czerwca 2024 .
(sygn. akt I SA/Wr 449/23)

Teza: W swietle bramienia art. 96 ust. 9 pkt 5 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o po-
datku od towarow i ustug (Dz.U. 2 2022 r. poz. 921 ze zm.) warunkiem koniecznym i wy-
starczajqcym do wykreslenia podatnika z rejestru VAT w tym trybie jest uprzednie uzy-
skanie przez organ orzekajqcy o wykresleniu materiatu dowodowego, z ktérego wynika,
wymieniony w tym przepisie, zamiar wykorzystania dziatalnosci bankéw w rozumieniu
art. 119zg pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2022r.
poz. 2651 ze zm.; dalej: o.p.) lub spétdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych do celéw
majqcych zwiqzek z wytudzeniami skarbowymi w rogumieniu art. 119zg pkt 9 o.p.

Rozstrzygniecie:

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu (...) po rozpoznaniu (...)
sprawy ze skargi P. sp. z o0.0. z siedzibg w W. na czynno$¢ materialno-techniczng
Naczelnika Urzedu Skarbowego (...) w przedmiocie wykre$lenia podatnika z reje-
stru czynnych podatnikéw VAT

(...) stwierdza bezskuteczno$¢ zaskarzonej czynnosci (...).

Z uzasadnienia:
(...) Naczelnik Zachodniopomorskiego Urzedu Celno-Skarbowego [dalej:
NZUCS] (...) zwrdcil sie do NUS [Naczelnika Urzedu Skarbowego Wroctaw-Sréd-
miescie] (...) o rozwazenie wykreslenia spotki z rejestru podatnikéw VAT.
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W uzasadnieniu wniosku wskazano, ze (...) skierowat do Prokuratury (...) za-
wiadomienie o uzasadnionym podejrzeniu mozliwosci popetnienia przestepstw
oraz przestepstw skarbowych (...) poprzez dziatalnos¢ grupy przestepczej z wy-
korzystaniem spétki. Ponadto poinformowano, ze Generalny Inspektor Informacji
Finansowej (...), w zwigzku z podejrzeniem wykorzystywania przez ww. spdtke
sektora bankowego do wytudzen skarbowych, dokonat blokad jej rachunkéw ban-
kowych (...). Podano réwniez, ze informacje zebrane w toku analizy wskazujg
na prowadzenie przez powyzszg spotke dzialan z zamiarem wykorzystania dzia-
talnosci bankéw lub spétdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych do celéw
majacych zwiazek z wytudzeniami skarbowymi w rozumieniu art. 119zg pkt 9 Or-
dynacji podatkowej i w zwigzku z powyzszym odnos$nie do spéiki spelniona zostata
przestanka z art. 96 ust. 9 pkt 5 ustawy (...) o podatku od towardéw i ustug (...)
w zakresie wykreslenia z urzedu podatnika z rejestru jako podatnika VAT bez ko-
niecznosci zawiadamiania go o tym.

W dniu (...) kwietnia 2023 r. NUS wykreslit spétke z rejestru podatnikéw VAT
na podstawie art. 96 ust. 9 pkt 5 ustawy o VAT. (...)

(...) Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu zwazyt, co nastepuje:

(...) zgodnie z art. 96 ust. 9 pkt 5 ustawy o VAT w brzmieniu obowigzujacym
w chwili dokonania zaskarzonej czynnosci —naczelnik urzedu skarbowego wykresla
z urzedu podatnika z rejestru jako podatnika VAT bez koniecznos$ci zawiadamiania
o tym podatnika, m.in. jezeli posiadane informacje wskazujq na prowadzenie przez
podatnika dziatan z zamiarem wykorzystania dziatalnosci bankéw w rozumieniu
art. 119zg pkt 1 Ordynacji podatkowej lub spdtdzielczych kas oszczednosciowo-kre-
dytowych do celéw majacych zwigzek z wyludzeniami skarbowymi w rozumieniu
art. 119zg pkt 9 Ordynacji podatkowe;j. (...)

W przepisie art. 119zg pkt 6 o.p. definiuje sie STIR jako system teleinforma-
tyczny izby rozliczeniowej spelniajacy minimalne wymagania dla systeméw tele-
informatycznych okreslone w przepisach wydanych na podstawie art. 18 ustawy
z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych za-
dania publiczne. (...)

Stosownie do definicji zawartej w art. 119zg pkt 2 o.p. przez blokade rachunku
podmiotu kwalifikowanego rozumie sie czasowe uniemozliwienie dysponowania
srodkami pienieznymi zgromadzonymi na rachunku podmiotu kwalifikowanego
prowadzonym przez bank lub spétdzielcza kase oszczednosciowo-kredytowa i ko-
rzystania z tych srodkow.

Z kolei, jak stanowi art. 119zv § 1 o.p., Szef KAS (...) moze zazadaé blokady
rachunku podmiotu kwalifikowanego na okres nie dtuzszy niz 72 godziny, jezeli
posiadane informacje, w szczegélnosci wyniki analizy ryzyka, o ktérej mowa
w art. 119zn § 1, wskazuja, ze podmiot kwalifikowany moze wykorzystywac dzia-
talnosé bankéw lub spétdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych do celéw
majacych zwigzek z wytudzeniami skarbowymi lub do czynnosci zmierzajacych
dowyludzenia skarbowego, a blokada rachunku podmiotu kwalifikowanego jest ko-
nieczna, aby temu przeciwdziala¢. W powyzszej analizie uwzglednia sie wskaznik
ryzyka, przez ktéry — zgodnie z przepisem art. 119zg pkt 8 o.p. — rozumie sie (...)
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wskaznik wykorzystywania dziatalnosci bankéw i spétdzielczych kas oszczedno-
Sciowo-kredytowych do celéw majacych zwiazek z wyludzeniami skarbowymi.

Wskaznik ryzyka ustala izba rozliczeniowa w STIR (...) nie rzadziej niz raz
dziennie, opierajac sie na zautomatyzowanym przetwarzaniu, przy czym jest on
ustalany w odniesieniu do podmiotu kwalifikowanego na podstawie opracowanych
przezizbe rozliczeniowa algorytmdw, uwzgledniajacych najlepsze praktyki sektora
bankowego i spétdzielczych kas oszczedno$ciowo-kredytowych w zakresie prze-
ciwdziatania wykorzystywaniu ich dziatalnosci do przestepstw oraz przestepstw
skarbowych (art. 119zn § 21 § 3 0.p.).

Uwzgledniajac posiadane dane, w tym wskaznik ryzyka oraz informacje i zesta-
wienia, o ktérych mowa w art. 119zq oraz art. 119zs o.p., Szef KAS dokonuje ana-
lizy ryzyka wykorzystywania dziatalnosci bankéw i spoétdzielczych kas oszczed-
nosciowo-kredytowych do celéw majacych zwiazek z wyludzeniami skarbowymi
(art. 119zn § 1 o.p.). Majac na uwadze wyniki analizy tego ryzyka, gdy wskazuja
one, ze podmiot kwalifikowany moze wykorzystywaé dziatalnos¢ bankéw lub
spotdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych do celéw majacych zwiazek
z wyludzeniami skarbowymi lub do czynnosci zmierzajacych do wytudzenia skar-
bowego, a blokada rachunku podmiotu kwalifikowanego jest konieczna, aby temu
przeciwdziataé, Szef KAS moze zazadaé blokady rachunku podmiotu kwalifikowa-
nego na okres nie dtuzszy niz 72 godziny, z mozliwoscia jej przedtuzenia w drodze
postanowienia, na czas oznaczony, nie dtuzszy jednak niz 3 miesiace (art. 119zw
§1o0.p).

(...) Kwestie zwigzane ze wskazaniem przez instytucje obowiazang podejrzanej
transakcji oraz zwigzane z tym kompetencje GIIF [Generalnego Inspektora Infor-
macji Finansowej] i prokuratora reguluja przepisy art. 86 u.p.p.p.f.t. [ustawy z dnia
1 marca 2018 r. o przeciwdziataniu praniu pieniedzy i finansowaniu terroryzmu]
¢.J)

Jak stanowi art. 87 ust. 1 u.p.p.p.f.t., GIIF w przypadku uznania, ze okre$lona
transakcja lub okreslone wartosci majatkowe moga mie¢ zwiazek z praniem pie-
niedzy lub finansowaniem terroryzmu, przekazuje instytucji obowigzanej, za po-
moca $rodkéw komunikacji elektronicznej, zadanie wstrzymania transakeji lub blo-
kady rachunku (zdanie pierwsze). W zadaniu blokady rachunku Generalny Inspektor
okresla wartosci majatkowe objete zadaniem (zdanie drugie). Instytucja obowia-
zana wstrzymuje transakcje lub dokonuje blokady rachunku na okres nie dtuzszy niz
96 godzin, liczac od momentu otrzymania zadania (ust. 2). Niezwlocznie po przeka-
zaniu zadania, GIIF zawiadamia wtasciwego prokuratora o podejrzeniu popelnienia
przestepstwa prania pieniedzy lub finansowania terroryzmu przy odpowiednim sto-
sowaniu przepiséw art. 86 ust. 9-13 (ust. 3 zdanie pierwsze i drugie).

Zgodnie z dyspozycja art. 105 ust. 4 u.p.p.p.f.t. GIIF udostepnia posiadane infor-
macje, w tym informacje finansowe oraz analizy finansowe, na pisemny i uzasad-
niony wniosek Szefa KAS, dyrektora izby administracji skarbowej lub naczelnika
urzedu celno-skarbowego w zakresie ich ustawowych zadan.

W mysl przepiséw art. 107 ust. 1 w.p.p.p.f.t. po otrzymaniu zawiadomienia,
o ktérym mowa w art. 86 ust. 8, art. 87 ust. 3 lub art. 103 ust. 1, prokurator,
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w terminie 30 dni od dnia otrzymania tego zawiadomienia, przekazuje GIIF in-
formacje o: 1) wydaniu postanowienia w przedmiocie blokady rachunku lub
wstrzymania transakeji; 2) zawieszeniu postepowania; 3) podjeciu zawieszonego
postepowania; 4) wydaniu postanowienia o przedstawieniu zarzutu popelnienia
przestepstwa. Informacje te zawierajq sygnature akt sprawy oraz znak i date zawia-
domienia (ust. 2).

(...) kwestie charakteru prawnego (formy prawnej) rozstrzygniecia w przed-
miocie zastosowania dyspozycji art. 96 ust. 9 pkt 5 ustawy o VAT przesadzono
w uchwale NSA z 23 pazdziernika 2023 r., I FPS 3/23 (...), zgodnie z ktérg wy-
kreslenie podatnika z rejestru podatnikéw czynnych podatku od towardw i ustug
w trybie art. 96 ust. 9 pkt 5 ustawy (...) o podatku od towaréow i ustug (...) nastepuje
poprzez dokonanie czynnosci materialno-technicznej. (...) To zas$ nakazuje za nie-
zasadny uznac zarzut skargi dotyczacy braku zachowania w tym zakresie przez
organ podatkowy formy decyzji.

(...) Jak zaznaczyt NSA w ww. uchwale, przestanki wykreslenia podatnika z reje-
stru VAT na podstawie art. 96 ust. 9 pkt 5 ustawy o VAT nie sa tozsame z przestankami
zastosowania blokady rachunku wedtug art. 119zv § 1 o.p., gdyz do zastosowania blo-
kady wystarczy posiadanie informacji wskazujacych na mozliwosé wykorzystywania
dziatalno$ci bankdéw lub spétdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych do celéw
majacych zwigzek z wyludzeniami skarbowymi, a dla wykreslenia podatnika z re-
jestru VAT wymagane jest posiadanie informacji wskazujacych na prowadzenie
dziatan z zamiarem wykorzystywania dziatalnosci bankéw lub spétdzielczych kas
oszczednosciowo-kredytowych do celéw majacych zwiazek z wytudzeniami skar-
bowymi. Zatem tresc art. 96 ust. 9 pkt 5 ustawy o VAT, wskazujaca na konieczno$é
wykazania przez organ prowadzenia przez podatnika dzialan z zamiarem wytudzen
skarbowych, zawiera wezsze ujecie wykorzystywania instytucji finansowych do wy-
tudzen skarbowych, niz to wynika z brzmienia art. 119zv § 1 o.p. W konsekwencji
juz tylko zastosowanie wyktadni jezykowej art. 96 ust. 9 pkt 5 ustawy o VAT w zesta-
wieniu z art. 119zv § 1 o.p. wskazuje, ze sam fakt zadania przez Szefa KAS blokady
rachunkéw podmiotu kwalifikowanego na 72 godziny i nastepnie przedtuzenie tej
blokady nie upowaznia do automatycznego wykreslenia (...) takiego podatnika z re-
jestru podatnikéw na podstawie art. 96 ust. 9 pkt 5 ustawy o VAT (por. prawomocny
wyrok WSA w Warszawie z 12 stycznia 2021 r., IIl SA/Wa 375/20). Organ orzekajacy
na podstawie art. 96 ust. 9 pkt 5 ustawy o VAT —jak stusznie podkreslono w cytowanej
uchwale — powinien zatem, w celu ustalenia przestanek zastosowania tego przepisu,
uzyskac od Szefa KAS materiat dowodowy, w oparciu o ktéry wydano postanowienie
dotyczace blokady rachunkéw bankowych, a nie opierac sie tylko na tresci wydanego
postanowienia (...). Z kolei prawidlowos¢ zastosowania przez organ podatkowy tej
instytucji podlega kontroli dokonywanej przez sady administracyjne. (...) jesli taki
material dowodowy nie zostanie zgromadzony przed podjeciem czynnosci wykre-
Slenia podatnika z rejestru VAT w omawianym trybie, to wowczas sposéb dziatania
organu orzekajacego bedzie wlasnie automatyczny.

(...) przepis punktu 5 w art. 96 ust. 9 ustawy o VAT wprowadzono w zycie
z dniem 13 stycznia 2018 r. na mocy art. 8 pkt 1 lit. b/ w zwiazku z art. 27 ustawy
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z dnia 24 listopada 2017 r. o zmianie niektérych ustaw w celu przeciwdziatania
wykorzystywaniu sektora finansowego do wytudzen skarbowych (...). Zwrécono
natouwage wwyroku NSA z 3 czerwca 2022 1., IFSK 299/22 (...). W orzeczeniu tym
NSA odwotat sie do uzasadnienia projektu tej ustawy, w ktérym wskazano m.in.,
Ze przepisy te sa zwiazane z mozliwoscia przekazania organom podatkowym in-
formacji o wynikach analizy ryzyka na podstawie dziatu IIIB o.p. Jezeli analiza
ryzyka wykaze, ze podmiot moze prowadzi¢ lub prowadzi dzialania z zamiarem
wykorzystania dziatalnosci bankow lub spétdzielczych kas oszczednosciowo-kre-
dytowych do celéw majacych zwiazek z wyludzeniami skarbowymi w rozumieniu
dziatu IIIB o.p., wowczas urzad skarbowy nie bedzie rejestrowat takiego podmiotu
albo wykresli go z rejestru VAT. Naczelny Sad Administracyjny wskazat przy tym
w wyzej powolanym wyroku, ze projektowane przestanki wykreslenia z rejestru
VAT albo odmowy rejestracji dla celéw VAT nie maja charakteru ocennego czy
uznaniowego w tym sensie, ze sa oparte na wynikach konkretnych analiz prowa-
dzonych na podstawie dziatu IIIB o.p. Nie chodzi wiec, zdaniem NSA, o jakiekol-
wiek informacje, ktére moglyby wskazywac na che¢ prowadzenia nieuczciwej dzia-
talnosci. Chodzi natomiast o informacje pozyskane od wtasciwych organéw, ktére
opieraja sie na okreslonych algorytmach okreslania prawdopodobienistwa prowa-
dzenia nieuczciwej dziatalnosci, dziatajacych w oparciu o konkretne kryteria oceny
ryzyka. (...)

Trudno jednak zgodzié sie z pogladem wyrazonym w akapicie széstym punktu
6.3. ww. wyroku NSA z 3 czerwca 2022 r., ze samo wykreslenie odbywa sie (...)
niejako automatycznie (przez wtasciwy organ podatkowy) na skutek stosownych
dziatan czy to Szefa KAS, czy tez upowaznionego organu, okreslonych w o.p. Tym
samym — jak wskazal NSA w omawianym wyroku — ustawodawca nie pozostawit
czynno$ci wykreslenia uznaniu administracyjnemu ani tez nie zobowigzat organu
do udowodnienia zamiaru wytudzenia skarbowego, a zatem wystarczy, ze organ
posiada informacje uzasadniajace przypuszczenie, ze podatnik bierze udziat
w oszustwach podatkowych. Poglad ten jest bowiem odmienny od wnioskéw wy-
razonych w powotywanej wyzej uchwale NSA i dlatego Sad orzekajacy w niniejszej
sprawie rowniez go nie podziela.

Sad (...) podziela natomiast stanowisko przedstawione w innym wyroku
z 3 czerwca 2022 r., I FSK 400/22 (...), w ktérym NSA wskazat, ze w ramach po-
stepowania w zakresie blokady rachunku dobra wiara i dochowanie nalezytej
starannosci nie maja zasadniczego znaczenia, poniewaz taki wymdg nie wynika
zart. 119zv § 1 0.p. Naczelny Sad Administracyjny zastrzegl przy tym, ze organ musi
wykazaé, ze posiadane informacje wskazuja na mozliwo$¢ wykorzystania przez
podmiot kwalifikowany dziatalno$ci m.in. bankéw do celéw majacych zwiazek
zwyludzeniami skarbowymi. Organ zatem nie bada przebiegdéw psychicznych tego
podmiotu (Swiadomosci), ale ma obowiazek jedynie podania okreslonych infor-
macji wskazujacych na mozliwos¢ wykorzystania dziatalnosci bankéw do takich
wtasnie celéw (por. prawomocny wyrok WSA w Warszawie z 30 czerwca 2020 r.,
III SA/Wa 1169/20 (...)). To z kolei, w kontekscie stanowiska zaprezentowanego
w ww. uchwale NSA, oznacza, ze — w sytuacji braku informacji o zastosowaniu
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blokady rachunku w trybie przepiséw art. 119zv § 1 o.p. — ocena zaistnienia w od-
niesieniu do danego podmiotu zamiaru wykorzystania m.in. bankéw do wytu-
dzen skarbowych musi byé poprzedzona uprzednim uzyskaniem przez naczel-
nika urzedu skarbowego, wtasciwego w kwestii zastosowania art. 96 ust. 9 pkt 5
ustawy o VAT, konkretnych informacji bezposrednio od organéw scigania, ktére
taki zamiar w zakresie swoich kompetencji badaja, w szczegdlnosci prokuratora,
zwlaszcza gdy wlasciwy organ podatkowy zostaje powiadomiony przez inny organ
KAS o tym, ze postepowanie karne sprawdzajace/przygotowawcze mogto zostac
albo zostato juz wszczete.

(...) NUS przed podjeciem decyzji o wykresleniu podatnika z rejestru VAT nie
zadbal o zgromadzenie jakiegokolwiek materiatu dowodowego (...). Ptynie stad lo-
giczny wniosek, ze — w chwili dokonywania zaskarzonej czynnosci — organ podat-
kowy opierat sie na samym tylko zawiadomieniu otrzymanym od NZUCS (...). (...)
Organ podatkowy nie tylko nie pozyskat od GIIF materiatu, na podstawie ktérego
zastosowano blokade, mimo posiadanej mozliwosci (por. art. 105 ust. 4 u.p.p.p.f.t.),
ani tez nie wystapit z konkretnym zapytaniem do Prokuratury (...), ale réwniez
brak jest w aktach jakichkolwiek sladéw wskazujacych na dokonanie przez NUS
wlasnej analizy, na ktéra powotywat sie w odpowiedzi na skarge (...). W szcze-
golnosci nie sporzadzono zadnych notatek stuzbowych lub wydrukéw raportéw
z czynnosci weryfikacyjnych przeprowadzonych w oparciu o dostepne organowi
systemy informatyczne JPK VAT, VIES czy STIR, o dokonaniu ktérych zapewniano
w odpowiedzi na skarge.

Powyzszych uchybien w procedowaniu NUS nie moze sanowac ze skutkiem ex
tunc uzyskanie odpowiedzi od NZUCS z (...) maja 2023 r. (...) oraz z Prokuratury
Regionalnej w W. z (...) kwietnia 2023 r. (...), ktére otrzymane zostaty w zwigzku
z wystgpieniami NUS z (...) kwietnia 2023 1. (...). Potwierdza to logicznie i samo-
rzutnie nasuwajacy sie wniosek, ze do momentu wykreslenia podatnika z rejestru
VAT organ podatkowy nie weryfikowat informacji wskazanych w pismie NZUCS
z (...) kwietnia 2023 r. Z kolei dowoddéw na dziatanie skarzacej z zamiarem wy-
korzystania instytucji finansowych do dokonywania wytudzen skarbowych NUS
zaczal poszukiwad ex post, czyli dopiero po zlozeniu przez spétke wniosku o przy-
wrécenie jej wpisu do rejestru czynnych podatnikéw VAT. Sad przy tym nie neguje
a limine wnioskow, ze w chwili wykreslenia strony z rejestru VAT mogty zacho-
dzi¢ ku temu podstawy, zwlaszcza w $wietle tresci ww. odpowiedzi, uzyskanych
od NZUCS i Prokuratury Regionalnej w W. (...) [Chodzi jednak o to], ze — jak wida¢
na tle niniejszej sprawy — uzyskanie tego typu informacji moze nastgpi¢ w ciggu
paru dni i — niezaleznie od okolicznosci, ze gromadzenie przez organ podatkowy
odpowiedniego materialu dowodowego w tym zakresie bylo jego obowigzkiem —
stwierdzi¢ réwniez nalezy, ze obiektywnie nic nie stato na przeszkodzie temu, aby
takie dziatania zrealizowac przed podjeciem decyzji co do wykreslenia. Zwtaszcza
ze niezbedna i dostateczng ochrone intereséw budzetu i innych uczestnikéw obrotu
gospodarczego w tym czasie zapewniataby w sposéb wystarczajacy zastosowana
przez GIIF, a nastepnie — jak mozna wnioskowaé — takze przez prokuratora, blokada
rachunkéw bankowych spétki. Z kolei obowiazek odpowiedniej weryfikacji oraz
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zgromadzenia materialu dowodowego, przemawiajacego w sposéb obiektywny
za przyjeciem istnienia u podatnika inkryminowanego zamiaru, o ktérym mowa
w art. 96 ust. 9 pkt 5 ustawy o VAT, na organie podatkowym bez watpienia spo-
czywal, o czym w sposéb jednoznaczny przesadzono w powotywanej uchwale NSA.

(...) przestanki i cele zastosowania blokady rachunku bankowego, w oparciu
0 WW. przepisy o.p. oraz ustawy o przeciwdziataniu praniu pieniedzy, nie sa jedna-
kowe. Nie oznacza to jednak, ze w konkretnej sprawie ten sam stan faktyczny nie
moze wskazywac na mozliwos¢ popelnienia w zbiegu zaréwno przestepstwa prania
pieniedzy, jak i przestepstw okreslanych zbiorczym mianem wytudzen skarbowych.
(...) [Chodzi o to], ze NUS tej kwestii w ogdle nie przeanalizowal (a przynajmniej
nie wynika to wcale z akt sprawy), dajac skarzacej powdd do uzasadnionego prze-
konania, ze byta/jest to dla organu podatkowego kwestia obojetna lub nieistotna.

(...) Sad w zadnym wypadku nie moze zaakceptowaé zaprezentowanego spo-
sobu dzialania NUS w przedmiotowej sprawie. Nie odpowiada on standardom
prawa do dobrej administracji statuowanego w przepisach art. 41 Karty praw pod-
stawowych Unii Europejskiej (...) w zwigzku z jej art. 51 ust. 1, ktdre znajduja zasto-
sowanie w zwigzku z art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej (...), zapewniajacym m.in.
panstwo prawa i poszanowanie praw cztowieka, a takze art. 4 ust. 3 TUE, ktory sta-
tuuje zasade lojalnej wspotpracy. Standardy te maja zastosowanie w ramach wspol-
nego (zharmonizowanego) systemu VAT. Réwnocze$nie NUS w ten sam sposob
naruszyl zasade panstwa prawaizasade legalizmu, okreslone wart. 2iart. 7 Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej (...). Wadliwy sposob procedowania organu podat-
kowego w niniejszej sprawie, oparty na cudzej — w ogdle niezweryfikowanej przez
NUS przed podjeciem zaskarzonej czynnosci — ocenie (zawartej w zawiadomieniu
NZUCS z (...) kwietnia 2023 r.), a przez to nieobiektywnej, dowolnej i arbitralnej,
jawi sie z pelng jaskrawoscig w obliczu skutkéw tak podjetej czynnosci. Oznaczata
ona bowiem de facto wyeliminowanie spétki z uczestnictwa w obrocie gospodar-
czym, co skarzaca w sposéb celny i obrazowy poréwnywata do efektéw zastoso-
wania ,,broni atomowe;j”. Tym samym doszto do naruszenia przez organ podatkowy
ogdlnych zasad procedowania, a zwtaszcza zasad: legalizmu (art. 120 o.p.), wzbu-
dzania zaufania stron (art. 121 § 1 o.p.) oraz prawdy obiektywnej (art. 122 o.p.),
mimo jego ograniczonej inicjatywy dowodowej, determinowanej uproszczonym
charakterem postepowania w przedmiocie wykreslenia z rejestru podatnikéw VAT,
ktdrej realizacji jednakze NUS w ogdle zaniechat.

Tymczasem, jak wynika z zapytania skierowanego przez skarzaca do NZUCS
z (...) czerwca 2023 r. oraz odpowiedzi z (...) czerwca 2023 r., udzielonej jej przez
tenze organ (...), korespondencja z (...) kwietnia 2023 r. skierowana do NUS ,,zo-
stala sporzadzona w ramach szerokiego zakresu zadan przepisanych Naczelni-
kowi Urzedu Celno-Skarbowego na podstawie ww. przepiséw [chodzito o przepisy
ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (...)], ale
poza czynnos$ciami realizowanymi w toku kontroli celno-skarbowej i postepowania
przygotowawczego”. W odpowiedzi NZUCS z (...) czerwca 2023 r. organ ten wy-
raznie zaznaczyl, ze wykreslanie podmiotdw z rejestru podatnikéw VAT nalezy
do wytacznej wlasciwosci naczelnikéw urzedéw skarbowych, ktdrzy na podstawie
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art. 28 ust. 1 pkt 6 ustawy o KAS prowadza ewidencje podatnikéw i ptatnikéw,
wobec czego to NUS jest organem witasciwym do udzielania odpowiedzi w za-
kresie wykreslenia spétki z rejestru podatnikéw VAT. Warto przy tym podkreslic,
ze w przedmiotowym zapytaniu z (...) czerwca 2023 r. spdtka wytkneta NZUCS,
ze zarzuty i zalozenia stanowigce podstawe wszczecia przez ten organ kontroli
celno-skarbowej w odniesieniu do zobowiazan podatnika za okres od wrzesnia
2022 r. do pazdziernika 2022 r. nie mogly przektadaé sie na biezaca dziatalnos¢
spotki, ktérg NZUCS bezpodstawnie — jej zdaniem — ocenit jako prowadzona z za-
miarem, o ktérym mowa w art. 96 ust. 9 pkt 5 ustawy o VAT.

(...) Ze wzgledu na to, ze Sad w dokonywaniu interpretacji nie moze snu¢ do-
mystéw na temat motywow, jakimi kierowat sie NUS, dokonujac zaskarzonej czyn-
nosci w trybie art. 96 ust. 9 pkt 5 ustawy o VAT, przed podjeciem ktérej nie zadbat
o zgromadzenie materialu dowodowego pozwalajacego mu na jej dokonanie, pod-
niesione zarzuty naruszenia norm prawa procesowego nalezato uznac za trafne.
To oznacza, ze odnoszenie sie na obecnym etapie postepowania do zarzutéw w za-
kresie naruszenia przepiséw prawa materialnego uznac nalezy — co do zasady —
zaprzedwczesne. Nalezy jedynie wskazac, ze z brzmienia ww. przepisu nie wynika,
ze warunkiem wykreslenia podatnika z rejestru VAT w tym trybie jest uprzednie
dokonanie blokady rachunku bankowego przez Szefa KAS lub inny wlasciwy organ
administracji skarbowej w oparciu o przepisy art. 119zv i nast. o.p. Organ orzeka-
jacy o wykresleniu musi jednak dysponowa¢ materiatem dowodowym, z ktérego
wynika 6w, inkryminowany w art. 96 ust. 9 pkt ustawy o VAT, zamiar. (...)

4. Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 28 sierpnia 2024 r.
(sygn. akt I SA/Bk 264/24)

Teza: Zwiqzanie ocenq prawng, o ktérym mowa w art. 153 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r.
poz. 935), wyklucza mozliwos¢ zwrdcenia sie przez organ interpretacyjny, ponownie
rogpoznajqcy sprawe, o wydanie opinii klauzulowej na podstawie art. 14b § 5c
w gwiqzku z § 5b pkt 3 ustawy gz dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa
(Dz.U. 22023 1. poz. 2383), w sytuacji gdy sqd administracyjny prawomocnie przesq-
dzit, Ze w sprawie nie istnieje uzasadnione przypuszczenie, iz poszczegolne elementy
stanu faktycznego lub opisu zdarzenia przysztego mogq stanowic¢ nadugycie prawa,
o ktérym mowa w art. 5 ust. 5 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw
iustug (Dz.U. 22024 r. poz. 361).

Rozstrzygniecie:

Wojewddzki Sad Administracyjny w Biatymstoku (...) po rozpoznaniu (...)
sprawy ze skargi Gminy S. na postanowienie Dyrektora Krajowej Informacji Skar-
bowej (...) w przedmiocie odmowy wydania interpretacji indywidualnej w zakresie
podatku od towaréw i ustug

(...) uchyla zaskarzone postanowienie oraz poprzedzajace jego wydanie posta-
nowienie Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej (...).
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Z uzasadnienia:

W (...) 2018 r. do Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej [dalej: Dyrektor
KIS] wptynat wniosek Gminy S. o wydanie interpretacji indywidualnej dotyczacej
podatku od towaréw i ustug (...). (...)

(...) W postanowieniu z (...) 2018 r. organ interpretacyjny stwierdzit, ze w jego
opinii zachodza okolicznosci, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 1 u.p.t.u. (...),
tj. naduzycie prawa w ramach transakcji, ktéra pomimo spetnienia warunkéw for-
malnych ustanowionych w przepisach ustawy miata zasadniczo na celu osiggniecie
korzysci podatkowych, ktérych przyznanie byto sprzeczne z celem, ktéremu stuza te
przepisy. Wydane postanowienie organ opart na opinii Szefa KAS [Krajowej Admini-
stracji Skarbowej] z (...) 2017 r. (...), przyjmujac, ze stany faktyczne przedstawione
w przedmiotowym wniosku o wydanie interpretacji i wskazanej opinii sa podobne.

Po rozpoznaniu skargi Gminy WSA w Biatymstoku wyrokiem z 21 listopada
2018 r., I SA/Bk 580/18 (...) uchylit zaskarzone postanowienie.

W uzasadnieniu Sad podnidst m.in., Zze nie mozna méwic¢ o naduzyciu prawa
w sytuacji, gdy uprawnienie podatnika do odliczenia podatku wynika wprost
z przepisow prawa. (...)

Nastepnie NSA wyrokiem z 15 czerwca 2022 r., I FSK 253/19 oddalit skarge
kasacyjna organu zlozona na powyzsze orzeczenie. (...)

Po ponownym rozpatrzeniu sprawy Dyrektor KIS wydat (...) [w] 2022 r. posta-
nowienie (...) w przedmiocie odmowy wydania interpretacji indywidualnej (...).
Postanowienie to umotywowane zostato, poza przywotaniem uprzedniej argumen-
tacji, opinig SzefaKAS z (...) 2022r. (...), wydana w niniejszej sprawie na podstawie
art. 14b § 5b i 5c ustawy (...) — Ordynacja podatkowa (...).

(...) postanowieniem z (...) 2023 r. (...) Dyrektor KIS utrzymat powyzsze posta-
nowienie w mocy.

Skarge od powyzszego postanowienia wniosta Gmina. (...)

Wyrokiem z 21 kwietnia 2023 r., I SA/Bk 97/23 WSA w Biatymstoku uchylit
zaskarzone postanowienie Dyrektora KIS. (...)

Po rozpoznaniu skargi kasacyjnej organu NSA wyrokiem z 12 kwietnia 2024 r.,
I FSK 1192/23 uchylit zaskarzony wyrok w catosci i przekazat sprawe do ponow-
nego rozpoznania WSA w Biatymstoku.

(...) Naczelny Sad Administracyjny podat, ze kluczowym zagadnieniem byta
ocena, czy opinia Szefa KAS z (...) 2022 r. byta wigzaca dla Dyrektora KIS. Zdaniem
NSA Sad pierwszej instancji przyjat, ze réwniez obecnie zaskarzone postanowienie
Dyrektora KIS z (...) 2023 r. zostalo wydane na podstawie opinii podobnej, a nie
wydanej faktycznie na kanwie zawistej sprawy, a zatem de facto przyjat odmienny
stan faktyczny niz ten z akt sprawy. Ponadto WSA poza wskazaniem, ze faktycznie
uprzednio zapadl wyrok NSA na kanwie sprawy, nie odnidst sie do niego szerzej,
atakze nie poczynit zadnych rozwazan w zakresie potencjalnego zwiazania organu
wydanymi wyrokami sagdéw administracyjnych (...).

Naczelny Sad Administracyjny zalecit, aby przy ponownym rozpoznaniu sprawy
Sad pierwszej instancji przede wszystkim ustalit prawidtowy zakres zwiazania wy-
nikajacy z wyrokéw WSA w Bialymstoku z 21 listopada 2018 r., I SA/Bk 580/18
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i NSA z 15 czerwca 2022 r., I FSK 253/19, ustalil prawidtowy stan faktyczny
uwzgledniajacy okoliczno$é¢, ze zaskarzone postanowienie oparte bylo na opinii
Szef KAS z (...) 2022 1. (...). Sad powinien réwniez ocenié, czy w niniejszym poste-
powaniu prowadzonym po wyrokach WSA w Biatymstoku z 21 listopada 2018 r.
i NSA z 15 czerwca 2022 r. dopuszczalne byto zwrdcenie sie przez Dyrektora KIS
do Szefa KAS o taka opinie, ocenié, czy opinia ta miata charakter wigzacy (...). (...)

Rozpoznajac sprawe ponownie, Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Bialtym-
stoku zwazyl, co nastepuje:

(...) Z art. 153 p.p.s.a. wynika, Ze ocena prawna i wskazania co do dalszego poste-
powania wyrazone w orzeczeniu sadu wigza w sprawie organy, ktérych dziatanie, bez-
czynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania byto przedmiotem zaskarzenia,
a takze sady, chyba ze przepisy prawa ulegly zmianie. W wyroku z 15 marca 2012 r.,
1T OSK 2562/10 NSA stwierdzit, ze ocena prawna musi zosta¢ w orzeczeniu wyrazona,
co oznacza, ze za przedmiot zwiazania mozna uznac jedynie te elementy oceny od-
noszacej sie do przepiséw prawa, ktére zostaly zamieszczone w tresci uzasadnienia
orzeczenia. Musza one mie¢ posta¢ jednoznacznych twierdzen, sformutowanych
w sposéb jasny, umozliwiajacy ustalenie tresci zwigzania bez potrzeby podejmowania
skomplikowanych zabiegéw interpretacyjnych. W powotanym wyroku podkreslono,
ze z zakresu zwigzania wylaczy¢ nalezy oceny wyrazone w sposdb niejednoznaczny,
jak tez oceny przybierajace posta¢ posrednich wnioskdw, jakie mozna wywies¢ z po-
danych w uzasadnieniu orzeczenia rozwazan (por. A. Kabat, w: B. Dauter, A. Kabat,
M. Niezgddka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sqgdami administracyjnymi. Komen-
tarz, wyd. 2, LEX/el. 2021, art. 153). Co istotne, kwestie, ktére byty juz przedmiotem
oceny sgdu i co do ktdrych sad nie dopatrzyt sie uchybien w dziataniu organu admini-
stracji, ponownie oceniane by¢ nie moga (por. T. Wos, w: T. Wos, H. Knysiak-Sudyka,
M. Romanska, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarsz,
red. T. Wos, wyd. 6, Warszawa 2016, art. 153 i powotane tam orzecznictwo). (...) skoro
nie budzi watpliwosci fakt, ze ocena prawna, o ktérej tu mowa, jest wigzaca tylko
o tyle, o ile odnosi sie do tych samych okolicznosci faktycznych i prawnych, to konse-
kwentnie nalezy przyjac, Ze traci ona moc wigzaca jedynie: 1) w razie zmiany ustawy,
2) w wypadku zmiany (juz po wydaniu orzeczenia sadowego) istotnych okolicznosci
faktycznych sprawy, 3) po wzruszeniu tego orzeczenia w przewidzianym do tego
trybie, a takze 4) z uwagi na pdézZniejsze podjecie przez sktad poszerzony NSA uchwaty
zawierajacej ocene prawng odmienng od wyrazonej we wczesniejszym wyroku sadu
administracyjnego (por. uchwate sktadu siedmiu sedziéw NSA z 30 czerwca 2008 r.,
I FPS 1/08). W przypadku wystapienia ktdrejs z wczesniej wymienionych okolicz-
nosci organ administracyjny, rozpatrujac sprawe powtornie, powinien postapic¢ tak,
jak gdyby sprawa nie byla przedmiotem wczesniejszego rozstrzygniecia sadowego.
Zmiany te, jesli wystapia po wydaniu wyroku przez sad administracyjny, moga row-
niez spowodowac wszczecie na wniosek strony lub z urzedu nowego postepowania
administracyjnego w sprawie (por. J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sqdami ad-
ministracyjnymi. Komentarz, wyd. 5, Warszawa 2011, art. 153).

(...) organ interpretacyjny, wydajac zaskarzone rozstrzygniecie, zwia-
zany byl w zakresie przesadzonych przez sady administracyjne okolicznosci
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prawnych — tj. oceny ustalonego stanu faktycznego i zastosowania w nim konkret-
nych przepiséw prawa. (...)

Wojewddzki Sad Administracyjny w Bialymstoku w wyroku z 21 listopada
2018 r., I SA/Bk 580/18 stwierdzit m.in., Ze nie mozna méwi¢ o naduzyciu prawa
w sytuacji, gdy uprawnienie podatnika do odliczenia podatku wynika wprost
z przepisow prawa. (...) dziatania podjete przez Gmine majg swoje uzasadnienie
prawne, organizacyjne, praktyczne i ekonomiczne.

(...) NSAw orzeczeniuz15 czerwca 2022r., IFSK253/19 zauwazyt, ze w skardze
kasacyjnej nie zakwestionowano skutecznie oceny WSA, ze nie mozna méwié o nad-
uzyciu prawa w sytuacji, gdy uprawnienie podatnika do odliczenia podatku wynika
wprost z przepiséw prawa; ,naduzycie prawa” zawsze musi by¢ zwigzane z osia-
gnieciem korzysci podatkowej. Sktad orzekajacy zwazyl, ze skarzaca w sprawie
niniejszej nie osiagnetaby korzysci podatkowej. Jak ponadto zauwazyt NSA, Sad
pierwszej instancji jako dodatkowy argument wskazat na réznice wystepujace
w elementach zdarzen przyszlych — niniejszej sprawy oraz tej, w ktérej wydano
opinie Szefa KAS z (...) sierpnia 2017 r.

(...) Z art. 14b § 5b o.p. wynika, ze odmawia sie, w drodze postanowienia, wydania
interpretacji indywidualnej w zakresie tych elementéw stanu faktycznego lub zdarzenia
przysztego, co do ktérych istnieje uzasadnione przypuszczenie, ze moga: 1) stanowic¢
czynnos$c¢ lub element czynnosci okreslonej w art. 119a § 1 lub 2) by¢ przedmiotem de-
cyzji wydanej z zastosowaniem srodkéw ograniczajacych umowne korzysci, lub 3) sta-
nowi¢ naduzycie prawa, o ktérym mowa w art. 5 ust. 5 u.p.t.u. Z kolei ust. 5¢ wska-
zUje, Ze organ uprawniony do wydania interpretacji indywidualnej zwraca sie do Szefa
KAS o opinie w zakresie, o ktorym mowa w § 5b, chyba ze stan faktyczny lub zdarzenie
przyszte odpowiadajq zagadnieniu, ktére byto przedmiotem uzyskanej uprzednio opinii
Szefa KAS. Opinie Szefa KAS, ktérej przedmiotem jest zagadnienie odpowiadajace sta-
nowi faktycznemu lub zdarzeniu przysztemu przedstawionemu we wniosku o wydanie
interpretacji indywidualnej, wraz z wnioskiem organu uprawnionego do wydania inter-
pretacji indywidualnej o jej wydanie, po usunieciu danych identyfikujacych wniosko-
dawce oraz inne podmioty w nich wskazane, dotacza sie do akt sprawy.

(...) gtéwna przestanka zwrdcenia sie przez organ interpretacyjny do Szefa KAS
owydanie opinii jest zaistnienie ,,uzasadnionego przypuszczenia”, iz dane elementy
stanu faktycznego lub zdarzenia przyszlego moga stanowi¢ naduzycie prawa w ro-
zumieniu przepiséw u.p.t.u.

(...) Dyrektor KIS nie miat uprawnienia do zwrdcenia sie do Szefa KAS o wy-
danie opinii klauzulowej. Przytoczone wyzej twierdzenia sadéw obu instancji w jasny
sposéb prowadza do definitywnego wniosku, ze okolicznosci faktyczne (zdarzenie
przyszte) przedstawione we wniosku o wydanie interpretacji indywidualnej nie sta-
nowia o naduzyciu prawa. Organ interpretacyjny, wydajac zaskarzone postanowienie,
ktore opart na opinii SzefaKAS z (...) 2022r. (...), nie uwzglednil zatem oceny prawnej
wyrazonej przez WSA w Biatymstoku oraz NSA w prawomocnych wyrokach, pomi-
jajac wigzace ustalenia tych sadéw w zakresie braku istnienia naduzycia prawa w ro-
zumieniu art. 5 ust. 5 u.p.t.u. Co prawda w obu tych orzeczeniach dopatrzy¢ mozna sie
stwierdzen, ze elementy zdarzenia przysztego objetego opinia SzefaKAS z (...) 2017 1.
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(...) nie s zbiezne z wystepujacymi w przedmiotowej sprawie (przypomnie¢ wypada,
Ze opinia ta nie zostata wydana na gruncie niniejszej sprawy, na co zwracat tez uwage
NSA), jednak sam tylko ten fakt nie mégt stanowi¢ podstawy zwrdcenia sie do Szefa
KAS o wydanie opinii na podstawie art. 14b § 5¢ o.p. O ile bowiem sam stan faktyczny
(zdarzenie przyszte) nie odpowiadat zagadnieniu, ktére bylo przedmiotem powo-
lywanej przez organ uprzednio opinii Szefa KAS (z (...) 2017 r), (...) [o tyle] jednak
w niniejszej sprawie zostato przesadzone, ze nie zaistnialty okoliczno$ci uprawniajace
do zwrdcenia sie o wydanie opinii klauzulowej (z (...) 2022 1.).

(...) nawet jesli Dyrektor KIS zwrdcilby sie o opinie do Szefa KAS, to nie znaczy,
ze stanowisko wyrazone w opinii zdeterminowatoby tresc rozstrzygniecia. (...) opinia
Szefa KAS co do zasady nie ma charakteru wigzacego (chcac uzyskac ten efekt, ra-
cjonalny ustawodawca postuzylby sie raczej pojeciem ,zgoda”). Przepis art. 14h nie
odsyta w sprawach dotyczacych interpretacji indywidualnych do odpowiedniego sto-
sowania art. 209 o.p. Brak tego odestania wydaje sie (...) znamienny (cho¢ by¢ moze
btedny). Oznacza bowiem, ze — wobec ustawowego wytaczenia wspoétdziatania — Dy-
rektor Krajowej Informacji Skarbowej, wydajac postanowienie w sprawie odmowy
wydania interpretacji, powinien podjaé rozstrzygniecie samodzielnie jako organ wta-
Sciwy w zakresie interpretacji indywidualnych i odpowiednio je przy tym uzasadnic,
kierujac sie opinia Szefa KAS wydana w zakresie wskazanym w § 5b. (...) uzycie przez
ustawodawce wyrazenia ,,zwraca sie” oznacza nakaz zwrdcenia sie o taka opinie, ale
ani nie normuje jej charakteru, ani nie wskazuje wyraznie na jej wigzacy dla organu
interpretujacego charakter. Zwiazanie opinig Szefa KAS wydana na podstawie art. 14b
8§ 5c o.p. oznaczatoby jednak, ze wystarczajace bytoby odwotanie sie w uzasadnieniu
postanowienia odmawiajacego wydania interpretacji do tresci tej opinii, co czynitoby
iluzoryczng kontrole sadowoadministracyjna postanowien w tym zakresie. (...) gdyby
wolg ustawodawcy byto, by w procesie wydawania interpretacji indywidualnych role
rozstrzygajacq petnil Szef KAS, to (wzorem art. 119g o.p.) wprowadzitby w przepi-
sach o.p. stosowng regulacje umozliwiajacq w okolicznosciach opisanych w art. 14b
§ 5b pkt 1 o.p. przejecie przez ten organ sprawy do dalszego prowadzenia i zalatwienia
jej we wlasnym zakresie (por. wyrok NSA z 18 pazdziernika 2022 r., II FSK 323/20;
wyrok WSA we Wroctawiu z 7 listopada 2023 r., I SA/Wr 215/23).

(...) zwiazanie oceng prawna, o ktérym mowa w art. 153 [p.p.s.a.] (...), wyklucza
mozliwos¢ zwrdcenia sie przez organ interpretacyjny, ponownie rozpoznajacy sprawe,
o wydanie opinii klauzulowej na podstawie art. 14b § 5¢c w zw. z § 5b pkt 3 ustawy
(...) —Ordynacja podatkowa (...), w sytuacji gdy sad administracyjny prawomocnie prze-
sadzil, ze w sprawie nie istnieje uzasadnione przypuszczenie, iz poszczegolne elementy
stanu faktycznego lub opisu zdarzenia przysztego moga stanowi¢ naduzycie prawa,
o ktérym mowa w art. 5 ust. 5 ustawy (...) o podatku od towaréw i ustug (...). (...)

Wybdr: sedziowie NSA:

Matgorzata Korycinska, Jan Rudowski, Jerzy Siegient
(Naczelny Sad Administracyjny)
Opracowanie: dr hab. Marcin Wiqcek prof. UW
(Uniwersytet Warszawski)
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V. Glosy

Prof. dr hab. Wojciech Piqtek

[Zaktad Postepowania Administracyjnego i Sagdowoadministracyjnego
Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu;
OID: https://orcid.org/0000-0002-3494-1912]

Glosa do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 18 stycznia 2024 r. (sygn. akt I OSK 2096/22)

Streszczenie: Punktem wyjscia dla zapadlego orzeczenia oraz glosy jest postano-
wienie ustawodawcy zgodnie z ktérym postepowania w przedmiocie nadzoru budowlanego
wszczynane sg z urzedu. Naczelny Sad Administracyjny stangt na stanowisku, ze taka re-
gulacja nie stoi na przeszkodzie mozliwosci wszczecia postepowania administracyjnego
na wniosek. W glosie do tego wyroku wskazane zostaly zagrozenia zwigzane z dokony-
waniem tak daleko idacej wyktadni, polegajacej na tworzeniu prawa. Wolg ustawodawcy
w sposéb jasno wyrazona w przepisie prawa bylto inicjowanie postepowania z zakresu nad-
zoru budowlanego z urzedu.

Stowa klucze: wszczecie postepowania administracyjnego, prawo do procesu admini-
stracyjnego, interes prawny, zasada praworzadnosci, wyktadnia prawotwdrcza

Tezy:

1. Przepis art. 53a ust. 1 Prawa budowlanego nalezy wykladaé¢ w taki
sposob, ze konkretyzuje on uprawnienie i obowiazek wszczecia przez organ
nadzoru budowlanego postepowania legalizacyjnego lub naprawczego, gdy
zachodzi taka potrzeba, jednak nie reguluje sytuacji, w ktérej zada wszczecia
tego rodzaju postepowania osoba majaca w tym interes prawny.

2. Odczytywanie art. 53a ust. 1 (art. 72a) Prawa budowlanego, jako prze-
pisu dopuszczajacego wszczecie wymienionych w nim postepowan wylacznie
z urzedu, prowadzi do znaczacego ostabienia ochrony oséb trzecich bedacych
wlascicielami nieruchomosci, narazonych na naruszenia dziataniami inwe-
stora podejmowanymi niezgodnie z prawem.

Zagadnienia dotyczace wszczecia postepowania administracyjnego z urzedu
badz na wniosek, rodzajéw oraz granic wyktadni, a takze funkcji sadowej kontroli
administracji publicznej, w tym relacji sadéw administracyjnych z witadzg ustawo-
dawcza i wykonawcza, naleza do weztowych kwestii natury ustrojowej oraz proce-
sowej. Debatuje sie o nich zaréwno w ramach studiéw prawniczych, jak i podczas
krajowych oraz miedzynarodowych konferencji naukowych. Wszystkie te kwestie po-
jawity sie w glosowanym wyroku, zapadtym na kanwie przepisu art. 53a ust. 1 p.b.},

! Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, Dz.U. z 2024 r. poz. 725 ze zm.; dalej: p.b.
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ktéry stanowi, ze procedury uregulowane w rozdziale 5b tej ustawy, zatytuto-
wanym ,,Postepowanie w sprawie rozpoczecia i prowadzenia robdot budowlanych
z naruszeniem ustawy”, wszczyna sie z urzedu. Naczelny Sad Administracyjny
po przeprowadzeniu dlugiego i skomplikowanego wywodu doszedt do wniosku,
Ze przepis ten nie stoi na przeszkodzie wszczynaniu tych postepowan na wniosek.
Stanowisko to nie moze zastugiwac na aprobate.

U zrédel postepowania administracyjnego w niniejszej sprawie znalazlo sie
podanie osoby fizycznej skierowane do organu nadzoru budowlanego o przepro-
wadzenie kontroli obiektéw budowlanych znajdujacych sie na wskazanej w pi-
$mie dzialtce. Nieprawidlowosci miaty polegaé¢ na samowoli budowlanej budynku
inwentarskiego, wybudowanego w razaco bliskiej odlegtosci od granicy dziatki
osoby zglaszajacej zaistniate naruszenie, na utwardzeniu oraz wybetonowaniu
znacznej czesci posesji sasiedniej w sposéb uniemozliwiajacy przepuszczanie wody
opadowej, co doprowadzito do systematycznego podmywania i podtapiania nieru-
chomosci wnioskodawcy, a ponadto na lokalizacji prawdopodobnie nieszczelnego
zbiornika na nieczystosci ciekte, ktére przez to wnikajq w gtab gruntu, stwarzajac
zagrozenie sanitarne, oraz sptywaja w kierunku sasiedniej poses;ji.

Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego (PINB) po przeprowadzonej kon-
troli powiadomit osobe zglaszajaca nieprawidlowosci o dokonanych ustaleniach
i o braku podstaw do wszczecia postepowania administracyjnego. Argumentacja
organu pierwszej instancji zostata czesciowo podzielona przez Wojewoddzkiego
Inspektora Nadzoru Budowlanego (WINB)2. Organ ten zakwalifikowal pismo,
ktére PINB skierowat do wnioskodawcy, jako postanowienie wydane na podstawie
art. 61a § 1 k.p.a.® Utrzymujac w mocy postanowienie PINB, organ drugiej instancji
wyjasnit, ze z uwagi na brzmienie art. 53a § 1 p.b. niedopuszczalne jest wszczecie
i prowadzenie postepowania z zakresu nadzoru budowlanego na wniosek. Tok ro-
zumowania WINB zostat podzielony przez sad administracyjny pierwszej instancji
w wyroku oddalajacym skarge.

Odmienne stanowisko zajat NSA w glosowanym wyroku, w ktérym uchylit za-
réwno zaskarzone orzeczenie, jak i postanowienia organdéw obu instancji. Zdaniem
NSA przesadzenie poza postepowaniem administracyjnym o niezasadnosci podania
wnioskodawcy pozbawitoby go wszelkich praw procesowych, a zwlaszcza prawa
do zaskarzenia w toku instancji, a nastepnie drogi postepowania przed sadem admi-
nistracyjnym. Naczelny Sad Administracyjny zwrdcit uwage, ze Sad pierwszej in-
stancji nie wyjasnil, jakie srodki prawne w zaistniatym stanie faktycznym mogtyby

2 W odniesieniu do zbiornika na nieczystosci ciekte WINB zobowigzat PINB do rozwazenia ko-
niecznosci wszczecia z urzedu postepowania pod katem zbadania, czy odpowiada on wymaganiom
§ 351 36 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkoéw tech-
nicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz.U. z 2022 r. poz. 1225 ze zm.),
a takze w odniesieniu do remontu budynku stodoty bez wymaganego Prawem budowlanym zgtoszenia
zamiaru jego wykonania. W pozostalym zakresie WINB zaakceptowat ustalenia poczynione przez PINB
co do braku stwierdzenia wykonywania robdt budowlanych na dzialce sasiedniej, a jednocze$nie wy-
jasnil, Zze zmiany stanu wody na gruncie pozostaja w gestii wtasciwego organu samorzadu gminnego.

3 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. z 2024 r.
poz. 572 ze zm.; dalej: k.p.a.
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stuzy¢é wnioskodawcy do wyegzekwowania wszczecia z urzedu postepowania
przez organ nadzoru budowlanego. W ocenie NSA wyrazona w art. 53a p.b. zasada
oficjalnosci wszczecia postepowania administracyjnego nie stanowi samodzielnej
podstawy do odmowy zainicjowania postepowania legalizacyjnego badz napraw-
czego, gdy z zadaniem jego przeprowadzenia wystepuje osoba powotujaca sie
na swdj interes prawny, stosownie do art. 28 k.p.a. Wyktadnia art. 53a ust. 1 p.b.,
ktéra ogranicza sie do jego jezykowego znaczenia, pomijajac kontekst systemowy
i funkcjonalny tego przepisu, zostata uznana przez NSA za niedopuszczalng. Gdyby
bowiem ustawodaweca chcial wykluczy¢ mozliwos¢é uruchomienia procedur ujetych
w rozdziale 5b p.b. na skutek interwencji podmiotu powotujacego sie na swoj in-
teres prawny, wowczas uzytby wyrazenia ,wytacznie”. Nastepnie NSA dokonat roz-
roznienia zmian legislacyjnych na prawotworcze oraz takie, ktére nie wprowadzaja
nowos$ci normatywnej. Dodanie do Prawa budowlanego art. 53a nie stanowi takiej
zmiany, ktéra prowadzitaby do wykluczenia inicjowania postepowan naprawczych
i legalizacyjnych wnioskami kierowanymi do organu nadzoru przez uprawnione
podmioty, powotujace sie na przystugujaca im na gruncie tej ustawy ochrone przed
robotami budowlanymi prowadzonymi z naruszeniem prawa. Artykut 53a ust. 1 p.b.
powinien by¢ interpretowany nie tylko przez pryzmat zatozenia, zZe organy budow-
lane beda rzetelnie wszczynaé i prowadzi¢ postepowania nadzorcze. Wedtug NSA na-
lezy uwzglednié¢ réwniez takie przypadki, w ktérych nie podejma one wymaganych
dziatan w nastepstwie wnioskéw sktadanych przez podmioty majace interes prawny
w tego typu sprawach. Naczelny Sad Administracyjny zwrdcit uwage na brak roz-
wigzan proceduralnych, ktére pozwolityby zainteresowanym podmiotom uruchomié¢
kontrole administracyjna i sadowq w celu zweryfikowania, czy brak wszczecia poste-
powania z urzedu byt w danej sprawie uzasadniony faktycznie i prawnie.
Niewatpliwg wartoscia glosowanego wyroku jest poszukiwanie przez NSA
takiego rezultatu wyktadni art. 53a ust. 1 p.b., ktéry chronilby uprawnienia pro-
cesowe jednostek w zetknieciu z aparatem administracji publicznej. Nie ulega
watpliwosci, ze jedna z pierwszorzednych funkcji (jesli nie kluczowa) sadowej
kontroli administracji jest ochrona praw jednostki*. Do jej realizacji powotany zo-
stat sad administracyjny bedacy podmiotem niezaleznym od wtadzy wykonaw-
czej w interpretacji przepiséw prawa, wtadnym do wyeliminowania niezgodnego
z prawem dziatania albo zaniechania organu administracji publicznej. Odpowie-
dzialno$é, jaka spoczywa na sadzie administracyjnym w kwestii zaréwno ochrony
praw jednostek, jak i dzialania administracji publicznej, nakazuje uwzglednianie
w ramach wyktadni nie tylko jezykowych, lecz takze pozajezykowych dyrektyw?®.

4 Dlaochrony praw podmiotowych jednostki sgdownictwo administracyjne jest instytucja prawng
o podstawowym znaczeniu. Zob. B. Adamiak, Model sqdownictwa administracyjnego a funkcje sqdow-
nictwa administracyjnego, w: Polski model sqdownictwa administracyjnego, red. J. Stelmasiak, J. Niczy-
poruk, S. Fundowicz, Lublin 2003, s. 16. Zob. tez J.P. Tarno, Funkcje sqdownictwa administracyjnego, w:
J.P. Tarno i in., Sqdowa kontrola administracji. Podrecznik akademicki, Warszawa 2006, s. 25.

5 Szerzej na temat siegania przez sady administracyjne do pozajezykowych dyrektyw interpreta-
cyjnych zob. W. Pigtek, Wyktadnia funkcjonalna w orgecznictwie sqdéw administracyjnych, RPEiS 2012,
z.1,s. 21 i nast.



Orzecznictwo: Glosa prof. W. Pigtka do wyroku NSA... (sygn. akt Il OSK 2096,/22) 119

Trafne jest spostrzezenie NSA, Ze zasada pierwszenstwa wyktadni jezykowej nie
oznacza braku obowigzku przeprowadzenia wyktadni kompleksowej. Co wiecej,
nawet jasny w swojej tresci rezultat wyktadni jezykowej nie powinien odwodzié¢
interpretatora od zastosowania pozajezykowych dyrektyw wyktadni®. Zgodzi¢ sie
nalezy ze stanowiskiem NSA o mozliwosci odstepstwa od rezultatu wyktadni jezy-
kowej w Scisle okreslonych sytuacjach’. Pytanie, jakie powstaje, dotyczy granic ta-
kiej wyktadni®, roli sadéw administracyjnych w systemie tréjpodziatu wtadzy oraz
tego, czy dziatanie kazdorazowo nastawione na zapewnienie stronie jak najwiek-
szej liczby uprawnien procesowych rzeczywiscie prowadzi do jej ochrony przed
arbitralnoscia administracji publicznej. Innymi stowy, czy rozumowanie zmie-
rzajace do ciaglego poszerzania uprawnien jednostki rzeczywiscie przyczynia sie
do zwiekszenia stopnia jej ochrony wzgledem aparatu panstwa, jakie argumenty
za nim przemawiaja, a jakie sie temu sprzeciwiaja.

W niniejszej sprawie nie ulegato kwestii, ze art. 53a zostat dodany do Prawa
budowlanego w 2020 r. Intencjq tej zmiany bylo usuniecie zaistniatych watpli-
wosci w orzecznictwie sgdowym co do dopuszczalno$ci wszczynania postepowan
nadzorczych i legalizacyjnych z urzedu'®. W uzasadnieniu projektu ustawy no-
welizujacej wskazano wprost, ze uchwalenie art. 53a p.b. przesadza, ze ,poste-
powania w sprawie naruszen Prawa budowlanego wszczynane sa z urzedu (...).
(...) rozstrzygniecia podejmowane w ramach postepowan dotyczacych naruszenia
ustawy — Prawo budowlane maja charakter nakazéw lub zakazéw. Podstawg
wszczecia tych postepowan jest naruszenie przepisow prawa. Dlatego postepo-
wania takie powinny by¢ wszczynane z urzedu (organ ma obowiazek podjac dzia-
tania w przypadku stwierdzenia naruszenia Prawa budowlanego), a nie na wnio-
sek”. Raz jeszcze nalezy powtérzy¢ wyrazna intencje projektodawcow, ktora
znajduje odzwierciedlenie w brzmieniu art. 53a ust. 1 p.b. odnosnie do wszczy-
nania postepowan nadzorczych i legalizacyjnych z urzedu, a nie na wniosek. Glo-
sowany wyrok pozostaje w sprzecznosci zarowno z brzmieniem art. 53a ust. 1 p.b.,
jak i z wyrazonym jasno w uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujacej celem, dla

6 M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, reguty, wskazowki, Warszawa 2008, s. 349.

7 Jak jednak zauwazyt M. Zieliniski, zastosowanie takiego zabiegu wymaga szczegélnej ostroz-
nosci przejawiajacej sie w niezwykle starannej rekonstrukeji oraz ujawnieniu przywotywanych war-
to$ci. W okre$lonych przypadkach, gdy np. jednoznaczny jezykowo przepis przyznaje jakims pod-
miotom okreslone kompetencje, zabieg ten nie jest dopuszczalny. Szerzej zob. M. Zielinski, Wybrane
zagadnienia wyktadni prawa, PiP 2009, z. 6, s. 9. Zob. tez W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie admini-
stracyjnym, Krakéw 2006, s. 552-557.

8 Z. Duniewska trafnie zauwaza, ze w pewnym sensie kazdy interpretator wspdttworzy prawo,
co nie oznacza, ze moze on zastepowac stanowigcego prawo. Zob. Z. Duniewska, Kontrowersje wokét
wyktadni prawa - studium przypadku, ,Studia Prawa Publicznego” 2022, nr 4, s. 23.

° Art. 1 pkt 42 lit. a/ ustawy z dnia 13 lutego 2020 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz
niektérych innych ustaw, Dz.U. poz. 471 ze zm. Wszed} on w zycie 19 wrze$nia 2020 r.

1 O watpliwosciach tych wspomina NSA w glosowanym wyroku, wskazujac, ze dodanie do Prawa
budowlanego art. 53a nie doprowadzito do ujednolicenia orzecznictwa. Zwracajac uwage na kontro-
wersje towarzyszace skutkom nowej regulacji, NSA pomniejszyt albo wrecz wykluczyt jakiekolwiek
znaczenie nowelizacji Prawa budowlanego z dnia 13 lutego 2020 r.

11 Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 13 lutego 2020 r., Sejm IX kadencji, druk nr 121 https://
www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=121 (dostep: 27.09.2024 r.).
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ktdérego zostat on do Prawa budowlanego dodany. Zapadty wyrok pozostaje niemal
podrecznikowym przyktadem prawotworstwa sedziowskiego. Chociaz wskazanie
precyzyjnej granicy pomiedzy interpretacja a tworzeniem prawa przez sady nie jest
mozliwe'2, to jednak usuwanie dysfunkcji regulacji prawnej w toku dziatalnos$ci
orzeczniczej sadow, gdy ustawodawca w sposéb jasny i zrozumiaty wyrazit swoja
wole, jest wysoce kontrowersyjne!®. Naczelny Sad Administracyjny nie tyle odstapit
od reguty prymatu jezykowego sensu przepisu, ile odwrécit jego brzmienie. Z krét-
kiej regulacji proceduralnej stanowiacej o wszczynaniu z urzedu okreslonych poste-
powan NSA wywiddt norme prawna, ze do ich zainicjowania moze dochodzié takze
na wniosek. Nie jest to jedna z wersji znaczeniowych tego przepisu. Przepis ten nie
brzmi wieloznacznie'. Z art. 53a ust. 1 p.b. nie sposéb wywies¢ takiej normy, ktéra
stworzyt NSA w glosowanym wyroku.

Na aprobate nie moze zastugiwaé poczynione przez NSA spostrzezenie,
ze art. 53a ust. 1 p.b. nie stanowi o ,wytacznym” wszczynaniu postepowan z urzedu,
co rzekomo ma przemawiaé za dopuszczalnoscig rozpoczynania ich na wniosek.
Ustawodawca, stanowiac o inicjowaniu postepowan administracyjnych, nie po-
stuguje sie wyrazami typu ,wylacznie”, ,jedynie”, ,tylko”. Wskazane przez NSA
w uzasadnieniu glosowanego wyroku przyktady uzycia tych stéw dotyczg innych
sytuacji, gdy mowa jest o warunkach do podejmowania okreslonych czynnosci'®,
o uzyskaniu okreslonych uprawnien, czy tez o okresleniu kregu stron postepo-
wania.” Uzycie przez ustawodawce sformutowania, ze do wszczecia postepowania
dochodzi z urzedu, oznacza, ze zainicjowanie postepowania na wniosek nie jest do-
puszczalne. Tak samo w sytuacji odwrotnej, jezeli przepis stanowi o wszczeciu po-
stepowania na wniosek, to zainicjowanie postepowania z urzedu nie jest mozliwe.
Komplikowanie tych prostych regutl interpretacyjnych w odniesieniu do prawa

12 Sedzia nie moze by¢ wobec tego traktowany jako tylko i wytgcznie ,,usta ustawy”. Zob. A. Go-
mutowicz, Sedzia sqdu administracyjnego a prawotworstwo sqdowe — zasadnicze dylematy, ZNSA 2007,
nr 4, s. 18. Rola sedziego z reguly jest tworcza. Dyskusja dotyczy tego, czy tworzy on ,,prawo”, czy tez
»,decyzje”, ktére uzasadnia, powotujac sie na prawo, ktére stosuje. Zob. J. Wréblewski, Sqgdowe stoso-
wanie prawa a prawotworstwo, PiP 1967, z. 6, s. 877.

13 7. Kmieciak trafnie wyjasnit, ze przyjecie odmiennego zalozenia podwazatoby podlegtosc se-
dziéw Konstytucji i ustawom. Zob. Z. Kmieciak, Prawotwdrstwo sedziowskie w sferze jurysdykcji sqdow
administracyjnych, PiP 2006, z. 12, s. 33.

* W wielu ustawach z zakresu prawa administracyjnego znajdujg sie podobnie brzmiace prze-
pisy, ktére rozumiane sg tak samo. Tytutem przyktadu, art. 32 ust. 2 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r.
o odpadach (Dz.U. z 2023 r. poz. 1587 ze zm.) stanowi, Ze postepowanie w sprawie wydania decyzji
o wstrzymaniu dziatalnosci posiadacza odpadéw wszczynane jest z urzedu. Z rozwazan doktrynal-
nych ani z orzecznictwa sgdowego nie wynika, ze do wszczecia tego postepowania moze takze dojsé
na wniosek.

15 W tym kontekscie art. 12 ust. 2 p.b. stanowi o tym, ze samodzielne funkcje techniczne w bu-
downictwie moga wykonywac wylgcznie osoby posiadajace odpowiednie wyksztalcenie techniczne
i praktyke zawodowa.

16 W art. 32 ust. 4 p.b. mowa jest o tym, Ze pozwolenie na budowe moze by¢é wydane wytacznie
temu, kto speini ustanowione w tym przepisie wymagania.

7" Zgodnie z art. 40 ust. 3 p.b. stronami w postepowaniu o przeniesienie pozwolenia na budowe
sa wylacznie dotychczasowy i nowy inwestor. Z kolei w mysl art. 59 ust. 7 p.b. strona w postepowaniu
w sprawie pozwolenia na uzytkowanie jest wytacznie inwestor, a w przypadku inwestycji KZN - inwe-
stor i Prezes Krajowego Zasobu Nieruchomosci.
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procesowego moze prowadzi¢ do niepotrzebnego zametu w praktyce dziatania
jednostek oraz administracji publicznej. Podmioty te beda zdezorientowane
co do tego, kiedy do zainicjowania postepowania bedzie mogto dojs$¢ na wniosek,
a kiedy wylacznie z urzedu'®. Zapoznawszy sie zresztg z argumentacjg NSA, trudno
uznad, ze dodanie do art. 53a ust. 1 p.b. wyrazu ,wytacznie” cokolwiek by zmienito
w tresci zapadtego wyroku. Twierdzenia NSA na temat koniecznos$ci zapewnienia
stronie prawa do procesu administracyjnego oraz o braku nowos$ci normatywnej
w art. 53a ust. 1 p.b. najprawdopodobniej zachowatyby aktualnosé i nie wptyne-
tyby na tres¢ wyroku.

W mojej ocenie nie sposéb przyjac¢, ze brzmienie art. 53a p.b. prowadzi
do sprzeczno$ci z fundamentalnymi wartosciami konstytucyjnymi, do razacej
niesprawiedliwosci, ze niweczy cel instytucji prawnej albo prowadzi do niedo-
rzecznych wnioskéw, czy wrecz stanowi btad legislacyjny. Tego rodzaju powazne
zarzuty nie sa zgtaszane pod adresem art. 53a p.b. ani w doktrynie,'” ani w orzecz-
nictwie sadowym?’. Przedstawionej powyzej argumentacji, ktéra towarzyszyta
dodaniu art. 53a do Prawa budowlanego, polegajacej na dazeniu do ujednoli-
cenia orzecznictwa sadowego, trudno odméwié przynajmniej racjonalnosci, jezeli
nie zasadnosci. Poza tym z uzasadnienia projektu ustawy nowelizujacej wynika,
ze w zwiazku z prowadzeniem postepowan administracyjnych na wniosek poja-
wiaty sie liczne trudnosci, np. w zakresie ustalania przez organ, czy wnioskodawca
jest strona, lub wycofywania wniosku przez strone postepowania?!. Z wyjasnienia
tego wynika, ze organy nadzoru budowlanego angazowane byly w prowadzenie
postepowan administracyjnych, ktére nie zmierzaty do rzeczywistej ochrony praw
jednostek. Trudno wobec tego przyjaé, aby art. 53a p.b. byt dzielem przypadku
czy oczywistego (niezamierzonego) btedu popetnionego w trakcie procesu legi-
slacyjnego. Jego dodanie do Prawa budowlanego stanowito reakcje ustawodawcy
na zidentyfikowang w praktyce dysfunkcjonalnos¢ regulacji prawnej, skutkujaca
obcigzeniem organéw nadzoru budowlanego uwiklanych w rozstrzyganie kwestii
proceduralnych czy to na tle postanowienn o odmowie wszczecia postepowania,
czy to na tle ponaglen oraz skarg na bezczynnos¢é w zainicjowaniu postepowan. In-
nymi stowy, organy te — zamiast zajmowac sie rzeczywistymi przejawami naruszen
regulacji Prawa budowlanego — byly zmuszone do angazowania uwagi w prowa-
dzenie postepowan administracyjnych i sadowoadministracyjnych, ktére z celem

18 Ostateczne rozstrzygniecie spoczywaloby w tej mierze na barkach sadéw administracyj-
nych. Bez cienia ironii trzeba doda¢, ze niejednokrotnie bytyby to rozstrzygniecia wzajemnie ze sobg
sprzeczne w kilku kolejnych sprawach.

19 7. Niewiadomski napisat wprost, ze w art. 53a ust. 1 p.b. rozstrzygnieto kwestie wszczynania
z urzedu postepowan, o ktérych stanowi ten przepis. Zob. Z. Niewiadomski, w: Prawo budowlane. Komen-
tarz, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2024, s. 423. Tak samo zob. A. Pluciniska-Filipowicz, T. Filipowicz,
w: Prawo budowlane. Komentarz, red. M. Wierzbowski, A. Plucinska-Filipowicz, Warszawa 2021, s. 776.

20 Przedstawiony w glosowanym wyroku sposéb wyktadni art. 53a ust. 1 p.b. wydaje sie uste-
powac orzecznictwu, w ktérym przyjmuje sie, ze z woli ustawodawcy postepowania legalizacyjne
badz nadzorcze wszczynane sa z urzedu, a nie na wniosek. Zamiast wielu zob. wyrok NSA z 7 sierpnia
2024 ., I1OSK 1447/23, CBOSA.

21 Cyt. uzasadnienie projektu ustawy z dnia 13 lutego 2020 r., Sejm IX kadencji, nr druku 121.
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ich dziatalno$ci nie miaty wiele wspdlnego. Temu wtasnie miato zapobiec dodanie
do Prawa budowlanego art. 53a.

Trudno przyjaé, jakoby art. 53a ust. 1 p.b. nie zawieral nowos$ci normatywne;j.
Jezeli nawet uznad, ze dodanie tego przepisu miato charakter doprecyzowujacy
i porzadkujacy istniejaca regulacje prawna, to niezasadne jest uznanie, Ze nie
ma on w sobie jakiejkolwiek nowosci normatywnej. Kazdej nowelizacji przystu-
guje domniemanie takiej nowosci. Jego podwazenie powinno zostaé poparte sto-
sowng argumentacja w uzasadnieniu zapadtego rozstrzygniecia, poniewaz pociaga
za sobg ,,mozliwos¢ wystapienia wysoce negatywnych skutkéw”?2. Gdyby przyjaé,
ze art. 53a ust. 1 p.b. ma wylacznie charakter doprecyzowujacy, to NSA tym bar-
dziej powinien w swoim rozumowaniu to doprecyzowanie uwzglednié. Lektura
uzasadnienia glosowanego wyroku sktania do wniosku, ze Sad ten, powotujac sie
na brak nowosci normatywnej art. 53a ust. 1 p.b., przy jednoczesnych watpliwo-
Sciach co do jego zgodnosci z Konstytucja?®, zdecydowat sie na zupelne pominiecie
tego przepisu w procesie interpretacyjnym. Watpliwosci wyrazone przez NSA
Swiadcza raczej o tym, ze art. 53a ust. 1 p.b. nowos¢ normatywna w sobie zawiera,
tylko jest ona zdaniem tego Sadu niezgodna z przepisami Konstytucji.

Naczelny Sad Administracyjny, zgtaszajac tak istotne uwagi co do zgodnosci
art. 53a ust. 1 p.b. ze wskazanymi w uzasadnieniu glosowanego wyroku przepisami
Konstytucji, powinien byt rozwazy¢ wystapienie do Trybunatu Konstytucyjnego,
a nastepnie zawieszenie postepowania na podstawie art. 124 § 1 pkt 5 p.p.s.a.*
Innym rozwiazaniem z uwagi na rzeczywiste watpliwosci zwigzane z aktualng
obsada TK?® bylo wystapienie na podstawie art. 187 § 1 p.p.s.a. do NSA o podjecie
uchwaty. W uzasadnieniu glosowanego wyroku NSA w precyzyjny sposob zidentyfi-
kowat istniejaca niejednolitos¢ orzecznictwa dotyczacego wyktadni art. 53a § 1 p.b.
Fragmenty uzasadnienia, w ktorych NSA przedstawia konkurujace ze sobg sposoby
wyktadni przepisow p.b. tacznie z sygnaturami konkretnych orzeczen, przypominajg
wrecz tres¢ uzasadnienia postanowienia o podjeciu uchwaty konkretnej. Wydajac
glosowany wyrok, NSA wybrat jednak droge kontynuacji i pogtebiania niejednoli-
tosci orzecznictwa?®. Niekorzystne skutki, a wrecz dramaturgie tego wyboru stychaé

22 T. Grzybowski, Zmiana tekstu prawnego a zmiana normatywna (w swietle sqdowej wyktadni
prawa), PiP 2010, z. 4, s. 50.

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

24 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi,
Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.; dalej: p.p.s.a.

% W doktrynie wskazuje sie, Ze pozakonstytucyjny proces zmian ustrojowych skutkujacy ostabie-
niem pozycji TK przyczynit sie do wzmocnienia nadrzednej pozycji Konstytucji w procesie wyktadni
prawa dokonywanej przez sady. Zob. J. Podkowik, O przyczynach, przejawach i skutkach rozproszonej
kontroli konstytucyjnosci ustaw, ,,Studia Prawnicze” 2022, nr 2, s. 127. Zob. takze wyrok NSA z 17 paz-
dziernika 2022 r., Il GSK 1756/21, CBOSA.

2 Tymczasem w doktrynie wskazuje sie, ze sgdownictwo administracyjne i sprawowana przez nie
sadowa kontrola administracji sa podstawowym $rodkiem ujednolicajacym stosowanie prawa w typie
administracyjnym. Zob. L. Leszczyniski, Pewnos¢ i jednolitos¢ stosowania prawa administracyjnego,
w: System prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 4, L. Leszczynski,
B. Wojciechowski, M. Zirk-Sadowski, Wyktadnia w prawie administracyjnym, Warszawa 2012, s. 35.
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w pytaniach stawianych przez pracownikéw organéw administracji publicznej oraz
podmioty indywidualne. Osoby te, pokazujac dwa sprzeczne ze soba wyroki NSA,
pytaja, jak maja postapi¢ w konkretnej sprawie. Dezorientacja miesza sie wéwczas
z powatpiewaniem odno$nie do sensu istnienia sadowej kontroli administracji
w obecnym ksztalcie. Jej rezultat w konkretnym przypadku nie powinien by¢ za-
lezny (wytacznie) od tego, w jakim sktadzie orzekajacym zapadnie rozstrzygniecie.
Pojmowanie niezawistosci sedziowskiej w kategoriach braku wywierania wptywu
na sedziego zarowno ze strony czynnikow pozasadowych, jak i wewnatrzsadowych
nie powinno zupetnie abstrahowaé¢ od zachowania przynajmniej minimalnego po-
ziomu jednolitosci wyrazajacego sie w unikaniu przypadkéw, gdy w tozsamych spra-
wach zapadaja sprzeczne ze sobg rozstrzygniecia?’.

Akceptacja sposobu rozumowania NSA zaprezentowanego w glosowanym wy-
roku prowadzitaby do zanegowania sensu wszczynania postepowan administracyj-
nych z urzedu, skoro identyfikacja interesu prawnego podmiotu indywidualnego
i tak mogtaby doprowadzi¢ do wszczecia postepowania na wniosek?®. Innymi stowy,
podmioty indywidualne mogtyby wéwczas decydowac za organy administracji pu-
blicznej, kiedy powinno doj$¢ do wszczecia okreslonego postepowania, niezaleznie
od przemawiajacych za tym racji natury prawnej, faktycznej, czy tez zwigzanych z po-
lityka administracyjna. W takim wypadku podmiot trzeci wystepowalby o wszczecie
postepowania, ktérego rozstrzygniecie oddziatywatoby bezposrednio na sytuacje
prawna innego podmiotu — adresata decyzji, na ktérego naktadany bytby obowiazek
usuniecia okreslonych nieprawidtowosci. Na sytuacje prawng wnioskodawcy (pod-
miotu trzeciego) wydana decyzja oddzialywataby jedynie posrednio. W doktrynie
zauwaza sie, ze osoby, ktorych praw lub obowiazkéw decyzja bedzie dotyczyc jedynie
posrednio, z reguly moga stac sie stronami postepowania wtedy, gdy zostanie ono
uruchomione na zadanie osoby, ktorej sytuacji prawnej wydana decyzja bedzie do-
tyczyta bezposrednio. Same nie mogg wystepowac z zadaniem wszczecia postepo-
wania®. Uwaga ta jest dodatkowym wytlumaczeniem dla niedopuszczalnosci mie-
szania trybow wszczecia postepowania administracyjnego z urzedu i na wniosek.

Podazajac za tokiem myslowym zaprezentowanym w uzasadnieniu glosowa-
nego wyroku: organy nadzoru budowlanego bytyby zobowigzane do zbadania, czy
wnioskodawcy rzeczywiscie przystuguje interes prawny, nawet jezeli tylko wyste-
pujacy w ujeciu posrednim?®’. Rozstrzygniecie w tej materii przybieratoby postac

27 Na tle art. 53a p.b. z taka sytuacjag mamy niestety do czynienia. Rozstrzygnieciem, w ktérym
NSA poszed!t w zupelnie odmienna strone, jest chociazby wyrok z 7 sierpnia 2024 r., IT OSK 1447/23,
CBOSA.

28 Podstawowym sensem rozrdznienia wszczecia postepowania z urzedu i na wniosek jest to,
ze w drugim wypadku dochodzi do jego zainicjowania na wniosek, a w pierwszym — z urzedu.

29 Z.R. Kmiecik, Wszczecie ogolnego postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 151.

30 Pojecie to w prawie administracyjnym nie ma powszechnie przyjmowanej definicji. Jego ksztatt
dekodowany jest w realiach konkretnej sprawy. Niekiedy stopien jej skomplikowania jest tak wysoki,
ze dopiero NSA w podjetej uchwale przesadza, komu interes prawny przystuguje. Tytultem przyktadu
zob. uchwate NSA z 30 czerwca 2022 r., I OPS 1/22, ONSAiWSA 2022, nr 5, poz. 64. Zob. tez W. Jaki-
mowicz, O bezposredniosci interesu prawnego w prawie administracyjnym, ,,Studia Prawa Publicznego”
2022, nr 3,s.9.
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procesowa, dzieki czemu umozliwiatoby podmiotom indywidualnym kontynu-
acje tej Sciezki na polu wewnatrzadministracyjnym, a nastepnie przed sadem ad-
ministracyjnym. Organy mogtyby wéwczas zostaé zasypane wieloma podaniami
podmiotéw indywidualnych w najrézniejszych sprawach. Znacznej intensyfikacji
powinny wtedy ulec rozwazania nad sposobami przeciwdziatania naduzyciom
prawa w prawie administracyjnym. Formutowane propozycje de lege lata i de lege
ferenda w prosty sposéb moglyby natrafia¢ na zarzuty niezgodnosci z prawem
do procesu administracyjnego oraz prawem do sagdu®!. Po dzien dzisiejszy ta tema-
tyka nie doczekata sie szerszej i pogtebionej refleksji na gruncie prawa administra-
cyjnego. Stopien jej trudnosci wynika z m.in. nieréwnorzednosci stron stosunku
administracyjnoprawnego®, a przez to koniecznosci ochrony (a nie ograniczania
uprawnien procesowych) podmiotu indywidualnego w zetknieciu z podmiotem
publicznym.

Nadal podazajac za stanowiskiem przyjetym przez NSA w glosowanym wy-
roku: osobnego rozwazenia wymagatyby ponadto przypadki, w ktérych podmiot
trzeci, nie majac wlasnego, indywidualnego interesu prawnego, zwraca sie do or-
ganu nadzoru budowlanego z wnioskiem o podjecie dziatania z urzedu, a nastepnie
domaga sie poinformowania o zakresie i efekcie finalnym wykonanych czynnosci.
W sytuacji, w ktorej do wszczecia postepowania dochodzi z urzedu, o zainicjowaniu
postepowania decyduje w sposéb autonomiczny organ®:. Gdyby jednak kryterium
decydujacym miato by¢ wystapienie (posredniego) interesu prawnego, to by¢ moze
takze w sytuacji jego braku u osoby wnioskodawcy organ powinien poszukiwac
jego wystepowania u innych podmiotéw w celu zapewnienia ochrony ich interesu
prawnego®*. Takie stanowisko nie znajduje oparcia w tresci prawa do procesu ad-
ministracyjnego. Aczkolwiek gdyby doszto do zanegowania dyskrecjonalnej decyzji
organu odnosnie do wszczynania postepowan z urzedu na rzecz prymatu (szeroko
rozumianego) interesu prawnego, to i z takimi pytaniami moglibysmy w niedale-
kiej przyszlosci mie¢ do czynienia.

Nie negujac faktu, ze prawo do procesu administracyjnego, a nastepnie
do sadowej kontroli administracji publicznej, jest najdoskonalsza forma ochrony
jednostki przed bezprawnym dzialaniem wladzy publicznej, trzeba zauwazy¢,
Ze nie ma ono charakteru nieograniczonego (absolutnego). Prawo do procesu
administracyjnego przystuguje jedynie wowczas, gdy przepis prawa material-
nego stwarza podstawe do jego autorytatywnej konkretyzacji wobec jednostki

31 Jak zauwazyt M. Hadel, przesadzenie, ze istnieje mozliwo$é naduzycia prawa do sadu, moze do-
prowadzi¢ do nieakceptowalnych rozstrzygnie¢ wtadzy ustawodawczej z punktu widzenia demokra-
tycznego panstwa prawnego. Zob. M. Hadel, Naduzycie prawa w prawie administracyjnym, ,Przeglad
Prawa Publicznego” 2016, nr 5, s. 53.

32 Szerzej zob. R. Hauser, Stosunek administracyjnoprawny, w: System prawa administracyjnego,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2009,
s. 195.

3 Z.R.Kmiecik, op. cit., s. 259-260.

34 Podstawa do rekonstrukcji takiego obowiazku moégiby by¢ art. 61 § 4 k.p.a., ktéry dotyczy
wszakze ustalenia kregu stron postepowania w sytuacji, w ktérej juz doszto do wszczecia postepo-
wania administracyjnego.
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w formie decyzji®*>. To od woli prawodawcy zalezy, czy i w jaki sposéb interes
prawny jest chroniony®®. W doktrynie wskazuje sie, ze granice prawa do sadu
zdeterminowane sg wymaganiami okre$lonymi w art. 45 ust. 1 Konstytucji, przy
uwzglednieniu zbiegu wartosci konstytucyjnych oraz procesowych mechanizméw
gwarantujacych realizacje tego prawa®’. W art. 3 § 2 p.p.s.a. ustawodawca zamie-
scit katalog, skadinad bardzo szeroki, aktéw i czynnosci podlegajacych sadowej
kontroli. Niemniej jednak nie ma on postaci klauzuli generalnej®®. Sposéb realizacji
prawa do procesu administracyjnego i prawa do sadu przybiera ramy wyznaczone
mu przez ustawodawce®. Przyznanie jednostce prawa do procesu administracyj-
nego czy tez do sadu w kazdej sytuacji, w ktorej by tego oczekiwata (w tym w re-
aliach stanu prawnego niniejszej sprawy, ktéra nie dotyczyta bezposrednio praw
i obowigzkéw wnioskodawcy), mogtoby doprowadzi¢ do paralizu dziatania in-
stytucji panstwowych, a niekoniecznie przetozytoby sie na zwiekszenie poziomu
ochrony prawnej, na ktéra warto spogladac¢ w sposéb realistyczny, a nie wyimagi-
nowany*’. W doktrynie stawia sie w zwigzku z tym pytania o to, czy w konkretnych
przypadkach prawo do sadu nie obejmuje zbyt szerokiego katalogu rozstrzygniec*.
W obrebie obowigzujacej regulacji prawnej istnieja jednoczesnie inne rozwia-
zania, ktérych zadaniem jest ochrona jednostki przez niezgodnym (arbitralnym)
dziataniem wtadzy publicznej. Organy administracji na mocy art. 7 Konstytucji

35 B. Adamiak, Prawo do procesu na drodze administracyjnej jako gwarancja realizacji zasady de-
mokratycznego paristwa prawnego, w: Instytucje procesu administracyjnego i sqdowoadministracyjnego.
Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Ludwikowi Zukowskiemu, red. J. Postuszny, Z. Czarnik,
R. Sawula, Przemysl — Rzeszéw 2009, s. 31.

36 W. Jakimowicz jako przyklad rozwigzania prawnego, w ktérym podmiot interesu prawnego
nie ma zapewnionej ochrony prawnej mimo legitymowania sie nim, wskazuje art. 59 ust. 7 p.b., ktéry
za strone postepowania w przedmiocie pozwolenia na uzytkowanie nakazuje uznawac wytacznie in-
westora. Zob. W. Jakimowicz, O bezposredniosci..., s. 28.

%7 Na konieczno$¢ ich wywazenia, z poszanowaniem kryterium proporcjonalnos$ci, zwracaja
uwage P. Grzegorczyk i K. Weitz. Prawo to nie oznacza dostepu do sadu na zasadzie actio popularis.
Uwarunkowane jest istnieniem relacji pomiedzy potencjalnym podmiotem uprawnienia i przed-
miotem zamierzonego postepowania. Zob. P. Grzegorczyk, K. Weitz, w: Konstytucja RP. Tom I. Komen-
tarz. Art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 1104-1105, 1781-1782.

38 7 takim rozwigzaniem mieliSmy do czynienia w odniesieniu do powstatego w 1922 r. Najwyz-
szego Trybunatu Administracyjnego. Szerzej zob. D. Malec, Kompetencje (wlasciwosé) Najwyzszego Try-
bunatu Administracyjnego, w: System prawa sqdownictwa administracyjnego, t. 1, Zagadnienia ogdlne,
red. G. Laszczyca, W. Piatek, Warszawa 2023, s. 174.

39 Zgodzi¢ sie nalezy z pogladem, ze w razie watpliwosci konstytucyjne domniemanie przemawia
za istnieniem prawa do sadu. Zob. Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo do sqdu w swietle Konstytucji RP, PiP
1997, z. 11/12, s. 105. Zob. tez A. Kabat, Prawo do sqdu jako gwarancja ochrony praw cztowieka w spra-
wach administracyjnych, w: Podstawowe prawa jednostki i ich sqdowa ochrona, red. L. Wisniewski, War-
szawa 1997, s. 230.

4 Pomijajac wydolno$¢ aparatu administracyjnego oraz wymiaru sprawiedliwosci, ktéra jako
taka nie moze by¢ usprawiedliwieniem dla ograniczenia prawa do procesu administracyjnego czy tez
prawa do sadu, zaangazowanie w liczne postepowania samo w sobie moze skutkowaé¢ odwlekaniem
udzielenia tej ochrony, a ponadto moze powodowa¢ dezorientacje u os6b nieobeznanych w systemie
odwotan, skarg i sprzeciwdw przystugujacych w okreslonym momencie czasowym.

4 R. Hauser wyrazil takg watpliwos¢ w odniesieniu do wnoszenia skarg na postepowania wyda-
wane w postepowaniu administracyjnym jurysdykcyjnym oraz w postepowaniu egzekucyjnym i za-
bezpieczajagcym. Zob. R. Hauser, Referat, w: Konferencja naukowa: Konstytucja RP w praktyce, Biuro
Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 1999, s. 196.
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oraz art. 6 k.p.a. maja obowiagzek dziatania w granicach i na podstawie prawa*.
Oznacza to, ze organy nadzoru budowlanego, takze z inicjatywy jednostek, po-
winny reagowaé z urzedu na stwierdzone uchybienia regulacji Prawa budowla-
nego. Innymi stowy, w razie istnienia podstaw do uregulowania sytuacji prawnej
jednostki przez wydanie decyzji na organie spoczywa obowigzek wszczecia po-
stepowania®’. Brak reakcji organu moze by¢ przedmiotem skargi w trybie art. 227
i nast. k.p.a.** Za usuniecie stanu niezgodnego z prawem odpowiedzialny jest pro-
kurator®, a za ochrone wolnosci i praw cztowieka i obywatela — Rzecznik Praw
Obywatelskich*®. Z podaniem o wszczecie postepowania administracyjnego moze
ponadto wystapi¢ organizacja spoteczna®’. Inna mozliwo$¢ to zwrdcenie sie z wnio-
skiem do Gtéwnego Inspektora Nadzoru Budowlanego, ktérego zadaniem jest m.in.
przeprowadzanie kontroli dziatalnosci organdéw administracji nadzoru budow-
lanego“®. Co wiecej, obok trybu administracyjnego istnieje réwniez droga poste-
powania przed sadem cywilnym*. Przyjmowanie niejako z géry, ze te wszystkie
mechanizmy moggq w praktyce nie zadziatac i dlatego konieczne jest zapewnienie
trybu procesowego przed sadem administracyjnym, jest nie tylko wyrazem re-
zygnacji wobec prawidlowego dziatania organéw witadzy publicznej, lecz takze
préba znalezienia rozwigzania poza obszarem, w ktérym zidentyfikowana zostata
dysfunkcjonalnos¢®.

W realiach stanu faktycznego i prawnego, zaistniatych u podstaw wydania glo-
sowanego wyroku, do PINB skierowane zostato podanie o zatatwienie kilku spraw,
ktdére tacznie nie miescity sie w zakresie jego wlasciwosci. Zmiana gospodarki

42 Jak zauwazyt J. Olszanowski, zasada praworzadnosci pociaga za sobg m.in. dyrektywe czu-
wania przez organ nad interesem strony i innych oséb bioracych udzial w postepowaniu takze wow-
czas, gdy zostato ono wszczete z urzedu. Zob. J. Olszanowski, Zasada praworzqdnosci, w: System prawa
administracyjnego procesowego, red. G. Laszczyca, A. Matan, t. 2, cz. 2, Zasady ogdlne postepowania
administracyjnego, red. J.P. Tarno, W. Piatek, Warszawa 2018, s. 281.

4 Prawda jest jednak, ze konsekwencje niewszczecia postepowania moga mie¢ woéwczas jedynie
charakter porzadkowo-dyscyplinarny. Zob. Z.R. Kmiecik, op. cit., s. 260.

4 Trudno z géry wykluczaé skutecznosé tego mechanizmu, skoro zostal on powigzany z udziatem
organu wyzszego stopnia, ktéry moze w sposéb obiektywny ocenié tres¢ zadania wnioskodawcy.

4 Whniosek prokuratora ztozony na podstawie art. 182 k.p.a. jest wiazacy dla organu i nie podlega
ocenie co do jego zasadnosci.

4 Zgodnie z art. 14 pkt 6 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich
(Dz.U.z2024r. poz. 1264 ze zm.) podmiot ten moze zwrdcié sie o wszczecie postepowania administra-
cyjnego, wnies¢ skarge do sadu administracyjnego i uczestniczy¢ w tych postepowaniach na prawach
przystugujacych prokuratorowi.

4 Odmowa jego zainicjowania przybiera forme postanowienia, na ktére z mocy art. 31 § 2 k.p.a.
stuzy zazalenie.

48 Zob. art. 84b ust. 1 p.b. Stosownie do art. 88 ust. 1 p.b. Gtéwny Inspektor Nadzoru Budowlanego
jest centralnym organem administracji rzadowej w sprawach administracji architektoniczno-budow-
lanej i nadzoru budowlanego.

4 Oproécz ogdlnej regulacji art. 363 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny
(Dz.U. z 2024 1. poz. 1061 ze zm.; dalej: k.c.), ktéra stanowi o obowigzku naprawienia szkody, na wy-
réznienie zastuguje art. 144 k.c. stanowiacy o zakazie immisji.

0" W mojej ocenie tryb procesowy przed sadem administracyjnym nie moze stanowi¢ automatycz-
nego remedium na wszelkiego rodzaju dysfunkcjonalnosci w dziataniu administracji publicznej, gdy
nie tacza sie one w bezposredni sposéb z ochrong praw i obowiazkéw jednostek, a ustawodawca wy-
raznie wskazuje na dopuszczalno$é wszczecia postepowania z urzedu, a nie na wniosek.
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wodnej podlega weryfikacji przez organy samorzadu gminnego®'. Natomiast w od-
niesieniu do nieszczelnosci zbiornika na nieczystosci ciekte organ wyzszego stopnia
zobowigzal PINB do rozwazenia koniecznosci wszczecia z urzedu postepowania
pod katem weryfikacji warunkéw technicznych, jakim powinien on odpowiadac.
Z podanych w uzasadnieniu glosowanego wyroku informacji trudno przyjaé,
ze w sprawie ztozonego przez wnioskodawce podania nic sie nie wydarzyto poza
przeprowadzeniem przez PINB kontroli na wskazanej nieruchomosci. W praktyce
pracownicy PINB przyznaja, ze przeprowadzanie takich kontroli zajmuje znaczng
cze$é ich czasu pracy. W zdecydowanej wiekszosci nie prowadza one do identyfi-
kacji nieprawidtowosci skutkujacych koniecznoscig wszczecia postepowania nad-
zorczego.

Sady administracyjne nie powinny w tak jaskrawy sposoéb, jak w glosowanym
wyroku, korygowaé ustawodawcy. Dodanie do Prawa budowlanego art. 53a nie
miato dla NSA jakiegokolwiek znaczenia. Nie oznacza to, ze saqdy administracyjne
powinny poprzestawac na jezykowym rozumieniu danego przepisu. Wprost prze-
ciwnie: coraz wiekszy stopien skomplikowania regulacji prawa administracyjnego,
a takze obnizajacy sie poziom legislacji powinny sktaniaé sady do kompleksowej wy-
ktadni uwzgledniajacej dyrektywy celowosciowe i systemowe. Nie jest to wszakze
réwnoznaczne z prawem sadéw do zastepowania ustawodawcy®?. Postulowac na-
lezy, aby w zdecydowanie wiekszym stopniu anizeli obecnie sady, w tym przede
wszystkim NSA, dbaty o jednolitos¢ swojego orzecznictwa. Jej brak rodzi bardzo
niekorzystne skutki dla jednostek i dla praktyki dziatania administracji publiczne;j.
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Summary

of the Gloss on the judgment of the Supreme Administrative Court of 18 January 2024
(Case no. II OSK 2096/22)

The starting point for the ruling and the gloss is the legislator’s provision according
to which building supervision proceedings are initiated ex officio. The Supreme Administra-
tive Court took the view that such a regulation does not stand in the way of the possibility of
initiating administrative proceedings upon request. In the gloss to this judgment, the risks
associated with making such a far-reaching interpretation involving the creation of law were
pointed out. It was the will of the legislator clearly expressed in the legal provision to initiate
building supervision proceedings ex officio.

Keywords: initiation of administrative proceedings, right to administrative process,
legal interest, rule of law, law-making interpretation
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Glosa do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 18 kwietnia 2023 r. (sygn. akt IT GSK 719/20)

Streszczenie: Glosa poswiecona jest problemowi dopuszczalnosci zmiany decyzji
administracyjnej stanowiacej zezwolenie na prowadzenie apteki ogdlnodostepnej. Sady
administracyjne przyjmuja, ze podstawe prawna moze stanowi¢ tryb nadzwyczajny okre-
slony w art. 155 k.p.a. przewidziany do zmian niewadliwych ostatecznych decyzji admi-
nistracyjnych. Ta linia orzecznicza nie wydaje sie poprawna, gdyz dopuszcza zmiane
ostatecznych decyzji administracyjnych, ktére maja charakter zwigzany. Skutkuje to tym,
ze art. 155 k.p.a. zmienia sie w surogat ,trzeciej instancji” i moze stuzy¢ do obchodzenia wy-
raznych obostrzen ustawowych uzyskiwania zezwolen aptecznych. Drugim zagadnieniem
rozwazanym w glosie jest dopuszczalnos¢ dokonania takiej zmiany w przypadku zmiany
stanu prawnego. Naczelny Sad Administracyjny trafnie przyjat, ze nowelizacja art. 99 ust. 4
ustawy — Prawo farmaceutyczne wyklucza taka zmiane, o ile zmieniona decyzja admini-
stracyjna wprowadzataby postanowienia do decyzji, ktére bytyby sprzeczne ze znowelizo-
wanym przepisem. Takie podejscie Sadu stawia racjonalng bariere przed niebezpieczen-
stwem obchodzenia restrykcji ustawowych.

Stowa klucze: przeniesienie zezwolenia aptecznego, zmiana stanu prawnego, tryb nad-
zwyczajny, art. 155 k.p.a.

Tezy:

1. Przepisy ustawy nowelizujacej [ustawy zdnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie
ustawy — Prawo farmaceutyczne (Dz.U. poz. 1015)] nie natozyly na (...) [pod-
mioty prowadzace apteki ogdlnodostepne] zadnych nowych obowiazkdw (...).
(...) [Moga one nadal] funkcjonowa¢ zgodnie z posiadanym zezwoleniem. (...)
[Zgodnie z art. 2 ust. 2 ustawy nowelizujacej] podmioty posiadajace te zezwo-
lenia nie maja obowiazku dostosowywania swojej struktury podmiotowe;j
do zmienionego przepisu art. 99 ust. 4 Prawa farmaceutycznego. Podmioty te
moga funkcjonowaé bez zadnych ograniczen i utrudnien w granicach posia-
danych zezwolen. (...) [Jednakze] fakt, ze pozwolono funkcjonowaé aptekom
prowadzonym przez inne podmioty, ktére uzyskatly zezwolenia pod rzadami
ustawy starej, nie oznacza, ze podmioty te moga sie przeksztatcaé w podmioty
inne niz wymienione w art. 99 ust. 4 pkt 2 Prawa farmaceutycznego.

2. [Za podstawe prawna] do (...) [zmiany] decyzji w przedmiocie zmiany
zezwolenia [na prowadzenie apteki] trzeba uznac art. 155 Kodeksu postepo-
wania administracyjnego.

3. Brzmienie znowelizowanego przepisu art. 99 ust. 4 Prawa farmaceutycz-
nego wyklucza dopuszczalnosé wydania decyzji o zmianie zezwolenia na pro-
wadzenie apteki ogélnodostepnej poprzez aprobowanie zmiany podmiotowe;j
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uprawnionego w ten sposdb, aby spotka z ograniczona odpowiedzialnoscia
mogla przystapié¢ do spotki jawnej prowadzacej apteke jako jej wspolnik. Obo-
wiazuje bowiem zasada, ze apteka moze by¢ prowadzona przez farmaceute lub
spotke osobowa prawa handlowego, w ktérej osobami w pelni odpowiedzial-
nymi za sprawy spoltki sa wylacznie farmaceuci posiadajacy prawo wykony-
wania zawodu farmaceuty. [Sformutowanie Autora]

4. Zgodnie z zasada bezposredniego dzialania prawa (...) przepis [art. 99
ust. 4 Prawa farmaceutycznego powinien by¢] (...) stosowany do zmiany ze-
zwolen nowych (uzyskanych po 25 czerwca 2017 r.) i starych (uzyskanych
przed 25 czerwca 2017 r., gdy wnioski o ich zmiane wptynely po 25 czerwca
2017 r.).

Wprowadzenie

Glosowane orzeczenie dotyczy problemu dopuszczalno$ci zmiany zezwolenia
na prowadzenie apteki ogélnodostepnej po nowelizacji przepiséw okreslajacych
zasady uzyskiwania takich zezwolen dokonanej ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r.!
Analiza koncentruje sie wokot gtdwnego watku orzeczenia, tj. dopuszczalnosci
zmiany zezwolen aptecznych na podstawie art. 155 k.p.a.2, oraz tego, czy przy ta-
kiej zmianie nalezy stosowaé przepisy sprzed nowelizacji, czy juz te zmienione.
Rozwazenie tego zagadnienia jest zasadne z kilku powoddéw. Po pierwsze, ana-
lizowane orzeczenie jest kolejnym rozstrzygnieciem NSA dotyczacym tego za-
gadnienia®. Jednoczesnie zauwazalne jest pewne rozchwianie w orzecznictwie
i dopiero w ostatnim czasie mozna zauwazy¢ niejaka stabilizacje, gdyz wcze$niej
mozna bylo spotkac orzeczenia prezentujace odmienne stanowisko*. Po drugie,
w doktrynie dominuje dos¢ negatywny stosunek do zarysowujacej sie linii orzecz-
niczej®. Wydaje sie jednak, ze takie podejscie doktryny jest jednostronne, ignoruje
bowiem zaréwno cele regulacyjne Prawa farmaceutycznego®, jak i wczesniejsza
praktyke orzecznicza sadéw administracyjnych i ustalenia doktrynalne w zakresie
stosowania art. 155 k.p.a. Po trzecie, rozstrzygniecie problemu zmian prawomoc-
nych zezwolen aptecznych ma niebagatelne znaczenie praktyczne nie tylko dla
stron postepowan administracyjnych przed organami inspekcji farmaceutyczne;j,
lecz takze dla samych organdéw.

! Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Prawo farmaceutyczne, Dz.U. poz. 1015;
dalej: ustawa nowelizujaca.

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

3 Zob. inne wyroki NSA z 18 kwietnia 2023 r.: I GSK 1387/19 i II GSK 1374/19, CBOSA.

4 Zob. wyroki NSA z 24 lutego 2022 r.: II GSK 384/20 i II GSK 477/20, CBOSA.

5 D. Pudzianowska, A. Rabiega-Przytecka, Ustawa , Apteka dla aptekarza” a zmiana zezwolen
na prowadzenie aptek ogélnodostepnych wydanych przed jej wejsciem Zycie. Glosa aprobujqca do wyrokéw
Naczelnego Sqdu Administracyjnego z 24 lutego 2022 r. (II GSK 384,20, II GSK 477/20), ,,Orzecznictwo
w Sprawach Samorzadowych” 2023, nr 3.

¢ Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. — Prawo farmaceutyczne, Dz.U. z 2024 1. poz. 686; dalej: Prawo
farmaceutyczne lub p.f.
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Glosa skupia sie wytacznie na wskazanym zagadnieniu podstaw prawnych i za-
kresu dopuszczalnosci zmian zezwolen aptecznych. Stanowi ona zwienczenie ak-
tualnego etapu badan autora nad problematyka sukcesji administracyjnoprawne;j
i przeksztalcen zezwolen na prowadzenie aptek ogélnodostepnych’.

Przebieg sprawy

W pazdzierniku 2018 r. EW. spétka z ograniczong odpowiedzialnoscia spdtka
jawna z siedzibg w O. zlozyta wniosek o dokonanie zmiany zezwolenia na prowa-
dzenie apteki w zakresie nazwy oraz adresu podmiotu prowadzacego apteke zZE. sp.j.
z siedziba w J.M. na E.W. spétka z ograniczong odpowiedzialnoscia spétka jawna
z siedziba w O. Jako przyczyne wniosku wskazano koniecznos¢ zmiany w sktadzie
osobowym wnioskujacej spotki poprzez rozszerzenie jej sktadu osobowego o nowo
utworzonag spotke W. sp. z 0.0., w ktdrej jedynym wspolnikiem i prezesem jest A.K. —
magister farmacji (jeden ze wspdlnikéw wnioskodawcy). Strona poinformowata
réwniez, ze po zmianie firmy numery NIP, REGON i KRS nie ulegly zmianie.

Organ I instancji odméwit dokonania zmiany zezwolenia i wskazal, ze doko-
nanie zmian zgodnie z wnioskiem pozostawatoby w razacej sprzecznosci z art. 99
ust. 4 pkt 2 p.f., gdyz rozszerzenie sktadu osobowego sp6tki jawnej o nowo utwo-
rzong spotke z ograniczong odpowiedzialnoscia, nawet jezeli jedynym wspdlni-
kiem i udzialowcem tej spéiki jest farmaceuta posiadajacy prawo wykonywania
zawodu, nie spelnia wymagan okreslonych w Prawie farmaceutycznym.

Odwotanie od powyzszej decyzji wniosta spotka. Gtéwny Inspektor Farmaceu-
tyczny utrzymat w mocy zaskarzona decyzje. Skarge na te decyzje wniosta spotka,
ktoéra zarzucita naruszenie szeregu przepiséw z zakresu prawa materialnego i prze-
pisow postepowania przez ich btedna wyktadnie oraz niewtasciwe zastosowanie
polegajace na przyjeciu, ze zmiana wspdlnika spétki jawnej posiadajacej zezwo-
lenie na prowadzenie apteki ogdlnodostepnej poprzez uzyskanie statusu wspdl-
nika przez spétke z ograniczona odpowiedzialnoscig po dniu (...) czerwca 2017 r.
stanowi przestanke odmowy zmiany zezwolenia na prowadzenie apteki ogélnodo-
stepnej w zakresie nazwy i siedziby podmiotu.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie oddalit skarge. Sad wyjasnit,
ze w aktualnym stanie prawnym (po 25 czerwca 2017 r.) do uzyskania zezwolenia

7 Niektére zagadnienia wytaniajace sie na tle spraw z zakresu sukcesji zezwolen aptecznych
autor przeanalizowal w innych glosach, tj. kwestie wspoétdziatania organéw administracji publicznej
(M. Btachucki, Wspétdziatanie organéw administracji publicznej a obowiqzek dokonywania urzedowej
interpretacji przepisow. Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 17 pazdziernika
2022 r. (sygn. akt II GSK 1971/21), ,Przeglad Prawa Publicznego” 2024, nr 4), watek adekwatnosci
mediacji w sprawach sukcesji zezwolen (M. Btachucki, Mediacja w sprawach, ktorych przedmiotem jest
przeniesienie uprawnienia na nastepce prawnego uprawnionego. Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Admi-
nistracyjnego z dnia 17 pazdziernika 2022 r. (sygn. akt II GSK 1756/21), ,,Glosa” 2024, nr 2) oraz kwe-
stie franczyzy i innych relacji umownych w kontekscie istnienia grup kapitatowych sieci aptecznych
(M. Blachucki, Franczyza i inne relacje umowne a wywieranie decydujqcego wptywu na innego przedsie-
biorce. Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 17 pazdziernika 2022 r. (sygn. akt II
GSK 2505/21), ,,Przeglad Sadowy” 2024, nr 7-8).
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na prowadzenie apteki ogdlnodostepnej konieczne jest, aby ubiegajacy sie o nie
podmiot spetniat wymogi okreslone w art. 99 ust. 4 p.f. W ocenie WSA w zwiazku
Z powyzszym przepisem oraz z uwzglednieniem tresci art. 2 ustawy nowelizujacej,
w aktualnym stanie prawnym, nie tylko do uzyskania zezwolenia na prowadzenie
apteki ogélnodostepnej, lecz takze do jego zmiany konieczne jest, aby ubiegajacy sie
o nie podmiot spelnial wymogi okreslone w art. 99 ust. 4 p.f. Sad pierwszej in-
stancji wskazat, ze po dniu wejscia w zycie ustawy nowelizujacej wszelkie zmiany
zezwolenia muszg by¢ zgodne z Prawem farmaceutycznym w brzmieniu nadanym
ustawg nowelizujaca. Dlatego tez nie jest mozliwe dokonanie zmiany zezwolenia
w sytuacji, gdy do grona wspolnikéw spotki jawnej dotgczyt podmiot, ktéry nie jest
obecnie uprawniony do uzyskania zezwolenia na prowadzenie apteki ogélnodo-
stepne;j.

Naczelny Sad Administracyjny, oddalajac skarge kasacyjna, uznal, ze ana-
liza akt sprawy i uzasadnienia wyroku prowadzi do wniosku, ze Sad pierwszej
instancji dokonat prawidtowej wyktadni art. 99 ust. 4 p.f. W ocenie NSA istota
sporu w rozpoznawanej sprawie sprowadza sie do oceny, czy do wniosku skarzacej
spotki o zmiane zezwolenia na prowadzenie apteki ogélnodostepnej, wniesionego
po wejsciu w zycie ustawy nowelizujacej, maja zastosowanie przepisy obowiazujace
po wejsciu w zycie ustawy nowelizujacej, czyli po 25 czerwca 2017 r., czy przepisy
obowigzujace przed wejsciem w zycie ustawy nowelizujacej, czyli przed 25 czerwca
2017 r.

Sad przyjat, ze przepisy Prawa farmaceutycznego nie zawieraja wystarcza-
jacej podstawy prawnej do wydania decyzji w przedmiocie zmiany zezwolenia,
gdyz art. 99 ust. 2 p.f., zgodnie z ktérym udzielenie, odmowa udzielenia, zmiana,
cofniecie lub stwierdzenie wygasniecia zezwolenia na prowadzenie apteki nalezy
do wojewodzkiego inspektora farmaceutycznego, jest przepisem kompetencyjnym,
wobec tego za takg podstawe trzeba uznac art. 155 k.p.a., ktéry dotyczy mozliwosci
uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznej, na podstawie ktérej strona nabyta kon-
kretne prawo. Przedmiotowa spétka jawna sprzed zmiany sktadu wspdlnikéw jest
nadal ta sama spotka jawna po dotaczeniu do niej nowego wspolnika w postaci
spotki z ograniczong odpowiedzialnos$cia. Przez to spelniony jest pierwszy z wa-
runkéw zastosowania przepisu art. 155 k.p.a. dotyczacego zmiany decyzji osta-
tecznej, czyli nabycie na mocy decyzji okreslonego prawa. Natomiast w ocenie NSA
w stanie faktycznym sprawy nie sg spelnione pozostate przestanki z art. 155 k.p.a.,
w tym nie zostala spelniona trzecia przestanka z art. 155 k.p.a. w postaci interesu
spotecznego lub stusznego interesu strony.

Naczelny Sad Administracyjny rozwazyt, czy w stanie faktycznym sprawy
do zmiany zezwolenia maja w ogdle zastosowanie przepisy znowelizowanego
art. 99 p.f., czy tez przepis ten nalezy stosowac jedynie do ubiegania sie o uzyskanie
zezwolenia. Sad uznal, ze znowelizowany przepis art. 99 ust. 4 p.f. okresla wy-
magania podmiotowe, ktére warunkuja istnienie prawa do uzyskania zezwolenia
na prowadzenie apteki ogélnodostepnej, ale wziat tez pod uwage cel ustawy no-
welizujgcej. Przyjecie interpretacji, ze postanowienia art. 99 ust. 4 p.f. stosowane
sg tylko przy wydawaniu zezwolenia, prowadzitoby do sytuacji, ze zezwolenia
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wydane do 25 czerwca 2017 r. nie podlegatyby juz zadnej kontroli. Nalezy odréznié
ochrone praw nabytych od kwestii przestrzegania warunkéw okreslonych przepi-
sami prawa, wymaganych do wykonywania dziatalnosci gospodarczej okreslonej
w zezwoleniu. Otrzymanie zezwolenia na starych zasadach i posiadanie go po wej-
$ciu w zycie nowych przepisow nie oznacza, ze podmiot ten nie musi spetnia¢ wa-
runkow do wykonywania dziatalnosci okreslonej w zezwoleniu.

Analiza

Zrédtem sporu prawnego byta odmowa zmiany zezwolenia aptecznego polegajacej
na aktualizacji nazwy oraz adresu podmiotu prowadzacego apteke. Ta aktualizacja
polegata jednak w istocie na zmianie sktadu wlascicielskiego podmiotu prowadzacego
apteke poprzez dotaczenie do grona wspélnikéw spoétki jawnej spédtki z ograniczong
odpowiedzialno$cig. W tym kontekscie przypomnie¢ nalezy, ze po uchwaleniu , Ap-
teki dla aptekarza” i po kolejnych zmianach Prawa farmaceutycznego art. 99 ust. 4
tej ustawy w znowelizowanym brzmieniu wyklucza, aby jakakolwiek spotka prawa
handlowego mogta przystapi¢ do spétki jawnej prowadzacej apteke jako jej wspdlnik.
Istota sporu byto, czy organ, orzekajac na podstawie art. 155 k.p.a., powinien brac pod
uwage aktualne brzmienie 99 ust. 4 p.f., czy tez ksztalt tej normy z daty wydana pier-
wotnego zezwolenia. Zdaniem skarzacej, skoro zezwolenie zostato wydane na pod-
stawie starego brzmienia przepiséw, to réwniez zmiana zezwolenia powinna naste-
powac na ich podstawie, a nie by¢ oceniania w swietle znowelizowanego brzmienia.

Sad rozstrzygnat to zagadnienie, poprawnie odchodzac od watpliwego prawnie
i kontrowersyjnego pogladu spotykanego niekiedy w sprawach z zakresu sukces;ji
zezwolen aptecznych®. Zgodnie z tym stanowiskiem nowa regulacja, ktéra zacho-
wuje badZ nawet nieznacznie zmienia norme stanowiaca podstawe wydania de-
cyzji ostatecznej, nie jest przeszkoda do zmiany decyzji na podstawie art. 155 k.p.a.
po zmianie prawa, jesli nie wptywa na tozsamo$¢ stosunku prawnego uksztattowa-
nego zmieniong decyzja.

Odnoszac ten poglad do zmian Prawa farmaceutycznego oraz samej sprawy,
wskazac¢ nalezy, ze zmiany Prawa farmaceutycznego bynajmniej nie byty niezna-
czace. Zmienialy sie istotnie warunki podmiotowe oraz przestanki materialne
uzyskiwania zezwolen aptecznych. Zmniejszenie kregu podmiotéw uprawnionych
do uzyskania zezwolenia aptecznego i wykluczenie zen spotek prawa handlowego
trudno uznaé za nieznaczacq zmiane stanu prawnego. Niezmienne pozostato
uksztattowanie sprzedazy detalicznej jako dziatalnosci reglamentowanej i regulo-
wanej opartej na zezwoleniach. Jednoczes$nie nie ulega watpliwosci, ze w sprawie
nie mieliSmy do czynienia z zadng aktualizacjg danych. Zmiana nazwy podmiotu
zezwolenia aptecznego byta konsekwencja wczesniejszej zmiany wlascicielskiej sa-
mego podmiotu. W istocie zatem chodzito nie o ,,aktualizacje” danych, ale o for-
malne potwierdzenie zmian wtascicielskich i wejscia do spdtki bedacej strong ze-
zwolenia spo6tki prawa handlowego.

8 Wyroki NSA z 24 lutego 2022 r.: I GSK 477/20 i I1 GSK 384/20, CBOSA.
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Rozwazajac to zagadnienie, Sad wpierw przeanalizowat przepisy intertempo-
ralne. Wskazal na norme intertemporalng ustawy nowelizujacej, ktéra okreslata,
ze zachowuja waznos¢ zezwolenia wydane przed wejsciem w zycie ustawy noweli-
zujacej. Oznacza ona, ze podmioty posiadajace te zezwolenia nie majg obowiazku
dostosowywania swojej struktury podmiotowej do zmienionego przepisu art. 99
ust. 4 p.f. Podmioty te moga funkcjonowaé bez zadnych ograniczen i utrudnien
w granicach posiadanych zezwolen.. Powyzsze oznacza zatem, jak stusznie przyjat
NSA, ze do zezwolen uzyskanych pod rzadami przepiséw dotychczasowych, ale
tylko w zakresie ich waznosci, nie maja zastosowania przepisy wprowadzone
ustawa nowelizujaca, w tym przepis art. 99 ust. 4 p.f. W pelni nalezy podzielié¢
poglad Sadu, ze brzmienie znowelizowanego przepisu art. 99 ust. 4 p.f. wyklucza
dopuszczalnos$¢ wydania decyzji o zmianie zezwolenia na prowadzenie apteki
ogodlnodostepnej poprzez aprobowanie zmiany podmiotowej uprawnionego w ten
sposdb, aby spétka z ograniczong odpowiedzialnoscia mogta przystapic¢ do spotki
jawnej prowadzacej apteke jako jej wspdlnik. Obowiazuje bowiem zasada, ze ap-
teka moze by¢ prowadzona przez farmaceute lub spétke osobowa prawa han-
dlowego, w ktérej osobami w pelni odpowiedzialnymi za sprawy spoétki sq wy-
tacznie farmaceuci posiadajacy prawo wykonywania zawodu farmaceuty. Trafnie
bowiem zauwazyt NSA, ze nalezy odrdézni¢ ochrone praw nabytych od kwestii
przestrzegania warunkow okreslonych przepisami prawa, wymaganych do wyko-
nywania dziatalnosci gospodarczej okreslonej w zezwoleniu. Otrzymanie zezwo-
lenia na starych zasadach i posiadanie go po wejsciu w zycie nowych przepisow
nie oznacza, ze podmiot ten nie musi spetnia¢ warunkéw wykonywania dzia-
talnosci okreslonej w zezwoleniu. Przepisem okreslajacym te warunki jest m.in.
art. 99 ust. 4 p.f. Ponadto organy udzielajace zezwolenia uprawnione sg do kon-
trolowania spetniania przez przedsiebiorce okreslonych ustawowo warunkdéw
prowadzenia dziatalnosci nie tylko przed podjeciem tej dziatalnosci, lecz takze
w jej trakcie.

Stanowisko NSA w komentowanej sprawie wpisuje sie w ugruntowang linie
orzeczniczg NSA odnoszacq sie do kwestii intertemporalnych. Kluczowa w tym
kontekscie jest uchwata NSA z 2006 r., w ktdrej przyjeto, ze ,W sytuacjach, kiedy
ustawodawca nie wypowiada sie wyraznie w kwestii przepisow przejsciowych, na-
lezy przyjaé, ze nowa ustawa ma z pewnoscia zastosowanie do zdarzen prawnych
powstatych po jej wejsciu w zycie, jak i do tych, ktére miaty miejsce wezesniej, lecz
trwajg dalej — po wejsciu w zycie nowej ustawy”. W takiej sytuacji mamy do czy-
nienia z retrospektywnos$cig prawa, kiedy ,,przepisy nowego prawa reguluja zda-
rzenia badz stosunki prawne o charakterze «otwartyms», ciagltym, takie, ktére nie
znalazty jeszcze swojego zakoniczenia («stosunki w toku»), ktére rozpoczety sie,
powstaly pod rzadami dawnego prawa i trwajq dalej, po wejsciu w zycie prze-
pisow nowej ustawy”®. Potwierdzit to NSA w kolejnym wyroku, w ktérym wskazat,
ze ,,Od chwili wejscia w zycie nowych norm prawnych nalezy je stosowac¢ do sto-
sunkéw prawnych (zdarzen, stanow rzeczy) danego rodzaju niezaleznie od tego,

® Uchwata NSA z 10 kwietnia 2006 r., I OPS 1/06, CBOSA.
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czy dopiero powstana, czy tez powstaty wczesniej przed wejsciem w zycie nowego
prawa, lecz trwaja nadal w czasie dokonywania zmiany prawa”°.

Taka interpretacja jest zgodna z podstawowymi zasadami intertemporalnego
prawa administracyjnego. Najczesciej formutuje sie trzy grupy zasad*. Przy tym zgo-
dzic sie nalezy z konstatacja Sadu Najwyzszego, ze ,W prawie administracyjnym brak
jest (...) jednolitej oraz precyzyjnej regulacji prawa miedzyczasowego, ktore okresla-
toby precyzyjnie zasady, jakie nalezy stosowaé w przypadku zmiany przepiséw prawa.
Zasady te ustalane sq w orzecznictwie i doktrynie prawa administracyjnego na bazie
utrwalonych regut intertemporalnych innych dziedzin prawa, w szczegdlnosci prawa
cywilnego oraz prawa karnego™'?. Po pierwsze, jest to zasada tempus regit actum —
stosowanie prawa dawnego do zdarzen ,,momentalnych”. Jak dobrze ujat to WSA
w Gliwicach, ,,Wyjsciowa zasade dotyczacq rozstrzygania takiego rodzaju kwestii
intertemporalnych stanowi zasada tempus regit actum, zalecajaca ocenia¢ skutki zda-
rzen prawnych na podstawie przepiséw obowigzujacych w czasie, gdy zdarzenia te
nastapily. Zasada ta znajduje zastosowanie do faktéw przesztych, «momentalnych».
Do takiej sytuacji mozna zaliczy¢ okoliczno$¢ polegajaca na zrealizowaniu okreslo-
nego obiektu lub uzyskani[u] ostatecznego pozwolenia na jego realizacje. Wéwczas
rezim prawny wtasciwy dla takiego obiektu (w zakresie wyznaczonym przedmiotem
regulacji prawnej) stanowia przepisy obowigzujace w dacie wykonania obiektu lub
wydania pozwolenia na jego realizacje”*®. Ta zasada intertemporalna pozostaje w sci-
stym zwiazku z zasada ochrony praw stusznie nabytych!*. Po drugie, jest to zasada
bezposredniego stosowania prawa nowego do stanéw ,,ciagtych”. Wyraza ja dobrze
inny wyrok NSA, w ktérym wskazano, ze ,,od chwili wej$cia w zycie nowych norm
prawnych nalezy je stosowaé do stosunkéw prawnych (zdarzen, stanéw rzeczy) da-
nego rodzaju niezaleznie od tego, czy dopiero powstana, czy tez powstaty wczesniej
przed wejsciem w zycie nowego prawa, lecz trwaja nadal w czasie dokonywania
zmiany prawa”®. Takie normy o charakterze retrospektywnym wiaza sie ze stoso-
waniem nowego prawa do powstatych pod rzadami dawnego prawa i trwajacych
nadal stosunkéw lub zdarzen prawnych, ale nie wywotuja skutkéw prawnych dla
stosunkdéw i sytuacji prawnych w zakresie, w jakim istnialy one przed ich wejsciem
w zycie'. Po trzecie, jest to zasada ograniczonego stosowania prawa nowego do zda-
rzen przesztych. Trafnie jg przedstawiono w wyroku NSA, zgodnie z ktérym ,,W przy-
padku watpliwosci, jakie przepisy maja zastosowanie, czy przepis dotychczasowy,
czy tez nowy, przyjmuje sie, ze przepis dotychczasowy ma zastosowanie, jezeli pod
jego rzadem powstat (zmienit sie albo wygast) stosunek prawny, ktérego tres¢ zo-
stata bezposrednio wyznaczona przez ten przepis. Jezeli zatem w sprawie mamy

10 Wyrok NSA z 15 listopada 2018 r., [l FSK 3141/16, CBOSA.

1 TakJ. Mikotlajewicz, A. Skoczylas, Problem konstytucyjnosci prawa intertemporalnego w procesie
jego administracyjnosqdowego stosowania, ZNSA 2015, nr 2, s. 46.

12 Wyrok SN z 11 marca 2020 r., I CSK 566/18.

3 Wyrok WSA w Gliwicach z 3 kwietnia 2013 r., I SA/G1 1154/12, CBOSA.

1 M. Kaminski, Prawo administracyjne intertemporalne, Warszawa 2011, s. 551 i nast.

15> Wyrok NSA z 6 stycznia 2010 r., I GSK 266/09, CBOSA.

16 M. Kaminski, op. cit., s. 295.
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do czynienia ze zdarzeniem prawnym, ktdre zaistniato jako zdarzenie zamkniete
i zakonczone pod rzadami dawnego prawa, to skutki tego zdarzenia musza by¢ oce-
niane zgodnie z prawem obowigzujacym w dacie jego zaistnienia”’.

Odnoszac wskazane zasady intertemporalnego prawa administracyjnego do ana-
lizowanego wyroku, wskazaé nalezy, ze Sad postapit w zgodzie z nimi. Zezwolenie
apteczne, ktérego zmiana byta przedmiotem sporu, zostato wydane przed wejsciem
w zycie nowelizacji Prawa farmaceutycznego. W odniesieniu do tego zamknietego
i momentalnego zdarzenia, jakim byto uzyskanie uprawnienia do prowadzenia apteki
przez farmaceute, maja zastosowanie przepisy dotychczasowe i w ich swietle mozna
ocenia¢ prawidlowos¢ wydania i wazno$¢ zezwolenia aptecznego. Natomiast wyko-
nywanie dziatalnosci na podstawie zezwolenia ma charakter ciagly, a wiec w tym
zakresie uprawniony z zezwolenia farmaceuta musi prowadzi¢ swoja dzialalnosé
w zgodzie ze znowelizowanymi przepisami. Z uwagi na ciagtos¢ tego stanu i stosunku
prawnego orazjego trwanie po nowelizacji, wszelkie zmiany zezwolenia aptecznego na-
lezy ocenia¢ konsekwentnie wedtug nowych przepiséw. Zezwolenie apteczne i decyzja
je zmieniajaca to decyzje administracyjne konstytutywne, ktére tworza (a nie potwier-
dzaja) prawa i obowigzki stron. Podkresla sie w orzecznictwie!® i doktrynie'?, ze zmiana
decyzji w trybie art. 155 k.p.a. nastepuje ze skutkiem ex nunc — tj. najwczesniej od daty
wejscia do obrotu decyzji zmieniajacej decyzje ostateczna. Powoduje to, ze zaréwno de-
cyzja pierwotna, jak i decyzja podjeta na podstawie art. 155 k.p.a. musza by¢ zgodne
z przepisami materialnymi obowigzujacymi w chwili wydawania tych decyzji.

W $wietle powyzszego nie ulega watpliwosci, ze zmiany Prawa farmaceutycz-
nego, ktére weszly w zycie w 2017 r., miaty charakter zmian istotnych. Wptywaty one
zauwazalnie na podmiotowe prawo uzyskiwania zezwolen aptecznych. Byly one cze-
$cig wiekszej reformy regulacji rynku aptecznego w Polsce ujetej w ramy programu
,Apteka dla aptekarza”. Skutkiem tych zmian byta w szczegdlnosci istotna modyfi-
kacja art. 99 p.f. W takiej sytuacji wykluczona jest zmiana zezwolenia aptecznego
na podstawie art. 155 k.p.a., ktéra prowadzi do zmian podmiotowych niedopuszczal-
nych w $wietle aktualnie obowigzujacych przepiséw administracyjnego prawa mate-
rialnego. Po pierwsze, z zasad intertemporalnego prawa administracyjnego wynika
nakaz stosowania przepiséw Prawa farmaceutycznego w nowym brzmieniu i brak
byto przepiséw szczegdlnych, ktére wprowadzatyby regulacje odmienna. Po drugie,
aktualizuje sie negatywna przestanka zastosowania art. 155 k.p.a., tj. zmianie ulegt
stan prawny, w ktéorym ma nastapi¢ zmiana ostatecznej decyzji administracyjnej.
Decyzja podjeta na podstawie art. 155 k.p.a. bytaby zatem podjeta w nowej sprawie
administracyjnej, a to wymaga wszczecia postepowania na nowo w trybie zwyklym
i uzyskania zezwolenia aptecznego zgodnie z przepisami Prawa farmaceutycznego.
W komentowanym orzeczeniu NSA stusznie stangt na takim stanowisku.

7 Wyrok NSA z 19 maja 2021 r., I GSK 1421/18, CBOSA.

18 Wyroki NSA: z 25 lutego 2011 r., I OSK 607/10; z 15 lutego 2018 r., Il OSK 992/16; z 14 lutego
2024 1., I10OSK 1218/21 — CBOSA.

¥ R. Sawula, w: System prawa administracyjnego procesowego, red. G. Laszczyca, A. Matan, t. 2,
cz. 5, Weryfikacja rozstrzygnie¢ w postepowaniu administracyjnym ogélnym, red. B. Adamiak, War-
szawa 2019, s. 749.
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Whnioski

Interpretacja zaproponowana w komentowanym wyroku, wymagajaca oceny
zgodnosci wnioskowanej zmiany zezwolenia aptecznego z aktualnym stanem
prawnym, jest racjonalng i uzasadniong wyktadnia jezykowa, historyczng i syste-
mowa. Wczesniejsze préby stanowity przejaw wadliwie rozumianej ochrony praw
nabytych i rzekomo wolnosciowej wyktadni czerpiacej z Konstytucji RP?°. Praktyka
ta prowadzita do tego, ze strona mogta skutecznie zada¢ zmian zezwolen, a organy
inspekeji farmaceutycznej musialy czynié¢ zado$é wnioskowi, ignorujac tresé¢ po-
wszechnie obowigzujgcych przepiséw prawnych hic et nunc oraz okreslony ustawg
ksztatt rynku aptecznego w Polsce. Taka praktyka stala w jawnej sprzecznosci
z podstawowymi regutami intertemporalnego prawa administracyjnego oraz za-
sada legalizmu (art. 7 Konstytucji RP). Z tego powodu korekta linii orzeczniczej wy-
znaczana przez komentowany wyrok jest ze wszech miar stuszna i mozna wyrazié
nadzieje, ze bedzie kontynuowana w kolejnych sprawach.
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Summary

of the Gloss on the judgment of the Supreme Administrative Court of 18 April 2023
(Case no. II GSK 719/20)

The gloss addresses the issue of the admissibility of amending an administrative deci-
sion granting a permit to operate a community pharmacy. The administrative courts have
suggested that Article 155 of the Code of Administrative Procedure could provide a legal
basis for such amendments, because it is intended for non-defective final administrative

20 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
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decisions. However, this interpretation is deemed incorrect as it allows for the amendment
of final administrative decisions, which are not discretionary. Such an interpretation ef-
fectively transforms Article 155 into a de facto “third instance,” potentially enabling the
circumvention of statutory requirements for obtaining pharmacy licenses. The gloss also
discusses the permissibility of amending administrative decisions in light of changes in the
legal circumstances. The Supreme Administrative Court rightly concluded that amendments
to Article 99(4) of the Pharmaceutical Law preclude such changes if the amended decision
would introduce provisions contradicting the amended law. This judicial stance establishes
areasonable safeguard against the risk of bypassing statutory restrictions.

Keywords: transfer of pharmacy permit, franchise agreement, decisive influence, cap-
ital group



KRONIKA

Kalendarium sadownictwa administracyjnego
(listopad—grudzien 2024 r.)

I. WYDARZENIA

8 listopada

Warszawa. Odbyto sie posiedzenie Komisji Finanséw Publicznych Sejmu RP,
podczas ktérego rozpatrzono opinie Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka
o rzadowym projekcie ustawy budzetowej na rok 2025. W posiedzeniu udziat
wzieli: wiceprezes NSA Jerzy Siegien, zastepca Szefa Kancelarii Prezesa NSA Pawel
Maszkiewicz oraz gtéwna ksiegowa NSA Agnieszka Dziedzic.

11 listopada

Warszawa. Prezes NSA Jacek Chlebny wziat udziat w Uroczystej Odprawie Wart
dla uczczenia Narodowego Swieta Niepodlegtosci.

Krakéw. Na zaproszenie Wojewody Matopolskiego Krzysztofa Kleczara sedzia
NSA Anna Dumas — Prezes WSA w Krakowie uczestniczyta w obchodach z okazji
Narodowego Swieta Niepodlegtosci.

27 listopada

Warszawa. Na zaproszenie Gléwnego Inspektora Pracy Marcina Staneckiego
Szef Kancelarii Prezesa NSA Hieronim Kulczycki wziat udzial w uroczystosci wre-
czenia nagrod Gléwnego Inspektora Pracy. Uroczysto$¢ zostala zorganizowana
w ramach obchodéw 105. rocznicy utworzenia Panstwowej Inspekeji Pracy.

28 listopada

Poznan. Sedzia NSA w st. spocz. Roman Hauser — Prezes NSA w latach 1992—-2004
oraz 2010-2015 zostat przez Rektora Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Po-
znaniu uhonorowany medalem Homini Vere Academico. Medal ten jest przyznawany
jako wyraz uznania za dorobek naukowy i dydaktyczny. Z tej okazji Prezes NSA Jacek
Chlebny wystosowat list gratulacyjny, ktory odczytat sedzia NSA Andrzej Skoczylas.

29 listopada

Warszawa. Sedzia NSA Marek Stojanowski — przewodniczacy Wydziatu I Izby
Ogolnoadministracyjnej NSA, w imieniu Prezesa NSA, uczestniczyl w uroczystosci
wreczenia aktéw mianowania urzednikom stuzby cywilnej i ich slubowania.
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3 grudnia

Warszawa. Odbyto sie posiedzenie Rady Krajowej Szkoty Administracji Pu-
blicznej im. Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej Lecha Kaczynskiego. W posie-
dzeniu wziat udzial, w imieniu Prezesa NSA, sedzia NSA Marek Stojanowski — prze-
wodniczacy Wydziatu I Izby Ogdélnoadministracyjnej NSA.

11 grudnia

Warszawa. Prezes NSA Jacek Chlebny wzial udzial w uroczystosci wreczenia
aktéw powotania do petnienia urzedu na stanowisku sedziego. Akt powotania z rak
Prezydenta RP na stanowisko sedziego Naczelnego Sadu Administracyjnego otrzy-
mali: Elzbieta Czarny-Drozdzejko, Henryka Lewandowska-Kuraszkiewicz, Artur Kus
oraz Tomasz Smolen.

12 grudnia

Warszawa. Odbylo sie posiedzenie Komisji Praw Cztowieka i Praworzadnosci
Senatu RP, ktéra rozpatrzyta ustawe budzetowg na rok 2025. W posiedzeniu uczest-
niczyli: wiceprezes NSA Jerzy Siegien, zastepca Szefa Kancelarii Prezesa NSA Pawel
Maszkiewicz oraz gtéwna ksiegowa NSA Agnieszka Dziedzic.

17 grudnia

Katowice. Na Uniwersytecie Slaskim odbyla sie uroczystoéé wreczenia Ksiegi Jubi-
leuszowej Sedziemu NSA Profesorowi Ryszardowi Mikoszowi — bytemu Prezesowi WSA
w Gliwicach. W uroczystosci wziat udziat, w imieniu Prezesa NSA, sedzia WSA Krzysztof
Kandut — obecny Prezes WSA w Gliwicach, ktéry odczytat list gratulacyjny Prezesa NSA.

19 grudnia
Warszawa. Na zaproszenie Dziekana Okregowej Rady Adwokackiej w War-
szawie Mikotaja Pietrzaka sedzia NSA Marian Wolanin - dyrektor Biura Orzecz-
nictwa NSA wzial udziat w uroczystosci slubowania aplikantéw adwokackich.
Warszawa. Odbyto sie uroczyste wreczenie nagréd w konkursie na najlepsze
prace magisterskie dotyczace sagdownictwa administracyjnego, ogtoszonym przez
Naczelny Sad Administracyjny.

II. WIZYTY ZAGRANICZNE / WSPOLPRACA MIEDZYNARODOWA

18-20 listopada

Getynga (Niemcy). Delegacja sedziow WSA w Poznaniu w sktadzie: Jakub
Zielinski — Prezes Sadu, Tomasz Swistak — wiceprezes Sadu, Donata Starosta
i Katarzyna Wolna-Kubicka, na zaproszenie Prezesa Wyzszego Sagdu Administra-
cyjnego w Hanowerze Franka Hetta ztozyta wizyte w siedzibie Sqdu Administra-
cyjnego w Getyndze oraz wzieta udziat w konferencji i warsztatach dotyczacych
poréwnania polskiego i niemieckiego systemu rekrutacji sedziéw sadéw admini-
stracyjnych.
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28-29 listopada

Paryz (Francja). Stowarzyszenie Rad Stanu i Najwyzszych Sadéw Administracyjnych
ACA-Europe zorganizowato seminarium pt. ,,Etyka a rekrutacja cztonkéw Najwyzszych
Sadéw Administracyjnych i Rad Stanu”. W seminarium wzieli udziat przedstawiciele rad
stanu i najwyzszych sadéw administracyjnych panstw cztonkowskich UE, Trybunatu Spra-
wiedliwo$ci Unii Europejskiej oraz sadéw z panstw posiadajacych status goscia lub obser-
watora w Stowarzyszeniu ACA-Europe. Polskie sadownictwo administracyjne reprezen-
towal Prezes NSA Jacek Chlebny oraz sedzia NSA Anna Dumas — Prezes WSA w Krakowie.

2-4 grudnia

Luksemburg. Delegacja sedziéw WSA w Warszawie w sktadzie: sedzia NSA Wojciech
Mazur - Prezes Sadu, Alojzy Skrodzki—wiceprezes Sadu, Wojciech Kitka —dyrektor Sadu
oraz 16 sedziéw, wzieta udziat w wizycie szkoleniowej w Trybunale Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej. Podczas wizyty sedziowie uczestniczyli m.in. w rozprawie dotyczacej
sprawy C-713/23 z wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym ztozonego
przez Naczelny Sad Administracyjny.

12-13 grudnia

Warszawa. Odbyla sie miedzynarodowa konferencja pt. ,,Ochrona miedzy-
narodowa na rozdrozach” zorganizowana przez Naczelny Sad Administracyjny
i Agencje Unii Europejskiej ds. Azylu (EUAA).

Wyktady wygtosili m.in. Wiceprezes Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka
Ivana Jelié, bylty Wiceprezes Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE Lars Bay Larsen oraz
Prezes NSA Jacek Chlebny, ktéry przedstawit temat ,,Pushbacki i prawo do azylu
w czasach wojny hybrydowej — doswiadczenia polskie”.

W konferencji uczestniczyli sedziowie NSA, WSA oraz sedziowie najwyzszych
iregionalnych sadéw administracyjnych z Butgarii, Czech, Estonii, Litwy, Lotwy, Ru-
munii, Stowacji i Wegier, a takze przedstawiciele EUAA, Agencji ONZ ds. Uchodzcéw
(UNHCR), Europejskiej Agencji Strazy Granicznej i Przybrzeznej FRONTEX oraz
Stowarzyszenia Rad Stanu i Najwyzszych Sadéw Administracyjnych ACA-Europe.

II1. SEMINARIA, KONFERENCJE, SPOTKANIA, WYKLADY

13-15 listopada

Polanczyk. Zarzad do Spraw Cudzoziemcéw Komendy Gléwnej Strazy Gra-
nicznej zorganizowat spotkanie konsultacyjne dotyczace zastosowania detencji
administracyjnej wobec cudzoziemcéw, w ktérym wziely udzial sedzia WSA
Agnieszka Wojcik — przewodniczaca Wydziatu IV WSA w Warszawie oraz sedzia
WSA Marzena Milewska-Karczewska.

18-19 listopada
Uniejéw. Odbyla sie konferencja szkoleniowa dla asystentéw sedziego Na-
czelnego Sadu Administracyjnego i wojewddzkich sadow administracyjnych oraz
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referendarzy sadowych wojewddzkich sadéw administracyjnych. W konferencji
uczestniczyli, jako prelegenci, przedstawiciele Naczelnego Sadu Administracyj-
nego: sedzia NSA Marian Wolanin — dyrektor Biura Orzecznictwa, sedzia NSA Bo-
gustaw Dauter oraz sedzia NSA w st. spocz. Wojciech Chrdscielewski.

21-22 listopada

Poznan. W konferencji podatkowej pt. ,,Prawo podatkowe w umowach miedzy-
narodowych”, ktéra odbyta sie w siedzibie Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza,
udzial wzieli sedziowie WSA w Poznaniu: Katarzyna Wolna-Kubicka i Waldemar
Inerowicz, asesor sadowy Michat Ilski, starszy referendarz sadowy Violetta Miel-
carek, starszy asystent sedziego Monika Lyczyniska i starszy asystent sedziego Mag-
dalena Rossa-Sliwa.

28 listopada

Torun. Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w To-
runiu zorganizowal konferencje naukowa pt. ,,Pozycja prawna diuznika zajetej
wierzytelno$ci w postepowaniu egzekucyjnym w administracji”, w ktérej uczestni-
czyli sedzia WSA w Krakowie Mariusz Kotulski oraz — w charakterze wyktadowcy
— asesor sgdowy WSA w Gliwicach Mikotaj Darmosz.

2 grudnia

Warszawa. Sedzia NSA Marian Wolanin — dyrektor Biura Orzecznictwa NSA
wzigl udzial w ogdlnopolskiej konferencji naukowej ,,90 lat aktu notarialnego
w Polsce — 20 lat polskiego notariatu w UE. Doswiadczenia i perspektywy”.

9-10 grudnia

Warszawa. W Naczelnym Sadzie Administracyjnym odbyta sie narada dyrek-
torow wojewddzkich sagdéw administracyjnych, podczas ktérej omawiano m.in.
kwestie zwigzane z odpowiedzialnoscig za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych czy z zagrozeniami terrorystycznymi oraz biezace zagadnienia dotyczace
sqdéw administracyjnych.

10 grudnia

Warszawa. Odbyto sie XV Warszawskie Seminarium Praw Cztowieka ,,Rola Eu-
ropejskiej Konwencji Praw Czlowieka i Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
we wzmacnianiu instytucji demokratycznych”, zorganizowane w 75. rocznice
utworzenia Rady Europy oraz 65. rocznice dziatalnosci Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka. W seminarium uczestniczyli: Prezes NSA Jacek Chlebny, sedzia
NSA Marian Wolanin — dyrektor Biura Orzecznictwa NSA oraz Anna Chmielarz-
-Grochal — gtéwny specjalista — asystent sedziego.

Opracowanie: Marta Szustkiewicz (Biuro Orzecznictwa NSA)
Matgorzata Szyszkowska (Kancelaria Prezesa NSA)
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stato potencjalnie wadliwie oparte na niewtasciwych przepisach], ,,Monitor Po-
datkowy” 2024, nr 4
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499/24 [dot. kwestii przystugiwania marszatkowi wojewddztwa przymiotu
strony w postepowaniu w sprawach dotyczacych wylaczenia gruntéw z pro-
dukcji rolnej lub lesnej i ustalenia optaty z tego tytutul, ,,Zeszyty Naukowe Sa-
downictwa Administracyjnego” 2024, nr 6
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zagadnienia obejmowania gminnym systemem gospodarowania odpadami
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i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy], ,,Orzecznictwo Sadéw
Polskich” 2024, nr 12
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Wectas Katarzyna, Glosa do wyroku NSA z 11.05.2022, II OSK 1779/19 [dot. stanu
faktycznego ustalonego przez organ administracji w kontekscie weryfikacji de-
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,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2024, nr 11

Opracowata Marta Jaszczukowa
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