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Wykaz wazniejszych skrétéw

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

decyzja Komisji —decyzja Komisji FEuropejskiej z 20 grudnia

Europejskiej z 20 2011 r. w sprawie stosowania art. 106 ust. 2 Trak-

grudnia 2011 r. tatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy

panstwa w formie rekompensaty z tytulu swiad-
czenia ustug publicznych, przyznawanej przedsie-
biorstwom zobowigzanym do wykonywania ustug
$wiadczonych w ogdlnym interesie gospodarczym
(Dz.Urz. UE L 2012.7.3)

dyrektywa — dyrektywa Rady 2003/96/WE z dnia 27 pazdzier-

2003/96/WE nika 2003 r. w sprawie restrukturyzacji wspolno-
towych przepiséw ramowych dotyczacych opo-
datkowania produktéw energetycznych i energii
elektrycznej (Dz.Urz. UE L 2003.283.51)

dyrektywa — dyrektywa Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada

2006/112/WE 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu podatku
od wartos$ci dodanej (Dz.Urz. UE L 2006.347.1)

EKPC —Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawo-

wych wolnosci sporzadzona w Rzymie dnia 4 listo-
pada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami
nr 3, 5 i 8 oraz uzupeilniona Protokotem nr 2
(Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.)

KPP —Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej
(Dz.Urz. UE C 2007.303.1 ze zm.; obecnie: Dz.Urz.
UE C 2016.202.389)

TFUE — Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.U.
z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2)
dekret warszawski — dekret z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci

i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. War-
szawy (Dz.U. Nr 50, poz. 279 ze zm.)

k.c. — ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny
(Dz.U. Nr 16, poz. 93 ze zm.; obecnie: Dz.U. z 2025 r.
poz. 1071 ze zm.)



Wykaz wazniejszych skrétow

k.p.a. — ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowa-
nia administracyjnego (Dz.U. Nr 30, poz. 168 ze zm.;
Dz.U. z 2022 r. poz. 2000 ze zm.; Dz.U. z 2024 r.
poz. 572 ze zm.; obecnie: Dz.U. z 2025 r. poz. 1691)

k.p.c. — ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks poste-
powania cywilnego (Dz.U. Nr 43, poz. 296 ze zm.;
obecnie: Dz.U. z 2024 r. poz. 1568 ze zm.)

0.p. — ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podat-
kowa (Dz.U. Nr 137, poz. 926 ze zm.; Dz.U. z 2017 r.
poz. 201 ze zm.; Dz.U. z 2019 r. poz. 900 ze zm.;
obecnie: Dz.U. z 2025 r. poz. 111 ze zm.)

p.p.s.a. — ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowa-
niu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153,
poz. 1270 ze zm.; Dz.U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm.;
Dz.U. z 2022 r. poz. 329 ze zm.; Dz.U. z 2023 r.
poz. 1634 ze zm.; Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm;
obecnie: Dz.U. z 2026 r. poz. 143 ze zm.)

p.u.n. — ustawa z dnia 28 lutego 2003 r. — Prawo upadto-
$ciowe i naprawcze; obecnie: ustawa z dnia 28 lu-
tego 2003 r. — Prawo upadlosciowe (Dz.U. Nr 60,
poz. 535 ze zm.; Dz.U. z 2012 r. poz. 1112 ze zm;
obecnie: Dz.U. z 2025 r. poz. 614 ze zm.)

p.u.s.a. —ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw
administracyjnych (Dz.U. Nr 153, poz. 1269 ze zm.;
obecnie: Dz.U. z 2024 r. poz. 1267 ze zm.)

rozporzadzenie —rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 25 lutego

z 25 lutego 2021 r. 2021 r. w sprawie choréb zakaznych powodujacych
powstanie obowigzku hospitalizacji, izolacji lub izolacji
w warunkach domowych oraz obowigzku kwarantanny
lub nadzoru epidemiologicznego (Dz.U. poz. 351 ze zm.)

rozporzadzenie —rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 6 maja

z 6 maja 2021 r. 2021 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ogra-
niczen, nakazdéw, zakazéw w zwigzku z wystapie-
niem stanu epidemii (Dz.U. poz. 861 ze zm.)

uCOVID-19 — ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegolnych rozwigza-
niach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem
i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych
oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U.
poz. 374 ze zm.; obecnie: Dz.U. z 2025 r. poz. 764 ze zm.)
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u.g.n. —ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz.U. Nr 115, poz. 741 ze zm.;
Dz.U. z 2024 r. poz. 1145 ze zm.; obecnie: Dz.U.
z 2026 r. poz. 399)

u.p.a. —ustawa z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym
(Dz.U. z 2009 r. Nr 3, poz. 11 ze zm.; Dz.U. z 2018 1.
poz. 1114 ze zm.; Dz.U. z 2019 r. poz. 864 ze zm.;
obecnie: Dz.U. z 2026 r. poz. 412 ze zm.)

u.p.d.o.f. —ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku do-
chodowym od oséb fizycznych (Dz.U. Nr 80,
poz. 350 ze zm.; Dz.U. z 2021 r. poz. 1128 ze zm,;
obecnie: Dz.U. z 2025 r. poz. 163 ze zm.)

u.p.d.o.p. — ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodo-
wym od 0s6éb prawnych (Dz.U. Nr 21, poz. 86 ze zm.;
obecnie: Dz.U. z 2025 r. poz. 278 ze zm.)

u.p.t.u. — ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw
i ustug (Dz.U. Nr 54, poz. 535 ze zm.; Dz.U. z 2011 r.
Nr 177, poz. 1054 ze zm.; Dz.U. z 2018 1. poz. 2174 ze zm.;
Dz.U. z 2020 r. poz. 106 ze zm.; Dz.U. z 2024 r.
poz. 361 ze zm.; obecnie: Dz.U.z2025r. poz. 775 ze zm.)

U.5.W. — ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie woje-
wodztwa (Dz.U. Nr 91, poz. 576 ze zm.; Dz.U. z 2019 1.
poz. 512 ze zm.; obecnie: Dz.U. z 2025 r. poz. 581 ze zm.)

ustawa o OZE — ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o odnawialnych zZré-
dtach energii (Dz.U. poz. 478 ze zm.; Dz.U. z 2018 r.
poz. 2389 ze zm.; obecnie: Dz.U.z 2026 1. poz. 68 ze zm.)

ustawa zmieniajaca — ustawa z dnia 28 grudnia 2018 r. o zmianie ustawy

z 2018 r. o podatku akcyzowym i niektérych innych ustaw
(Dz.U. poz. 2538)

u.z.z.ch.z. —ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu

oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u lu-
dzi (Dz.U. Nr 234, poz. 1570 ze zm.; Dz.U. z 2020 1.
poz. 1845 ze zm.; obecnie: Dz.U. z 2025 r. poz. 1675)

CBOSA — Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyj-
nych, www.orzeczenia.nsa.gov.pl






Sygnatura akt
(data)

II GPS 1/25
(27X 20251)

III OPS 2/25
(21120261)

III OPS 3/25
(31112026 1)

I OPS 4/25
(16 111 2026 1.)

Sygnatura akt
(data)

I FSK 678/21
(221X 202571)

Wykaz orzeczen

Uchwaty skladu siedmiu sedziow
Naczelnego Sadu Administracyjnego

Pozycja
zbioru

32

33

34

35

Przedmiot i podstawa prawna

Forma prawna konkretyzacji i indywiduali-
zacji obowigzku poddania sie kwarantannie
art. 34 ust. 2 u.z.z.ch.z.; art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.
Podpisanie skargi przez osobe, ktéra nie
przedstawita dokumentu pelnomocnictwa
art. 499 § 1 w zw. z art. 57 § 1 i w zw.
z art. 46 § 1 pkt 4, art. 58 § 1 pkt 3 w zw.
zart. 49 § 1iw zw. z art. 46 § 3 p.p.s.a.
Zakres umocowania peltnomocnika ustano-
wionego do reprezentowania strony w po-
stepowaniu sgdowoadministracyjnym przed
sagdem pierwszej instancji

art. 37 § 1, art. 46 § 3, art. 175 § 1, art. 194
§ 4 p.p.s.a.

Przymiot strony w sprawie o ustanowienie
prawa uzytkowania wieczystego na podsta-
wie przepisow dekretu warszawskiego

art. 28 k.p.a.; art. 7 ust. 1, ust. 2 dekretu
warszawskiego

Wyroki skladu siedmiu sedziow
Naczelnego Sadu Administracyjnego

Pozycja

zbioru

36

Przedmiot i podstawa prawna

Dzialalno$¢ spotki kapitatowej, ktérej jedy-
nym udziatlowcem jest jednostka samorzadu
terytorialnego, polegajaca wytgcznie na wy-
konywaniu niektérych zadan publicznych tej
jednostki

art. 5 ust. 1 i ust. 5 decyzji Komisji Eu-
ropejskiej z 20 grudnia 2011 r.; art. 15
ust. 1 u.p.t.u.

7

Str.

43

57

78

Str.

124
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I FSK 1519/21 37 Zwolnienie od akcyzy energii elektrycznej

(221X20251)

wytworzonej z OZE
art. 30 ust. 1 i ust. 2, art. 89 ust. 3 u.p.a.

Orzeczenia zwyklego sktadu sadu

Sygnatura akt Pozycja

(data) zbioru

III FSK 4259/21 38
(22 VIII 2025 1.)

I FSK 524/21 39

(91X 2025r1)

IT FSK 81/23 40
(7X202571)

Przedmiot i podstawa prawna

Podwazenie przez osobe trzecia (byltego
cztonka zarzadu spétki) ustalen faktycz-
nych i kwalifikacji prawnych dokonanych
przez organ podatkowy w ramach postepo-
wania okreslajacego zobowigzanie podat-
kowe spotce

art. 116 § 1 o.p; art. 273 dyrektywy
2006/112/WE; art. 325 ust. 1 TFUE
Podstawa opodatkowania z tytutu dostawy
towaréw lub $wiadczenia ustug dokona-
nych w zamian za bon réznego przeznacze-
nia realizowany w czes$ci

art. 29a ust. 1b pkt 1 u.p.t.u.

Termin okreslenia wysokosci zysku spotki,
a co za tym idzie, takze kwoty wyptacal-
nej komplementariuszowi tytutem udziatu
w zysku spétki

art. 30a ust. 1 pkt 4 u.p.d.o.f.

145

Str.

161

185

195
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UCHWALA ]
SKLADU SIEDMIU SEDZIOW
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 27 pazdziernika 2025 r.
(II GPS 1/25)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Matgorzata Koryciriska

Sedziowie NSA: Anna Apollo (wspotsprawozdawca), Gabriela Jyz, Joanna Kabat-
-Rembelska, Marcin Kamirnski (sprawozdawca), Matgorzata Rysz,
Joanna Siericzyto-Chlabicz

Naczelny Sad Administracyjny z udzialem Prokuratora Krajowego oraz
przy udziale Rzecznika Praw Obywatelskich po rozpoznaniu w dniu 27 paz-
dziernika 2025 r. na posiedzeniu jawnym w Izbie Gospodarczej zagadnienia
prawnego przekazanego przez Naczelny Sad Administracyjny postanowie-
niem z dnia 10 stycznia 2024 r. w sprawie ze skargi kasacyjnej A.B. od wy-
roku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 6 czerwca
2022 r. w sprawie ze skargi A.B. na czynno$¢ Panstwowego Powiatowego
Inspektora Sanitarnego w Krakowie z dnia 5 sierpnia 2021 r., w przedmiocie
objecia kwarantanna, w ktérym na podstawie art. 187 § 1 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz.U. z 2023 r. poz. 1634) przedstawiono sktadowi siedmiu sedziéw Naczel-
nego Sadu Administracyjnego do rozstrzygniecia zagadnienie prawne budzace
powazne watpliwosci:

»,Czy konkretyzacja i indywidualizacja obowigzku poddania sie kwa-
rantannie, oséb o ktérych mowa w art. 34 ust. 2 ustawy z dnia 5 grudnia
2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi
(Dz.U. z 2020 r. poz. 1845 ze zm.), nastepuje w formie decyzji administra-
cyjnej, czy tez nastepuje w drodze czynno$ci z zakresu administracji pu-
blicznej, o ktérej stanowi art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. —
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2023 r.
poz. 1634)?”
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podjal nastepujacag uchwate:

Konkretyzacja i indywidualizacja obowiazku poddania sie kwaran-
tannie oséb, o ktérych mowa w art. 34 ust. 2 ustawy z dnia 5 grudnia
2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych
u ludzi (Dz.U. z 2020 r. poz. 1845 ze zm.), nastepuje w formie czynnosci
z zakresu administracji publicznej, o ktérej stanowi art. 3 § 2 pkt 4
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. —- Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz.U. z 2023 r. poz. 1634).

Z uzasadnienia

Postanowieniem z dnia 10 stycznia 2024 r., II GSK 360,23, w sprawie ze skargi
kasacyjnej A.B. od wyroku WSA w Krakowie z dnia 6 czerwca 2022 r.,
III SA/Kr 1280/21, w sprawie ze skargi A.B. na czynno$¢ Panistwowego Powia-
towego Inspektora Sanitarnego w Krakowie z dnia 5 sierpnia 2021 r. w przed-
miocie objecia kwarantanna, Naczelny Sad Administracyjny, dziatajac na pod-
stawie art. 187 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. z 2023 r. poz. 1634; dalej: p.p.s.a.),
przedstawil do rozstrzygniecia sktadowi siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu
Administracyjnego budzace powazne watpliwosci zagadnienie prawne o tresci:
,Czy konkretyzacja i indywidualizacja obowigzku poddania sie kwarantannie,
os6b o ktérych mowa w art. 34 ust. 2 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapo-
bieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi (Dz.U. z 2020 r.
poz. 1845 ze zm.), nastepuje w formie decyzji administracyjnej, czy tez naste-
puje w drodze czynnosci z zakresu administracji publicznej, o ktérej stanowi
art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2023 r. poz. 1634)”, oraz odroczyl rozpo-
znanie sprawy.

Powiatowy Panstwowy Inspektor Sanitarny w Krakowie w dniu 5 sierpnia
2021 r., dzialajac na podstawie art. 34 ust. 2 w zwiazku z art. 33 ust. 1 ustawy
z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb
zakaznych u ludzi (dalej: u.z.z.ch.z.) oraz w zwiazku z § 5 ust. 1 i ust. 2 roz-
porzadzenia Rady Ministréw z dnia 6 maja 2021 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazdéw, zakazéw w zwigzku z wystapieniem stanu
epidemii (Dz.U. z 2021 r. poz. 861 ze zm.; dalej: rozporzadzenie z 6 maja
2021 r.). objal matoletnia A.B. (skarzaca) kwarantanng. Powodem objecia
skarzacej kwarantanng byt kontakt z osoba chorg na SARS-CoV-2.

Skarga na powyzsza czynnosc¢ zostata oddalona przez Wojewddzki Sad Admi-
nistracyjny w Krakowie wyrokiem z dnia 6 czerwca 2022 r., ITII SA/Kr 1280/21.

10



Poz. 32

Sad Wojewddzki stwierdzil, ze istota sporu w sprawie sprowadza sie do usta-
lenia, czy organ nakladajac na skarzgcg obowiazek odbycia kwarantanny po-
winien wyda¢ decyzje administracyjna. WSA wskazal, ze zgodnie z art. 32
ust. 1 u.z.z.ch.z., w przypadku uzyskania danych lub innych informacji o po-
dejrzeniach lub przypadkach zakazen, zachorowan lub zgonéw z powodu cho-
roby zakaznej, panistwowy powiatowy inspektor sanitarny lub panstwowy gra-
niczny inspektor sanitarny, kierujgc sie oparta na wiedzy medycznej wlasng
oceng stopnia zagrozenia dla zdrowia publicznego oraz wytycznymi panstwo-
wego inspektora sanitarnego wyzszego stopnia, niezwlocznie weryfikuje uzy-
skane informacje, przeprowadza dochodzenie epidemiologiczne, a nastepnie,
w razie potrzeby, podejmuje czynnosci majace na celu zapobieganie oraz zwal-
czanie szerzenia sie zakazen i zachorowan na te chorobe zakazna. Z kolei
zgodnie z art. 32 ust. 2 u.z.z.ch.z. dane i informacje, o ktérych mowa w ust. 1,
uzyskuje sie na podstawie: 1) zgtoszen, o ktérych mowa w art. 27 ust. 1i 8 oraz
art. 29 ust. 1 pkt 1; 2) danych uzyskanych z indywidualnego nadzoru epide-
miologicznego; 3) danych przekazanych przez punkty kontaktowe wspdlnoto-
wych i miedzynarodowych systemdw wczesnego ostrzegania; 4) danych i in-
formacji pochodzacych z innych zrddel, w szczegdlnosci dotyczacych ognisk
epidemicznych zakazen i zachorowan na chorobe zakazng. Zdaniem Sadu
pierwszej instancji, powyzszy przepis oznacza, ze skoro stacja sanitarno-epide-
miologiczna dysponowata zgloszonymi przez certyfikowane laboratorium
do systemu EWP danych osoby (...) zakazonej, z ktérg kontakt miata skarzaca,
to skarzony organ dokonat prawidlowej weryfikacji danych w rozumieniu ww.
art. 32 u.z.z.ch.z., a zatem skierowanie skarzacej od 5 sierpnia 2021 r. na kwa-
rantanne nastgpilo w granicach przewidzianych przez art. 34 ust. 2
u.z.z.ch.z. WSA podkreslil, ze analiza przepisow ustawy oraz rozporzadzen
wydanych na podstawie zawartych w niej delegacji prowadzi — przy zastoso-
waniu wyktadni celowosciowej — do wniosku, ze poddanie sie kwarantannie
przez osobe, co do ktorej stwierdzono, ze byta narazona na chorobe zakazna
lub pozostawala w stycznosci ze zrédlem biologicznego czynnika chorobo-
twodrczego, a nie wykazuje objawéw chorobowych, ma charakter obowigzku
ustawowego, a organ inspekcji sanitarnej nie jest zobowigzany do wydania de-
cyzji administracyjnej naktadajacej na takg osobe obowiazek odbycia kwaran-
tanny. Sad Wojewddzki wskazal, ze stosownie do tresci art. 3 ust. 1
u.z.z.ch.z. przepisy powyzszego aktu stosuje sie do zakazen i choréb zakaz-
nych, ktérych wykaz jest okreslony w zataczniku do ustawy, oraz biologicz-
nych czynnikéw chorobotwoérczych wywotujacych te zakazenia i choroby.
W zataczniku, o jakim mowa w art. 3 ust. 1, nie ma wprawdzie wymienionej
choroby wywotanej wirusem SARS-CoV-2, jednak zgodnie z § 1 rozporza-
dzenia Ministra Zdrowia z dnia 27 lutego 2020 r. w sprawie zakazenia

11
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koronawirusem SARS-CoV-2 (Dz.U. z 2020 r. poz. 325), wydanym na pod-
stawie delegacji zawartej w art. 3 ust. 2 u.z.z.ch.z., zakazenie tym wirusem
zostaje objete przepisami ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
i choréb zakaznych u ludzi. W konsekwencji, wszystkie regulacje omawianej
ustawy stosuje sie rowniez w przypadku zakazenia wirusem SARS-CoV-2.
WSA zwrdcit nastepnie uwage na fakt, ze zgodnie z art. 33 ust. 1 u.z.z.ch.z. pan-
stwowy powiatowy inspektor sanitarny lub panstwowy graniczny inspektor
sanitarny moze, w drodze decyzji, nalozy¢ na osobe zakazong lub chorg
na chorobe zakazna albo osobe podejrzang o zakazenie lub chorobe zakazng
lub osobe, ktéra miata stycznosé ze zrédtem biologicznego czynnika chorobo-
tworczego, obowigzki okreslone w art. 5 ust. 1. Ponadto, jak podkreslit Sad,
z dniem 1 kwietnia 2020 r. (Dz.U. z 2020 r. poz. 567) wprowadzono do art. 33
ust. 3a, w mysl ktérego decyzje, o ktérych mowa w ust. 1, wydawane w przy-
padku podejrzenia zakazenia lub choroby szczegdlnie niebezpiecznej i wysoce
zakaznej, stanowigcej bezposrednie zagrozenie dla zdrowia lub zycia innych
oséb: 1) moga byc¢ przekazywane w kazdy mozliwy sposob zapewniajgcy do-
tarcie decyzji do adresata, w tym ustnie; 2) nie wymagajg uzasadnienia;
3) przekazane w sposdb inny niz na pi$mie, sq nastepnie doreczane na pismie
po ustaniu przyczyn uniemozliwiajacych doreczenie w ten sposéb. W ocenie
WSA innych sytuacji dotyczy art. 34 ust. 2 u.z.z.ch.z. Przepis ten obejmuje
osoby, ktére byly narazone na chorobe zakazng lub pozostawaty w stycz-
nosci ze zZrodtem biologicznego czynnika chorobotwdrczego, a nie wykazujg
objaw6w chorobowych. Osoby te podlegaja obowigzkowej kwarantannie lub
nadzorowi epidemiologicznemu, jezeli tak postanowia organy inspekcji sani-
tarnej, przez okres nie dluzszy niz 21 dni, liczac od dnia nastepujacego
po ostatnim dniu odpowiednio narazenia albo stycznosci. W rozporzadzeniu
Ministra Zdrowia z dnia 25 lutego 2021 r. w sprawie choréb zakaznych powo-
dujacych powstanie obowigzku hospitalizacji, izolacji lub izolacji w warun-
kach domowych oraz obowigzku kwarantanny lub nadzoru epidemiologicznego
(Dz.U. z 2021 r. poz. 351 ze zm.; dalej: rozporzadzenie z 25 lutego 2021 r.),
wydanym na podstawie delegacji zawartej w art. 34 ust. 5 u.z.z.ch.z., okre-
slono, ze obowigzek kwarantanny lub nadzoru epidemiologicznego u oséb,
o ktérych mowa w art. 34 ust. 2 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobie-
ganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi, powstaje w przy-
padku narazenia na chorobe wywotana wirusem SARS-CoV-2 (COVID-19) lub
pozostawania w stycznosci ze zZrédtem biologicznych czynnikéw chorobotwdr-
czych wywotujacych te chorobe (§ 7 ust. 1 pkt 4 rozporzadzenia z 25 lutego
2021 r.). Sad pierwszej instancji zauwazyt rowniez, ze porownanie ,,zakresow
norm ujetych w art. 33 ust. 1 i art. 34 ust. 2 u.z.z.ch.z.” wskazuje, ze drugi
z wymienionych przepiséw ma charakter regulacji szczegélnej w stosunku
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do przepisu pierwszego, tzn. ze ,art. 34 ust. 2 stanowi lex specialis wobec
normy generalnej zawartej w art. 33 ust. 1”. Przepis art. 33 ust. 1 odnosi sie
bowiem ogdlnie do wszystkich obowigzkéw wymienionych w art. 5 ust. 1, na-
tomiast art. 34 ust. 2 dotyczy jedynie kwarantanny. Ponadto — zdaniem WSA —
w przeciwienstwie do tresci art. 34 ust. 2, wydajac decyzje w trybie art. 33
ust. 1 u.z.z.ch.z., wlasciwy organ moze, ale nie musi, nalozy¢ jeden z obo-
wigzkéw wymienionych w art. 5 ust. 1, a wydanie decyzji ma w tym przy-
padku charakter konstytutywny (kreuje wiec okreslone obowigzki wobec pod-
miotu, do ktérego decyzja jest skierowana), natomiast ,0 tym, czy i ktéry
obowigzek, o jakim mowa w art. 5 ust. 1, zostaje natozony, decyduje w formie
wladczego rozstrzygniecia panstwowy powiatowy inspektor sanitarny lub
panstwowy graniczny inspektor sanitarny”. W ocenie Sadu pierwszej instancji,
przepis art. 34 ust. 2 u.z.z.ch.z., zawierajacy regulacje o charakterze material-
noprawnym, ,naklada na okreslone podmioty, w sytuacjach opisanych w tym
przepisie, obowigzek poddania sie kwarantannie lub nadzorowi epidemiolo-
gicznemu”, zas ,,uznanie organu” ogranicza sie tylko do wyboru jednego z tych
dwoch srodkéw, natomiast sam obowiazek ,ukonstytuowany zostal wprost
w ustawie”, co oznacza, ze nie ma podstaw prawnych, aby go konkretyzowaé
w formie decyzji administracyjnej. W sprawie wynikajacej z art. 34 ust. 2 nie
znajduje réwniez zastosowania art. 33 ust. 3a u.z.z.ch.z., bedacy ,,jedynie roz-
winieciem procesowym normy generalnej zawartej w art. 33 ust. 1 w stosunku
do podejrzenia zakazenia lub choroby szczegdlnie niebezpiecznej i wysoce za-
kaznej, stanowiacej bezposrednie zagrozenie dla zdrowia lub zycia innych
osob”. Sad Wojewddzki stwierdzit takze, ze obowiazek kwarantanny, o jakiej
mowa w art. 34 ust. 2 u.z.z.ch.z., ,wynika wprost z tego przepisu”, a wiec ,nie
zostajg ograniczone w sposob sprzeczny z Konstytucja prawa i wolnosci oby-
watelskie, gdyz zZrédlo tych ograniczen znajduje sie w ustawie, a nie w aktach
nizszego rzedu”. W ocenie Sadu pierwszej instancji w sprawie nie bylto réw-
niez podstaw do odmowy zastosowania § 5 rozporzadzenia z 6 maja 2021 r.
Zgodnie z tym przepisem, w przypadku objecia przez organy inspekcji sani-
tarnej osoby kwarantanng z powodu narazenia na chorobe wywotang wi-
rusem SARS-CoV-2, izolacjq albo izolacja w warunkach domowych, informacje
o tym umieszcza sie w systemie teleinformatycznym, o ktéorym mowa w § 2
ust. 4 pkt 1. Decyzji organu inspekcji sanitarnej nie wydaje sie (ust. 1). Infor-
macja o objeciu osoby kwarantanna, izolacja albo izolacja w warunkach domo-
wych moze by¢ przekazana tej osobie ustnie, za posrednictwem systeméw te-
leinformatycznych lub systeméw tacznosci, w tym przez telefon (ust. 2).
Konicowo Sad Wojewoddzki stwierdzil, ze w przedmiotowej sprawie wydanie
decyzji administracyjnej w przedmiocie objecia skarzacej kwarantanng nie
bylo wymagane, natomiast przekazanie informacji o czynnosci objecia
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kwarantanng za posrednictwem systemu tacznosci, w tym wiadomosci elek-
tronicznej w systemie teleinformatycznym, byto w pelni dopuszczalne.

Skarge kasacyjna od powyzszego wyroku wywiodta reprezentowana przez
przedstawiciela ustawowego strona skarzaca, zaskarzajac go w catosci i zarzu-
cajac mu:

1) na podstawie art. 174 pkt 2 p.p.s.a. naruszenie art. 151 p.p.s.a. w zwiazku
z § 5 ust. 1 zdanie drugie rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 6 maja 2021 r.
oraz w zwiazku z art. 92 ust. 1 oraz art. 178 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospo-
litej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.; dale;j:
Konstytucja RP), przez brak odmowy zastosowania ww. przepisu rozporza-
dzenia, jako ,sprzecznego z ustawg i niekonstytucyjnego”, co miato istotny
wplyw na wynik sprawy, bo doprowadzito do oddalenia skargi;

2) na podstawie art. 174 pkt 1 p.p.s.a. naruszenie art. 34 ust. 2
u.z.z.ch.z. przez bledna wykladnie, to jest uznanie, Ze jest to wyjatek wobec
art. 33 ust. 1 u.z.z.ch.z. (cyt.: ,Poréwnanie zakreséw norm ujetych w art. 33
ust. 11 art. 34 ust. 2 u.z.z.ch.z. wskazuje, ze drugi z wymienionych przepisow
ma charakter regulacji szczegolnej w stosunku do przepisu pierwszego (...)”,
vide: s. 9 u dotu i 10 u géry uzasadnienia), a wiec przepis nie wymagajacy
wydania decyzji dla objecia danej osoby kwarantanng, ktéra powstaje ex lege
(cyt.: ,Uznanie organu ogranicza sie tylko do wyboru jednego z tych dwdch
$rodkdéw, natomiast sam obowigzek ukonstytuowany zostat wprost w ustawie,
co oznacza ze nie ma podstaw prawnych, aby go konkretyzowac¢ w formie
decyzji administracyjnej”, vide: s. 10 u géry uzasadnienia), co jest sprzeczne
z jego brzmieniem (verba legis: ,jezeli tak postanowia organy inspekcji sani-
tarnej”), a takze wynikami wyktadni systemowej (por. ,,z norma z art. 35 ust. 1
u.z.z.ch.z.”), historycznej oraz ,ustalonym przez lata jego rozumieniem tak
w doktrynie, praktyce administracyjnej, jak i orzecznictwie sadéw” oraz ko-
niecznoscig wziecia pod uwage obowigzku prokonstytucyjnej wyktadni prawa
(por. art. 41 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji RP, art. 78 Konstytucji RP) oraz gwa-
rancji wynikajacych z art. 5 ust. 1 lit. e/ Konwencji o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r.,
zmienionej nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupelnionej Protokotem
nr 2 (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.; dalej: EKPC);

3) na podstawie art. 174 pkt 1 p.p.s.a. naruszenie art. 46b pkt 5 w zwigzku
z art. 46a pkt 2 u.z.z.ch.z. przez ich ,niewlasciwe zastosowanie w niniejszej
sprawie” jako podstawy prawnej dla § 5 ust. 1 zdanie drugie rozporzadzenia
z dnia 6 maja 2021 r. Rady Ministréw, tj. wylaczenie formy decyzji admini-
stracyjnej (cyt.: ,Ww. rozporzadzenie zostato wydane na podstawie delegacji
zawartej w art. 46a oraz art. 46b pkt 1-6 i 8-13 u.z.z.ch.z. Dla rozstrzygniecia
niniejszej sprawy istotne jest brzmienie art. 46a pkt 2 oraz art. 46b pkt 57,
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vide: s. 10 u dotu i s. 11 uzasadnienia u gory), podczas gdy art. 46b pkt 5 sta-
nowi delegacje do uregulowania w rozporzadzeniu: ,,obowigzku poddania sie
kwarantannie”, a ,nie zmiany ustawowego trybu jej naktadania”, jak to czyni
§ 5 ust. 1 zdanie drugie rozporzadzenia Rady Ministrow, stanowiac, ze decyzji
,hie wydaje sie”, a zatem nie jest to w ogdle podstawa dla regulacji § 5 ust. 1
rozporzadzenia, ktéra to regulacja odwotuje sie do przestanek natozenia kwa-
rantanny z art. 34 ust. 2 u.z.z.ch.z.

Podnoszac powyzsze zarzuty, skarzgca wniosta o uchylenie zaskarzonego
wyroku w catosci i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania Wojewddz-
kiemu Sadowi Administracyjnemu w Krakowie, a takze o zasadzenie na jej
rzecz zwrotu kosztdw postepowania. Ponadto strona o$wiadczylta, ze na pod-
stawie art. 176 § 2 p.p.s.a. zrzeka sie rozpoznania sprawy na rozprawie.

Pismem z 8 wrzesnia 2023 r. skarzaca zmodyfikowata wniosek skargi ka-
sacyjnej i wniosta o uchylenie zaskarzonego wyroku, stwierdzenie bezsku-
tecznos$ci zaskarzonej czynnosci oraz zasadzenie od organu zwrotu kosztéw
postepowania.

Postanowieniem z dnia 10 stycznia 2024 r., Il GSK 360/23, dzialajac na pod-
stawie art. 187 § 1 p.p.s.a., sktad orzekajacy w powyzszej sprawie przedstawit
do rozstrzygniecia sktadowi siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyj-
nego budzace powazne watpliwosci zagadnienie prawne o tresci wyzej przyto-
czonej oraz odroczyt rozpoznanie sprawy.

W uzasadnieniu postanowienia NSA z dnia 10 stycznia 2024 r.,
IT GSK 360/23, wyrazajac watpliwosci co do wtasciwego podejscia interpre-
tacyjnego, przedstawiono dwie konkurujace linie orzecznicze sadéw admini-
stracyjnych na tle objetego zakresem pytania prawnego zagadnienia formy
prawnej konkretyzacji i indywidualizacji obowigzku poddania sie kwaran-
tannie oso6b, o ktérych mowa w art. 34 ust. 2 u.z.z.ch.z.

Pierwsza grupa pogladowa opowiada sie za forma prawna decyzji administra-
cyjnej. Wsréd zasadniczych przestanek lub argumentéw prawnych tego stano-
wiska (wyrazonego m.in. w wyrokach NSA z: 8 wrzesnia 2021 r., Il GSK 793/21
i IT GSK 835/21; 5 pazdziernika 2022 r., II GSK 1977/22; 10 stycznia 2023 r.,
II GSK 672/22; 2 czerwca 2023 r., IT GSK 1301/22 i II GSK 304/22; 11 lipca
2023 r., IT GSK 1475/22; 5 pazdziernika 2023 r., I GSK 2179/22; 8 listopada
2023 r., IT GSK 2208/22 i IT GSK 2037/22; 12 grudnia 2023 r., I GSK 274/23)
mozna wskazac¢ nastepujace:

1) Artykut 34 ust. 2 u.z.z.ch.z. ,jednoznacznie stanowi, Ze osoby, ktdre
byly narazone na chorobe zakazng lub pozostawaly w stycznosci ze Zrédtem
biologicznego czynnika chorobotwoérczego i nie wykazujg objawéw chorobo-
wych podlegaja obowiazkowej kwarantannie. Na gruncie tego przepisu obo-
wigzek kwarantanny powstaje w sytuacji, gdy osoba nie wykazuje objawow
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chorobowych, a wiec w potocznym rozumieniu jest zdrowa — co nie musi by¢
prawda — ale byla narazona na chorobe zakazna lub pozostawata w stycz-
nosci ze zrédtem chorobowym. Wystapienie tylko jednej z tych okolicznosci
skutkuje obowigzkiem kwarantanny, przy czym obowiazek ten wynika
z ustawy. Na tym tle rodzi sie teoretyczny problem dotyczacy charakteru de-
cyzji o natozeniu kwarantanny z art. 34 ust. 2 u.z.z.ch.z. Zdaniem NSA decyzja
ta ma charakter deklaratoryjny, bowiem materializuje, a wiec potwierdza
istnienie takiego obowigzku w stosunku do konkretnej osoby, chociaz sama
nie kreuje jego powstania. Ma jednak donioste znaczenie, bo okresla ten obo-
wiazek w stosunku do konkretnego adresata, a tym samym pelni funkcje
gwarancyjng w stosunku do przystugujacych temu podmiotowi praw i wol-
nosci, bowiem stwarza prosta droge do kontroli legalnosci dziatania organéw
przez sad. Jednak w tym zakresie moga pojawiac sie watpliwosci, chociazby
z tego powodu, ze art. 5 ust. 1 pkt 1 lit. f/ u.z.z.ch.z. naktada powszechny
obowiazek kwarantanny na osoby przebywajace na terytorium RP, jednak
precyzuje, ze ma on byc¢ realizowany na zasadach okreslonych w ustawie.
Taka konstrukcja tego obowigzku pozwala przyjac, ze dopiero decyzja wy-
dana na podstawie art. 34 ust. 2 u.z.z.ch.z. wyznacza ten obowigzek w sto-
sunku do osob, ktére spelniajg warunki okreslone w dyspozycji tego przepisu.
Na marginesie tych rozwazan mozna zauwazy¢, ze w niektorych sytuacjach
obowiazek ten bedzie mégt by¢ zmaterializowany w inny sposéb niz wydanie
decyzji, na co wskazuje tres¢ art. 35 ust. 1 u.z.z.ch.z.” (wyroki NSA z: 8 wrze-
$nia 2021 r., I GSK 793/21 i IT GSK 835/21);

2) Artykul 33 u.z.z.ch.z. w sprawach nakladania okreslonych nim obo-
wiazkéw (nakazow i zakazéw) na osobe zakazona, chora, podejrzang o za-
kazenie lub chorobe albo majaca stycznosé z czynnikami chorobotwoérczymi
yustanawia decyzyjny tryb dziatania wtasciwych organéw. Odstepstwo od za-
sady wydania decyzji ustanawia art. 35 ust. 1 u.z.z.ch.z., ktéry pozwala le-
karzowi przyjmujacemu do szpitala, kierujgcemu do izolacji, kwarantanny lub
zlecajacemu izolacje w warunkach domowych w przypadku podejrzenia lub
rozpoznania zachorowania na chorobe szczegélnie niebezpieczna i wysoce za-
kazna, gdy kierujac sie wlasna ocena stopnia zagrozenia dla zdrowia publicz-
nego, poddac osobe podejrzana o zachorowanie, chora na chorobe szczegélnie
niebezpieczng i wysoce zakazng lub osobe narazona na zakazenie hospitali-
zacji, izolacji, kwarantannie, badaniom lub zlecié¢ izolacje w warunkach domo-
wych, réwniez w przypadku, gdy brak jest decyzji, o ktérej mowa w art. 33
ust. 1, a osoba podejrzana o zachorowanie, chora lub narazona na zakazenie
nie wyraza zgody na hospitalizacje, izolacje, kwarantanne, wykonanie badania
lub izolacje w warunkach domowych. Natomiast w art. 34 ust. 2 u.z.z.ch.z. ure-
gulowano tylko przypadki podlegania obowigzkowej kwarantannie. Nalezy
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zauwazyc, ze obowiagzki z art. 34 ust. 2 u.z.z.ch.z. natozone zostaty na osoby,
ktore byly narazone na chorobe zakazng lub pozostawaly w stycznosci ze zré-
dtem biologicznego czynnika chorobotwdrczego, a nie wykazuja objawéw cho-
robowych. Na gruncie tego przepisu obowigzek kwarantanny powstaje w sy-
tuacji, gdy osoba nie wykazuje objawéw chorobowych, a wiec w potocznym
rozumieniu jest zdrowa — co nie musi by¢ prawdg — ale byta narazona na cho-
robe zakazng lub pozostawala w stycznosci ze Zrédtem chorobowym. O ile
ustawa o zapobieganiu definiuje kwarantanne w art. 2 pkt 12, to juz nie defi-
niuje pojecia osoby narazonej na chorobe zakazna, bowiem w jej art. 2 okre-
slono tylko znaczenia: nosiciela, ozdrowienca, podejrzanego o chorobe za-
kazng i podejrzanego o zakazenie, zakazenia. Oznacza to, ze osoba narazona
na chorobe zakazna musi by¢ okre$lona zgodnie z regutami jezyka potocznego.
Inaczej rzecz sie ma w przypadku oséb pozostajacych w stycznosci ze Zrodtem
czynnika chorobotworczego, bo biologiczny czynnik chorobotwérczy jest zde-
finiowany w art. 2 pkt 2 u.z.z.ch.z. Wskazanie tychze réznic w definiowaniu
pojeé okreslajacych zakres podmiotowy art. 34 ust. 2 u.z.z.ch.z. ma istotne
znaczenie dla wyktadni tego przepisu, a tym samym dla ustalenia granic po-
stepowania wyjasniajacego (dochodzenia epidemiologicznego), tym bardziej,
ze wystapienie tylko jednej z tych okolicznosci skutkuje obowigzkiem kwa-
rantanny, ktéry wynika z ustawy. Zatem, aby natozy¢ wspomniany obowiazek
najpierw trzeba ustali¢ osoby, ktdre spetniajq warunki okreslone w dyspozycji
art. 34 ust. 2 u.z.z.ch.z., a co wymaga formy decyzji (por. wyroki NSA z: 8
wrzesnia 2021 r., IT GSK 793/21 i I GSK 835/21). Dopiero decyzja okresla obo-
wiazek kwarantanny w stosunku do konkretnego adresata, a tym samym pelni
funkcje gwarancyjng w stosunku do przystugujgcych temu podmiotowi praw
i wolnosci.” (wyrok NSA z 5 pazdziernika 2022 r., I GSK 1977/22);

3) ,Jakkolwiek, art. 5 ust. 1 pkt 1 lit. f/ u.z.z.ch.z. naktada powszechny obo-
wigzek kwarantanny na osoby przebywajace na terytorium RP, to réwnocze-
$nie precyzuje, ze obowiazek ten ma by¢ realizowany na zasadach okreslonych
w ustawie. Taka tez wtasnie konstrukcja tego obowiazku nakazuje przyjaé,
ze dopiero decyzja wydana na podstawie art. 34 ust. 2 u.z.z.ch.z. wyznacza
ten obowigzek w stosunku do oséb, wobec ktérych aktualizujg sie warunki
okreslone w dyspozycji normy prawnej rekonstruowanej z tego przepisu prawa
(por. wyroki NSA w sprawach I GSK 793/21 i Il GSK 835/21; pod red. L. Bosek,
Ustawa o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen chorob zakaznych u ludzi. Ko-
mentargz, Warszawa 2021, s. 551, 553; D. Fleszer, Nalozenie obowiqzku kwa-
rantanny na podstawie art. 33 ust. 1 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakagen chorob zakaznych u ludzi, ,Roczniki Prawa i Administracji” 2023, z. 1,
s. 111-121; A. Gomutowicz, M. Wiecek, Omdwienie do wyroku WSA z dnia 21
stycznia 2021 r., sygn. akt VII SA/Wa 1188/20, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
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Administracyjnego” 2022, z. 2, s. 142-145).” (wyrok NSA z 5 pazdziernika
2022 1., I1 GSK 1977/22);

4) ,Natozenie obowigzku kwarantanny stanowi ingerencje w podstawowe
prawa i wolnosci obywatelskie, np. wolnos¢ poruszania sie po terytorium
Polski, gwarantowana przez art. 52 ust. 1 Konstytucji RP, ktéra wszakze moze
podlegaé ograniczeniom, ale okreslonym w ustawie (art. 52 ust. 3 Konsty-
tucji RP). Uwzgledniajac zakres innych ograniczen zwigzanych z natozeniem
kwarantanny (osoba poddawana kwarantannie objeta jest zakazem opusz-
czania miejsca kwarantanny, zakazem bezposredniego kontaktowania sie
z osobami, ktére nie odbywaja z nig wspdlnie kwarantanny, podlega takze
nadzorowi w zakresie realizacji obowiazku przestrzegania kwarantanny, a na-
ruszenie tych ograniczen i zakazédw zagrozone jest natomiast wysoka admi-
nistracyjng karg pieniezna w mysl art. 48a ust. 1 pkt 1 u.z.z.ch.z.), to nato-
zenie kwarantanny powinno by¢ rowniez rozpatrywane jak trafnie podnosi
Sad pierwszej instancji z perspektywy art. 41 ust. 1 Konstytucji RP, z ktérego
wynika, ze kazdemu zapewnia sie nietykalnos¢ osobistg i wolnos¢ osobista,
a w zdaniu drugim, ze pozbawienie lub ograniczenie wolno$ci moze nastgpic¢
tylko na zasadach i w trybie okreslonych w ustawie, co oznacza, ze materie
ustawowa stanowig zasady i tryb pozbawienia lub ograniczenia wolnosci oso-
bistej. Dlatego tez ustawodawca musi w ustawie uregulowacé wszystkie ma-
terialnoprawne oraz proceduralne przestanki pozbawienia lub ograniczenia
wolnosci osobistej, materia ta w ogoéle bowiem nie stanowi materii mozliwej
do przekazania do uregulowania w formie rozporzadzenia (por. S. Trociuk,
Prawa i wolnosci w stanie epidemii, Warszawa 2021, rozdz. III). (...). Przy
tym w mysl art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wszelkie ograniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko
w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla
jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska,
zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograni-
czenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw. (...). Poza sporem winno
pozostawad, ze wolno$¢ osobista mozna ograniczy¢ lub nawet jej pozbawic,
gdy jest to niezbedne w celu zwalczania epidemii (por. wyroki NSA w spra-
wach IT GSK 793/21, II GSK 835/21). Konstytucyjne warunki ograniczenia lub
pozbawienia wolnosci osobistej sa w tym zakresie tozsame z warunkami okre-
Slonymi w art. 5 ust. 1 lit. e/ EKPC, z ktérych wynika, ze kazdy ma prawo
do wolnosci i bezpieczenstwa osobistego. Nikt nie moze wiec by¢ pozbawiony
wolnosci, z wyjatkiem zgodnego z prawem pozbawienia wolnosci w celu za-
pobiezenia szerzeniu przez nia choroby zakaznej (por. S. Trociuk, Prawa i wol-
nosci w stanie epidemii, Warszawa 2021, rozdz. III). Zatem naltozenie na strone
obowigzku kwarantanny w formie czynnosci materialno-technicznej, zamiast
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wydania decyzji, mogto spowodowacd naruszenie art. 41, art. 52 Konstytucji RP
(por. postanowienie NSA z 11 pazdziernika 2022 r., II GSK 1146/22; wyrok
SN z 16 marca 2021 r., I KK 97/21).(...). W tym stanie rzeczy nalezy podzieli¢
argumentacje prezentowana w orzecznictwie NSA, ze § 5 ust. 1 zd. drugie roz-
porzadzenia z dnia 6 maja 2021 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ogra-
niczen, nakazdéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii, ktéry
stanowi, ze nie wydaje sie decyzji organu sanitarnego w przypadku objecia
przez organy inspekcji sanitarnej osoby kwarantanna z powodu narazenia
na chorobe wywotlana wirusem SARS-CoV-2, izolacja albo izolacja w wa-
runkach domowych, a informacje o tym umieszcza si¢ w systemie teleinfor-
matycznym, o ktéorym mowa w § 2 ust. 4 pkt 1 nie moze mie¢ zastosowania
w sprawie gdyz narusza standardy konstytucyjne (por. wyrok NSA z 2 czerwca
2023 r., II GSK 1304/22; wyrok NSA z 10 stycznia 2023 r., II GSK 672/22).”
(wyroki NSA z: 5 pazdziernika 2022 r., II GSK 1977/22; 5 pazdziernika 2023 r.,
II GSK 2179/22; 8 listopada 2023 r., II GSK 2037/22 i II GSK 2208/22);

5) ,,(...) uregulowanie § 5 ust. 1 zd. drugie rozporzadzenia z 6 maja 2021 r.
zostalo wydane z naruszeniem art. 92 ust. 1 Konstytucji RP mdwiacym,
ze rozporzadzenia sa wydawane przez organy wskazane w Konstytucji,
na podstawie szczegotowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej
wykonania, a upowaznienie powinno okresla¢ organ wilasciwy do wydania
rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne
dotyczace tresci aktu (por. wyroki NSA z: 25 stycznia 2022 r., II GSK 689/22;
25 stycznia 2023 1., IT GSK 843/22). (...). Uregulowanie przez § 5 ust. 1 zd.
drugie wylaczenia wydawania decyzji w przypadku objecia obowiazkowa
kwarantanng nalezato uznac za niezgodne z art. 92 Konstytucji RP z tego po-
wodu, ze w kwestii rozstrzygania o ograniczeniu praw i wolnos$ci rozporzadze-
niem ograniczano takze uprawnienia procesowe jednostki objetej procedura
okreslong w rozdziale 6 u.z.z.ch.z. Akceptacja stanowiska WSA i organu pro-
wadzita bowiem do nieuprawnionego zwolnienia organow inspekcji sanitarnej
z obowiagzku prowadzenia postepowania w sprawie nalozenia obowigzku
kwarantanny oraz pozbawienia strony gwarancji i srodkéw procesowych
zwigzanych z ogdlng zasada dwuinstancyjnosci postepowania administra-
cyjnego (art. 15 in principio k.p.a.), w tym zwlaszcza konstytucyjnego prawa
do zaskarzenia rozstrzygniecia zapadtego w pierwszej instancji (art. 78 Kon-
stytucji RP), w drodze odwotania (art. 127 § 1 k.p.a.); por. wyroki WSA w Po-
znaniu z 25 lutego 2022 r., IV SA/Po 1022/21; WSA w Gliwicach z 29 listopada
2022 r., Il SA/Gl 325/22).” (wyroki NSA z: 2 czerwca 2023 r., II GSK 1301/22
i1l GSK 1304/22).

Druga grupa pogladowa opowiada sie natomiast za forma prawna niejurys-
dykcyjnych aktéw lub czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.
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Wsréd zasadniczych przestanek lub argumentéw prawnych tego stanowiska
(wyrazonego w wyroku NSA z 21 listopada 2023 r., II GSK 2204/22, oraz —
posrednio — w licznych postanowieniach NSA — por. np. postanowienia z:
30 listopada 2022 r., IT GSK 1447/22, I GSK 1415/22 i I GSK 1302/22; 9 lu-
tego 2023 1., I1 GZ 17/23; 9 marca 2023 r., IT GSK 1176/22; 29 marca 2023 r.,
I GZ 75/23; 13 kwietnia 2023 r., II GZ 81/23) mozna wskazac¢ nastepujace:

1) ,,(..) przepisy art. 33 ust. 1 i art. 34 ust. 2 u.z.z.ch.z. ustanawiaja od-
rebne podstawy kompetencyjne oraz przestanki materialnoprawne dziatania
organéw administracji sanitarnej, a zatem nie moga by¢ stosowane tacznie lub
zamiennie”;

2) ,0 ile przepis art. 33 ust. 1 u.z.z.ch.z. expressis verbis okresla forme
prawng nalozenia zindywidualizowanego obowiazku (,Panstwowy powia-
towy inspektor sanitarny lub panstwowy graniczny inspektor sanitarny moze,
w drodze decyzji, [...]”), o ktérym mowa w art. 5 ust. 1 ww. ustawy (w tym
obowigzku poddania sie kwarantannie — zob. art. 5 ust. 1 pkt 1 lit. /), o tyle
w przypadku kompetencji przewidzianej w art. 34 ust. 2 u.z.z.ch.z. ustawo-
dawca nie uregulowat bezposrednio formy prawnej natozenia obowigzku pod-
dania sie kwarantannie («Osoby, [...], podlegaja obowigzkowej kwarantannie
lub nadzorowi epidemiologicznemu, jezeli tak postanowia organy inspekcji
sanitarnej [...]»).”;

3) ,nie mozna zgodzi¢ sie z (...) pogladem, ze przewidziana w art. 34 ust. 2
u.z.z.ch.z. indywidualizacja i konkretyzacja obowigzku tymczasowego pod-
dania sie obowigzkowej kwarantannie lub nadzorowi epidemiologicznemu
przez osoby, ktére byly narazone na chorobe zakazna lub pozostawaty w stycz-
nosci ze zZrédtem biologicznego czynnika chorobotwdrczego, a nie wykazujg
objaw6w chorobowych (przez okres nie dluzszy niz 21 dni, liczac od dnia
nastepujacego po ostatnim dniu odpowiednio narazenia albo stycznosci) po-
winna nastepowa¢ w drodze «deklaratoryjnej» decyzji administracyjnej. Nie
negujac bowiem formalnego i gwarancyjnego znaczenia formy decyzji admini-
stracyjnej (w tym zwiazanego z nia prawa do postepowania administracyjnego
jurysdykcyjnego), nie mozna abstrahowac od zasadniczej réznicy w zakresie
przestanek materialnoprawnych przewidzianych w art. 33 ust. 1i art. 34 ust. 2
u.z.z.ch.z. Ten pierwszy przepis zawiera ogdlng podstawe do wydawania przez
wtasciwych panstwowych inspektoréw sanitarnych decyzji administracyjnych
konkretyzujacych abstrakcyjnie okreslone obowiazki, o ktérych mowa w art. 5
ust. 1 u.z.z.ch.z., wzgledem oséb zakazonych, chorych na chorobe zakazng,
oséb podejrzanych o zakazenie lub chorobe zakazng lub oséb, ktére miaty
stycznos¢ ze zrodlem biologicznego czynnika chorobotwdrczego. Decyzje te
sq wydawane w trybie proceduralnym okreslonym w przepisach k.p.a. z za-
chowaniem jednak koniecznych i uzasadnionych uproszczen i deformalizacji
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(moga by¢ przekazywane w kazdy mozliwy sposéb zapewniajacy dotarcie de-
cyzji do adresata, w tym ustnie, a przekazane w sposéb inny niz na pismie,
sq nastepnie doreczane na piSmie po ustaniu przyczyn uniemozliwiajacych
doreczenie w ten sposdb; nie wymagajq uzasadnienia), jezeli zachodzi podej-
rzenie zakazenia lub choroby szczegdlnie niebezpiecznej i wysoce zakaznej,
stanowiacej bezposrednie zagrozenie dla zdrowia lub zycia innych oséb
(art. 33 ust. 3a u.z.z.ch.z.). Aktom tym nadaje sie ponadto obligatoryjnie rygor
natychmiastowej wykonalnosci (art. 33 ust. 3 w zw. z art. 33 ust. 1 u.z.z.ch.z.).
Inne stany faktyczne reguluje natomiast art. 34 ust. 2 u.z.z.ch.z. Przepis ten
w celu zapobiegania szerzeniu sie zakazen i choréb zakaznych (art. 34 ust. 2
w zw. z art. 34 ust. 1 u.z.z.ch.z.) reguluje podstawe do prewencyjnego dzia-
tania organdéw inspekcji sanitarnej wzgledem oséb, ktére byly narazone
na chorobe zakazna lub pozostawaly w stycznosci ze zrédtem biologicznego
czynnika chorobotwoérczego, a nie wykazuja objawow chorobowych. W tym
wypadku ustawodawca, pomimo konsekwentnego stosowania techniki le-
gislacyjnej okreslania decyzyjnej formy prawnej dziatania organéw admi-
nistracji sanitarnej (zob. np. art. 33 ust. 1-2 oraz por. art. 35 ust. 1 w zw.
z art. 33 ust. 1 u.z.z.ch.z.), zaniechat wyraznego zastrzezenia tego rodzaju
formy prawnej. Nalezy przyja¢, ze wybdr w tym zakresie nie byt przypadkowy.
Przede wszystkim koniecznos$¢ podjecia prewencyjnych, pilnych i zasadniczo
masowych czynnosci z zakresu objecia kwarantanna lub nadzorem epidemio-
logicznym oséb jedynie narazonych na zakazenie (por. art. 2 pkt 12 u.z.z.ch.z.)
lub podejrzanych o zakazenie (art. 2 pkt 21 u.z.z.ch.z.) ma na celu zapobie-
zenie szerzeniu sie choréb szczegdlnie niebezpiecznych i wysoce zakaznych
(art. 2 pkt 12 u.z.z.ch.z.) na tle catej populacji (w skali masowej), co oznacza,
ze zachowanie trybu postepowania administracyjnego jurysdykcyjnego mo-
globy wytaczy¢ lub istotnie utrudni¢ ochrone spoteczenstwa przed skutkami
szerzenia sie zakazen lub zachorowan na choroby zakazne w warunkach epi-
demii.”;

4) ,Przyjecie pogladu, ze w przypadkach, o ktérych mowa w art. 34 ust. 2
u.z.z.ch.z., nalezy zastosowac forme decyzji administracyjnej, a wiec takze —
co nie jest dostrzegane przez zwolennikéw pogladu przeciwnego — zasadniczo
pelny zakres formalizacji procesowej przewidzianej w k.p.a. (ustawodawca
nie przewidzial w art. 34 rozwigzan upraszczajgcych postepowanie, analo-
gicznych do ustanowionych w art. 33 ust. 3a, a takze nie zastrzegl obowigzku
nadawania aktom konkretyzujacym art. 34 ust. 2 rygoru natychmiastowej wy-
konalnosci), prowadziloby do podwazenia celéw normatywnych okreslonych
w art. 34 ust. 2 w zw. z art. 34 ust. 1 oraz w zw. z art. 2 pkt 121 21 u.z.z.ch.z.”;

5) ,,(...) konkretyzacja i indywidualizacja obowigzkéw, o ktérych mowa
w art. 34 ust. 2w zw. z art. 5 ust. 1 pkt 1lit. e/ if/ u.z.z.ch.z. nastepuje w formie
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niejurysdykcyjnego aktu administracyjnego, o ktéorym mowa w art. 3 § 2
pkt 4 p.p.s.a. W przypadku jego wydania nie majg co do zasady zastosowania
reguty proceduralne wynikajace z k.p.a., jednak nie ulega watpliwosci, ze wia-
Sciwy organ administracji sanitarnej jest zobowigzany do przeprowadzenia
uproszczonego postepowania wyjasniajacego w celu ustalenia i wykazania
przestanek, o ktérych mowa w art. 34 ust. 11 ust. 2 w zw. z art. 32 u.z.z.ch.z.,
utrwalenia uzyskanego materialu dowodowego oraz podania do wiadomosci
adresata tre$ci wydanego aktu wraz z informacja o przestankach jego wy-
dania. W tym zakresie istotne znaczenie ma ogélna norma wynikajaca z art. 32
ust. 1 u.z.z.ch.z., ktéra — w przypadku uzyskania danych lub innych informacji
o podejrzeniach lub przypadkach zakazen, zachorowan lub zgonéw z powodu
choroby zakaznej — nakazuje wlasciwemu panstwowemu inspektorowi sani-
tarnemu przeprowadzenie weryfikacji uzyskanych informacji i dochodzenia
epidemiologicznego, a nastepnie, w razie potrzeby, podjecie czynnosci maja-
cych na celu zapobieganie oraz zwalczanie szerzenia sie zakazen i zachorowan
na dang chorobe zakazna. Z przepisu tego wynika zatem, ze ustalenia, oceny
oraz dzialania organéw administracji sanitarnej nigdy nie moga by¢ dowolne
lub arbitralne, a takze nie moga by¢ pozbawione nalezytej podstawy faktycznej
wynikajacej z utrwalonych materiatéw urzedowych oraz uzasadnienia wyni-
kajacego z tresci wydanego aktu. Odrebna sprawq sg okreslone w przepisach
szczegblnych techniczno-procesowe zasady wydawania tego rodzaju aktéow
oraz tryb podawania ich tresci do wiadomosci adresatéw (np. droga telefo-
niczna, teleinformatyczna lub ustng).”.

Zarysowana powyzej rozbieznos¢ stanowisk pogladowych oraz stojace u ich
podstaw przestanki wykladnicze prowadzace do odmiennego rozumienia
art. 34 ust. 2 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen i chordb zakaznych u ludzi sktonity sktad orzekajacy w sprawie
II GSK 360/23 do uznania, ze analizowane zagadnienie prawne budzi powazne
watpliwosci, a jego wigzace rozstrzygniecie jest konieczne do oceny zasadnosci
wniesionej skargi kasacyjnej. Z uzasadnienia postanowienia o przedstawieniu
pytania prawnego wynika jednoczes$nie, ze znajdujaca sie w poczatkowej fazie
rozwoju rozbieznos¢ orzecznicza byta jednym z zasadniczych czynnikéw po-
wstania wyzej wskazanych watpliwosci interpretacyjnych w przedmiotowej
sprawie kasacyjnej.

W pismie procesowym z dnia 26 sierpnia 2025 r. Prokurator delegowany
do wykonywania czynnosci w Prokuraturze Krajowej oraz wyznaczony
do udzialu w posiedzeniach Naczelnego Sadu Administracyjnego, przed-
stawil stanowisko w sprawie, wnoszac o podjecie uchwaly o nastepujacej
tresci: ,Konkretyzacja i indywidualizacja obowigzku poddania sie kwaran-
tannie osob, o ktérych mowa w art. 34 ust. 2 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r.
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o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi (...), na-
stepuje w formie decyzji administracyjnej”. W uzasadnieniu przedstawionego
stanowiska przytoczono poglady prezentowane w dotychczasowym orzecznic-
twie, nie prezentujac nowej argumentacji i eksponujac linie orzecznicza opo-
wiadajaca sie za forma decyzyjna konkretyzacji obowigzku kwarantanny.

Rzecznik Praw Obywatelskich w pismie procesowym z dnia 22 pazdzier-
nika 2025 r. zglosit udzial w niniejszym postepowaniu uchwatodawczym
zainicjowanym w sprawie II GSK 360/23 oraz przedstawil stanowisko opo-
wiadajace sie za decyzyjna forma konkretyzacji obowiazku poddania sie kwa-
rantannie wzgledem oséb, o ktérych mowa w art. 34 ust. 2 ustawy z dnia 5
grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych
u ludzi. W uzasadnieniu ztozonego pisma Rzecznik wskazal przede wszystkim
na eksponowane w dotychczasowym orzecznictwie Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego na tle zagadnienia objetego przedstawionym pytaniem prawnym
argumenty dotyczace zapewnienia adresatom obowiazku poddania sie kwa-
rantannie ochrony procesowej gwarantowanej na poziomie realizowanym
w administracyjnym postepowaniu jurysdykcyjnym.

Petnomocnik procesowy strony skarzacej kasacyjnie w pismie wniesionym
do sprawy II GSK 360/23 w dniu 22 pazdziernika 2025 r. oswiadczyl, ze cofa
ztozong skarge kasacyjna.

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

Dokonujac na wstepie oceny dopuszczalnosci podjecia uchwatly zawiera-
jacej rozstrzygniecie zagadnienia prawnego w konkretnej sprawie sadowo-
administracyjnej, o ktérej mowa w postanowieniu z dnia 10 stycznia 2024 r.,
ITI GSK 360/23, sktad Naczelnego Sadu Administracyjnego orzekajacy w niniej-
szym postepowaniu uchwatodawczym nie stwierdzit podstaw do jego umo-
rzenia w zwiazku ze zlozeniem oswiadczenia o cofnieciu wniesionej skargi
kasacyjne;j.

Po pierwsze, inicjujacy postepowanie uchwatodawcze sktad orzekajacy
w sprawie II GSK 360/23, jako wylaczny dysponent wnioskowej kompetencji
do jego wszczecia i kontynuowania, nie uchylil postanowienia o przedsta-
wieniu na podstawie art. 15 § 1 pkt 3 w zw. z art. 187 § 1 p.p.s.a. pytania
prawnego. W tej sytuacji nie jest procesowo dopuszczalne ocenianie przez roz-
szerzony sktad Naczelnego Sadu Administracyjnego podstaw do uchylenia po-
stanowienia o przedstawieniu pytania prawnego lub umorzenia postepowania
kasacyjnego w sprawie, w ktdrej pytanie to przedstawiono.

Po drugie, do dnia posiedzenia jawnego w sprawie podjecia przedmio-
towej uchwaty nie doszto do oceny dopuszczalnosci i skutecznosci prawnej
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oswiadczenia o cofnieciu skargi kasacyjnej, a tym samym sktadowi siedmiu
sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego orzekajacemu w sprawie
ITI GPS 1/25 nie przedtozono do tego dnia postanowienia o umorzeniu postepo-
wania kasacyjnego w sprawie II GSK 360/23. Powyzsze postanowienie moze
zosta¢ wydane dopiero na rozprawie — wobec jej odroczenia na podstawie
art. 187 § 1 p.p.s.a. — przez sktad trzech sedziéw orzekajacych w sprawie ka-
sacyjnej.

Po trzecie, w przedmiotowej sprawie uchwatodawczej brak jest podstaw —
nawet przy odpowiednim stosowaniu art. 99 lub art. 109-110 p.p.s.a. — do od-
roczenia posiedzenia jawnego wyznaczonego w celu rozpoznania przedstawio-
nego zagadnienia prawnego. NiezaleZnie bowiem od tego, Zze samo odroczenie
posiedzenia w postepowaniu sagdowoadministracyjnym jest instytucja wyjat-
kowa, a podstawa normatywna odroczenia fakultatywnego podlega wyktadni
restryktywnej (,,moze odroczy¢ posiedzenie tylko z waznej przyczyny”), za-
kres okoliczno$ci umozliwiajacych sktadowi rozszerzonemu Naczelnego Sadu
Administracyjnego przerwanie ciaglosci rozpoznawania pytania prawnego
jest bezposrednio zwigzany z samym postepowaniem uchwalodawczym, a nie
z postepowaniem, w toku ktérego sformutowano to pytanie (w przypadku
tzw. uchwatl konkretnych - ,zagadnienie prawne budzace powazne watpli-
wosci w konkretnej sprawie sgdowoadministracyjnej”). Nie jest zatem uza-
sadnione bezposrednie przenoszenie przyczyn uzasadniajacych odroczenie
posiedzenia, przerwanie ciggtosci lub zakonczenie postepowania kasacyjnego
lub zazaleniowego, w ramach ktdrego przedstawiono pytanie prawne, na po-
stepowanie uchwatodawcze, tak ze wzgledéw odrebnosci procesowej tych po-
stepowan, jak i z uwagi na zréznicowanie personalne sktadéw orzekajacych
w tych postepowaniach.

W zwigzku z powyzszym, wobec braku podstaw do wstrzymania biegu po-
stepowania uchwatodawczego (odroczenia posiedzenia jawnego wyznaczo-
nego w sprawie podjecia uchwaty), jak réwniez uwzgledniajac fakt, ze w dniu
podjecia przedmiotowej uchwaly postepowanie w konkretnej sprawie sa-
dowoadministracyjnej II GSK 360/23 (por. art. 15 § 1 pkt 3 w zw. z art. 187
§ 1 p.p.s.a.) nadal formalnie sie toczyto, a decyzja co do jego zakonczenia na-
lezata do sktadu orzekajacego w tej sprawie, Naczelny Sad Administracyjny
rozpoznajacy przedstawione mu zagadnienie prawne uznal, ze nie zachodzg
przeszkody procesowe do jego merytorycznego rozstrzygniecia.

Przechodzac w dalszej kolejnosci do oceny spetnienia przestanek material-
nych, o ktérych mowa w art. 15 § 1 pkt 3 w zw. z art. 187 § 1 p.p.s.a., nalezato
stwierdzié, ze sktad orzekajacy w sprawie II GSK 360/23, w toku rozpozna-
wania skargi kasacyjnej, prawidtowo dostrzegt istnienie budzacego powazne
watpliwosci interpretacyjne tak w orzecznictwie, jak i w na gruncie teorii
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prawa administracyjnego, zagadnienia prawnego dotyczacego charakteru ka-
tegorialnego formy prawnej konkretyzacji i indywidualizacji obowigzku pod-
dania sie kwarantannie, oséb o ktérych mowa w art. 34 ust. 2 ustawy z dnia 5
grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych
u ludzi, ktérego rozstrzygniecie jest konieczne do oceny zasadnosci zarzutu
kasacyjnego naruszenia prawa materialnego w zakresie blednej wyktadni
ww. przepisu (pkt 2 petitum skargi kasacyjnej). Problematyczne zagadnienie
obejmuje bowiem kwestie prawne, ktérych wyjasnienie sprawia znaczne trud-
nosci nie tylko ze wzgledu na mozliwos¢ przyjecia réznych wariantéw inter-
pretacyjnych relewantnej regulacji materialnoprawnej i procesowej (co m.in.
potwierdza odnotowana przez sklad orzekajacy w sprawie II GSK 360/23 roz-
bieznos¢ stanowisk orzeczniczych), lecz takze z uwagi na spornosé¢ zalozen
i przestanek, ktére moga przemawiaé za okreslona wersja rozstrzygniecia
sformutowanego pytania prawnego. W tym sensie zagadnienie prawne przed-
stawione do rozpoznania rozszerzonemu sktadowi Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego jest znamienne cechg kwalifikowanej spornosci interpretacyjnej,
co uzasadnia przyjecie, ze pierwsza przestanka normatywna wykonania kom-
petencji do podjecia uchwaty, o ktérej mowa w art. 15 § 1 pkt 3 w zw. z art. 187
§ 1 p.p.s.a., zostala spelniona. Jest réwniez oczywiste spelnienie drugiej prze-
stanki kwalifikacyjnej wskazanej w powyzszych przepisach, to jest przestanki
bezposredniego zwiazku przedstawionego zagadnienia prawnego budzacego
powazne watpliwosci prawne z rozpoznaniem i rozstrzygnieciem konkretnej
sprawy sadowoadministracyjnej w granicach wniesionej skargi kasacyjnej,
albowiem bez rozstrzygniecia powyzszego zagadnienia nie jest mozliwe zata-
twienie sprawy w zakresie jednego z zarzutéw kasacyjnych (zob. zarzut wska-
zany w pkt 2 petitum skargi kasacyjnej).

Wobec stwierdzenia realizacji przestanek upowazaniajacych sktad siedmiu
sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego do podjecia uchwaty unormo-
wanej w art. 15 § 1 pkt 3 w zw. z art. 187 § 1 p.p.s.a., nalezato przej$¢ do mery-
torycznej oceny przedstawionego zagadnienia prawnego, rozwazajac i wazac
zasadnicze przestanki i argumenty, ktére majq istotne znaczenie dla prawidto-
wego jego rozstrzygniecia.

Konkluzywne wyjasnienie zagadnienia wlasciwej formy prawnej konkrety-
zacji i indywidualizacji wynikajacego z art. 5 ust. 1 pkt 1 lit. f/ w zw. z art. 34
ust. 2 u.z.z.ch.z. obowigzku poddania sie kwarantannie powinno — w ocenie
Naczelnego Sadu Administracyjnego — zostaé¢ poprzedzone analiza zasadni-
czych kategorii podstaw materialnoprawnych ustawowego obowigzku pod-
dania sie kwarantannie oraz podstaw kompetencyjnych jego aktualizacji.

Ogodlna podstawa obowigzku poddawania sie (wielokrotnego poddania sie)
kwarantannie wynika z art. 5 ust. 1 pkt 1 lit. f/ u.z.z.ch.z. Przepis ten zastrzega,
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ze tak okreslony (w sposob generalny i abstrakcyjny) obowigzek ustawowy
podlega dookresleniu materialnemu (tresciowemu) lub formalnemu w dal-
szych przepisach ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb za-
kaznych u ludzi lub aktéw wykonawczych wydanych na jej podstawie (,,sa obo-
wiazane na zasadach okreslonych w ustawie”).

Ustawodawca moze zatem wprowadzi¢ szczegélne podstawy do objecia po-
wyzszym obowigzkiem — pewnych grup adresatéw znajdujacych sie w okre-
Slonej sytuacji lub posiadajacych okreslone cechy — w sposéb bezposredni
(z mocy prawa) lub posredni (na mocy odpowiednich aktéw konkretyzacji
norm ustawowych). W tym drugim przypadku wynikajaca z przepiséw ustawy
o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi lub roz-
porzadzen wykonawczych wydanych na ich podstawie (zob. np. art. 33 ust. 1,
art. 34 ust. 2 w zw. z art. 34 ust. 5 pkt 5, art. 46b pkt 5 w zw. z art. 46a) norma
stanowi szczegolng podstawe materialnoprawna obowigzku poddania sie
kwarantannie.

Norma ta podlega nastepnie konkretyzacji lub aktualizacji (tzw. konkre-
tyzacji sensu largo) za posrednictwem aktu konkretyzacji jurysdykcyjnej (de-
cyzji administracyjnej) lub aktu (czynnos$ci) konkretyzacji niejurysdykcyjnej
(por. szerokie rozwazania: M. Kaminski, Prawo administracyjne intertempo-
ralne, Warszawa 2011, s. 107 i n.).

Szczegdlne podstawy materialnoprawne i kompetencyjne konkretyzacji
obowigzku poddania sie kwarantannie wynikajg przede wszystkim z art. 33
ust. 1 w zw. z art. 5 ust. 1 pkt 1 lit. f/, art. 33 ust. 5 w zw. z art. 33 ust. 1iart. 5
ust. 1 pkt 1 lit. f/, art. 34 ust. 2 w zw. z art. 34 ust. 1iart. 5 ust. 1 pkt 1 lit. f/,
art. 35 ust. 1 oraz art. 35 ust. 5w zw. z art. 35 ust. 1 i art. 5 ust. 1 pkt 1 lit. f/
u.z.z.ch.z.

O ile jednak przepis art. 33 ust. 1 (oraz art. 33 ust. 5 w zw. z art. 33 ust. 1)
wyraznie okresla forme prawng konkretyzacji rozwazanego obowigzku usta-
wowego (decyzja w sprawie natozenia na osobe zakazong lub chorg na cho-
robe zakazng albo osobe podejrzang o zakazenie lub chorobe zakazna, lub
osobe, ktéra miata stycznosé ze zrédtem biologicznego czynnika chorobotwor-
czego, obowigzku poddania sie kwarantannie), o tyle w przepisach art. 34
ust. 2 i art. 35 ust. 1 forma prawna konkretyzacji nie zostata bezposrednio
wskazana.

Zgodnie z art. 34 ust. 2 u.z.z.ch.z. okreslone kategorie oséb (zob. ponizej)
podlegaja obowiazkowej kwarantannie lub nadzorowi epidemiologicznemu,
jezeli ,tak postanowia organy inspekcji sanitarnej” (przez okres nie dtuzszy
niz 21 dni, liczac od dnia nastepujacego po ostatnim dniu odpowiednio
narazenia albo stycznosci), natomiast w art. 35 ust. 1 w zw. z art. 5 ust. 1
pkt 1 lit. f/ ww. ustawy przyznano wlasciwemu lekarzowi m.in. kompetencje
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do tymczasowego i faktycznego (zob. art. 35 ust. 2) skierowania na kwaran-
tanne (poddania kwarantannie) osoby podejrzanej o zachorowanie, chorej
na chorobe szczegdlnie niebezpieczng i wysoce zakazna lub osoby narazonej
na zakazenie, pomimo niewydania decyzji, o ktérej mowa w art. 33 ust. 1, je-
zeli osoba ta nie wyraza zgody na kwarantanne, a w ocenie ww. lekarza skie-
rowanie to jest uzasadnione stopniem zagrozenia dla zdrowia publicznego.

Trafnie zatem zaakcentowano w wyroku NSA z 21 listopada 2023 r.,
II GSK 2204/22, 7e przepisy art. 33 ust. 1 i art. 34 ust. 2 u.z.z.ch.z. ustana-
wiaja odrebne podstawy kompetencyjne oraz przestanki materialnoprawne
dzialania organéw administracji sanitarnej, co musi mie¢ wpltyw na sposéb
i rezultat wyktadni tej regulacji w zakresie ustalenia formy prawnej oraz pro-
cedury konkretyzacji ogélnego obowiazku ustawowego poddania sie kwaran-
tannie (art. 5 ust. 1 pkt 1 lit. f/ u.z.z.ch.z.). Kwestig wtdrna i niebudzaca watpli-
wosci jest w tym zakresie problem niewskazania przez ustawodawce w art. 34
ust. 2 formy prawnej konkretyzacji obowiazku. Trzeba jednak pamietaé, ze kon-
strukcja domniemania formy prawnej decyzji administracyjnej nie ma charak-
teru niewzruszalnego i podlega ocenie na tle catoksztattu wynikéw wykladni
miarodajnej regulacji kompetencyjnej i materialnoprawne;j (...).

W zwigzku z powyzszym zauwazenia wymaga przede wszystkim fakt,
ze przepis art. 33 ust. 1 u.z.z.ch.z. stanowi podstawe jurysdykcyjnej konkrety-
zacji i indywidualizacji obowiazku poddania sie kwarantannie wzgledem tych
podmiotéw, ktére sa juz zakazone (zob. art. 2 pkt 32) lub chore na chorobe
zakazna (zob. art. 2 pkt 3—4) albo sa podejrzane o zakazenie lub chorobe za-
kazng (zob. art. 2 pkt 20 i pkt 21) lub co najmniej miaty stycznos¢ (zob. art. 2
pkt 25) ze zZrédtem biologicznego czynnika chorobotwdrczego (art. 2 pkt 2),
a wiec bezposredni lub posredni kontakt ze Zrédtami (np. osobowymi — jak
nosiciel — zob. art. 2 pkt 17) czynnikéw biologicznych (drobnoustroje komér-
kowe lub wytwarzane przez nie produkty, zewnetrzne i wewnetrzne pasozyty
cztowieka lub wytwarzane przez nie produkty, czastki bezkomoérkowe zdolne
do replikacji lub przenoszenia materiatu genetycznego, w tym zmodyfikowane
genetycznie hodowle komdérkowe lub wytwarzane przez nie produkty), ktére
posiadaja zdolnos¢ wywolywania objawdéw choroby zakaznej. Cecha zna-
mienng tych sytuacji jest wystapienie stwierdzonego przez wtasciwy organ ad-
ministracji sanitarnej w toku postepowania administracyjnego stanu choroby
zakaznej, zakazenia (wnikniecie do organizmu i rozwdéj w nim biologicznego
czynnika chorobotwdrczego), podejrzenia choroby zakaznej (wystgapienie ob-
jawéw klinicznych lub odchylenia od stanu prawidlowego w badaniach do-
datkowych, mogace wskazywac na chorobe zakazng), podejrzenia zakazenia
(brak objawéw zakazenia i choroby zakaznej, pomimo stycznosci ze Zrédtem
zakazenia, jezeli charakter czynnika zakaznego i okolicznosci stycznosci
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uzasadniaja podejrzenie wnikniecia do organizmu i rozwo6j w nim biologicz-
nego czynnika chorobotwdrczego) lub stanu, ktéry z racji faktycznej stycznosci
(bezposredniego lub posredniego kontaktu) ze zrédtem czynnika zakaznego
(np. nosicielem) moze uzasadniaé¢ podejrzenie zakazenia.

Zasadniczo odmienne (szerzej ujete) — co ma istotne znaczenie dla pro-
cesu wykladni przedstawionego zagadnienia prawnego — stany faktyczne
reguluje natomiast art. 34 ust. 2 u.z.z.ch.z. Przepis ten ma zastosowanie
do tych podmiotéw, co do ktérych prawdopodobienstwo zakazenia jest odpo-
wiednio nizsze w poréwnaniu z podmiotami, o ktérych mowa w art. 33 ust. 1,
jednak ze wzgledu na obowiazek prewencyjnego i zabezpieczajacego oddzia-
lywania przeciwepidemicznego w celu ochrony zdrowia publicznego (zob.
art. 34 ust. 1) organy inspekcji sanitarnej zostaty wyposazone w dodatkowe
i uznaniowe kompetencje w zakresie stosowania srodkdw w postaci nadzoru
epidemiologicznego lub kwarantanny.

Dokonujac wyktadni spornej regulacji kompetencyjnej i materialnoprawnej,
trzeba miec¢ takze na uwadze, ze o ile w okresie od dnia 8 marca 2020 r. do dnia
31 marca 2020 r. (zob. art. 25 pkt 2 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegol-
nych rozwiazaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwal-
czaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych; dalej: uCOVID-19) przepis art. 34 ust. 2 u.z.z.ch.z. obejmowat
swoim zakresem podmiotowym ,0soby zdrowe, ktére pozostawaty w stycz-
nosci z osobami chorymi na choroby zakazne”, o tyle juz od dnia 1 kwietnia
2020 r. (zob. art. 8 pkt 8 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie niektd-
rych ustaw w zakresie systemu ochrony zdrowia zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19) objal on ,,0soby, ktére byly na-
razone na chorobe zakazna lub pozostawaly w stycznos$ci ze Zrédtem biolo-
gicznego czynnika chorobotwoérczego, a nie wykazuja objawdédw chorobowych”.

Powyzsza zmiana normatywna miata, co oczywiste, bardzo istotne zna-
czenie, prowadzac do rozszerzenia zakresu podmiotowego ustawowego obo-
wiazku poddania sie kwarantannie nie tylko na osoby, ktére pozostawaty
w stycznos$ci ze Zrédlem biologicznego czynnika chorobotwoérczego (w tym
z osobami chorymi na choroby zakazne) i nadal nie wykazujg objawéw za-
kazenia lub choroby zakaznej, lecz takze na osoby, ktére nie pozostawaty
w faktycznej styczno$ci ze zZrédlem czynnika zakaznego, jednak zgodnie
z prewencyjng oceng organdéw inspekcji sanitarnej zostaly narazone w sensie
epidemiologicznym na zakazenie (,,byly narazone na chorobe zakazna”).

Cel i przestanki tej zmiany zostaly ujawnione w uzasadnieniu rzadowego
projektu ww. ustawy zmieniajacej z dnia 31 marca 2020 r. (druk nr 301, Sejm
IX kadencji). Stwierdzono w nim m.in., Ze ,,przepisy dotyczace kwarantanny
zostaly dostosowane do wytycznych ECDC” (European Centre for Disease
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Prevention and Control — Europejskie Centrum ds. Zapobiegania i Kontroli
Choréb w Sztokholmie) ,w zakresie oceny ryzyka zwalczania zakazen na ob-
szar Europy i krajéw Unii Europejskiej”, uwzgledniajac ,,wspdtczesng wiedze
epidemiologiczna, ktéra wyréznia 2 formy narazenia: narazenie epidemiolo-
giczne, ktére ma charakter potencjalny (np. pobyt na obszarze epidemii), oraz
narazenie kliniczne, ktére ma charakter faktyczny (tzw. stycznos¢ z osobg
chorg lub innym Zrdédtem biologicznego czynnika chorobotwdrczego). Osoby
narazone, w tym osoby ze styczno$ci, sg to osoby, ktére w danym momencie
nie wykazuja jeszcze objawdw chorobowych, ale ze wzgledu na narazenie
sg podejrzane o zakazenia i z tego powodu podlegaja kwarantannie lub nadzo-
rowi epidemiologicznemu.”.

Tre$¢ uzasadnienia powyzszego projektu wskazuje zatem, ze celem nowe-
lizacji art. 34 ust. 2 u.z.z.ch.z. byto przyznanie organom inspekcji sanitarnej
bardzo szerokiej podstawy do stosowania prewencyjnej kwarantanny (lub
prewencyjnego nadzoru epidemiologicznego) wzgledem bardzo licznych grup
podmiotéw, ktére ulegly majacemu charakter faktyczny i realny narazeniu
klinicznemu (przez styczno$é z osobg chorg lub innym zrédlem biologicznego
czynnika chorobotwdrczego) lub potencjalnemu narazeniu epidemiologicz-
nemu (np. przez przebywanie w miejscu obecnosci nosicieli). W tych stanach
faktycznych ustalenia oraz oceny organow inspekcji sanitarnej opieraja sie
zatem na uogélnionej, zestandaryzowanej i prognostycznej ocenie stopnia
zagrozenia epidemiologicznego w zakresie danej jednostki choroby zakaznej,
co eliminuje potrzebe dokonywania szczegétowych ustalen faktycznych oraz
prowadzenia typowego dla sprawy rozstrzyganej jurysdykcyjnie (w drodze
decyzji administracyjnej) postepowania wyjasniajacego i dowodowego, gdyz
sama potencjalnos¢ narazenia (np. w wyniku obecnosci w miejscach zaka-
zenia) jest faktem stwierdzalnym w sposéb co do zasady odformalizowany,
a jego ustalenie moze nastgapi¢ juz w toku dochodzenia epidemiologicznego
(zob. art. 2 pkt 8 oraz art. 32 ust. 1 u.z.z.ch.z.). Konstatacja ta — wskazujaca
juz na poziomie przestanek materialnoprawnych na niejurysdykcyjna forme
konkretyzacji art. 34 ust. 2 u.z.z.ch.z. - ma istotny wptyw na dalszy kierunek
rozwazan na temat rozstrzygniecia zagadnienia prawnego przedstawionego
w niniejszym postepowaniu uchwatodawczym.

Naczelny Sad Administracyjny pragnie na tle tresci art. 34 ust. 2 w zw.
art. 2 pkt 12 u.z.z.ch.z. takze zauwazy¢, ze pewne watpliwosci interpretacyjne
moze budzi¢ zagadnienie kwalifikacji choroby zakaznej wywolanej wirusem
SARS-CoV-2 (COVID-19) jako choroby szczegélnie niebezpiecznej i wysoce za-
kaznej. O ile bowiem zgodnie z definicjq legalna z art. 2 pkt 12 ww. ustawy
termin ,kwarantanna” jest rozumiany jako ,odosobnienie osoby zdrowej,
ktéra byta narazona na zakazenie, w celu zapobiezenia szerzeniu sie chordéb
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szczegdlnie niebezpiecznych i wysoce zakaznych”, a zatem zastosowanie tego
rodzaju srodka nadzoru sanitarnego powinno zosta¢ powigzane — zgodnie
z art. 2 pkt 4 — tylko z tymi z chorobami zakaznymi ,tatwo rozprzestrzenia-
jacymi sie, o wysokiej smiertelnosci”, powodujacymi ,,szczegélne zagrozenie
dla zdrowia publicznego” i wymagajacymi ,specjalnych metod zwalczania”,
w tym z cholerg, dzuma, ospa prawdziwg, wirusowymi goraczkami krwotocz-
nymi, o tyle prawodawca rozporzadzeniowy nie ustanowit do tej pory kryte-
riéw rozpoznawania, na potrzeby nadzoru epidemiologicznego, choréb szcze-
gdlnie niebezpiecznych i wysoce zakaznych (zob. art. 3 ust. 4 pkt 1 u.z.z.ch.z.),
jak réwniez nie dokonat formalnego zakwalifikowania choroby COVID-19 jako
choroby, o ktérej mowa art. 2 pkt 4 u.z.z.ch.z.

Niespdjno$é normatywna w tym zakresie zostala co najmniej posrednio
usunieta juz w wyniku nowelizacji art. 34 u.z.z.ch.z., na mocy art. 25
pkt 2 uCOVID-19. Dokonujac negatywnej oceny praktyki legislacyjnej mody-
fikowania tresci ustawowej definicji legalnej w szczegétowych przepisach ma-
terialnoprawnych ustawy, nie mozna jednak nie dostrzec, ze zgodnie z art. 34
ust. 5 u.z.z.ch.z. w brzmieniu obowiazujacym od dnia 8 marca 2020 r. minister
wlasciwy do spraw zdrowia zostat upowazniony do okreslenia, w drodze rozpo-
rzadzenia, wykazu choréb powodujacych powstanie obowigzku kwarantanny
lub nadzoru epidemiologicznego u oséb, o ktérych mowa w art. 34 ust. 2, oraz
okresu obowigzkowej kwarantanny lub nadzoru epidemiologicznego, majac
na wzgledzie potrzebe nadzoru epidemiologicznego oraz ochrony zdrowia pu-
blicznego. Na podstawie powyzszej normy delegacyjnej (od dnia 1 kwietnia
2020 r. — na podstawie art. 34 ust. 5 w nowym brzmieniu, w zwiazku z art. 8
pkt 8 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie niektérych ustaw w zakresie
systemu ochrony zdrowia zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
i zwalczaniem COVID-19) minister wtasciwy do spraw zdrowia wydawat ko-
lejno rozporzadzenia wykonawcze, okreslajace chorobe wywotana koronawi-
rusem SARS-CoV-2 (COVID-19) jako chorobe zakazna powodujaca powstanie
obowiazku kwarantanny lub nadzoru epidemiologicznego u oséb, o ktérych
mowa w art. 34 ust. 2 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi (zob. § 1 pkt 4 rozporzadzenia
Ministra Zdrowia z dnia 7 marca 2020 r. w sprawie wykazu choréb powodu-
jacych powstanie obowigzku kwarantanny lub nadzoru epidemiologicznego
oraz okresu obowigzkowej kwarantanny lub nadzoru epidemiologicznego,
Dz.U. poz. 376; § 5 ust. 1 pkt 4 rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 6
kwietnia 2020 r. w sprawie choréb zakaznych powodujacych powstanie obo-
wiazku hospitalizacji, izolacji lub izolacji w warunkach domowych oraz obo-
wigzku kwarantanny lub nadzoru epidemiologicznego, Dz.U. poz. 607 ze zm.;
§ 7 ust. 1 pkt 4 rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 25 lutego 2021 r.
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w sprawie chordéb zakaznych powodujacych powstanie obowigzku hospitali-
zacji, izolacji lub izolacji w warunkach domowych oraz obowigzku kwaran-
tanny lub nadzoru epidemiologicznego, Dz.U. poz. 351 ze zm.).

W zwigzku z tym nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze na gruncie norma-
tywnym w okresie relewantnym dla stanu faktycznego objetego pytaniem
prawnym istniata wystarczajaca podstawa materialnoprawna do stosowania
art. 34 ust. 2 u.z.z.ch.z. wzgledem oséb, ktére byty narazone na chorobe wy-
wotang wirusem SARS-CoV-2 (COVID-19) lub pozostawaty w stycznosci ze zré-
dtem biologicznego czynnika chorobotwdrczego tej choroby, a nie wykazy-
waty objawéw chorobowych.

W dalszej kolejnosci nalezato podda¢ analizowane zagadnienie na gruncie
spornej regulacji kompetencyjne;j.

Odpowiedzi wymagato zatem pytanie, czy i w jakim zakresie — wobec mil-
czenia ustawodawcy co do formy konkretyzacji obowiazku kwarantanny,
o ktérym mowa w art. 34 ust. 2 u.z.z.ch.z. - regulacja kompetencyjna wynika-
jaca z powyzszego przepisu mogtaby zostaé¢ poddana wyktadni ,,dopetniajace;j”
(uzupelniajacej) lub ,korygujacej”, ktéra zmierzataby do przyjecia, ze skoro
ustawodawca nie okreslit w regule kompetencyjnej formy prawnej dziatania
wtasciwego organu, to na podstawie dyrektyw wyktadni pozajezykowej moz-
liwe jest zrekonstruowanie wniosku, Ze w istocie z przepisu tego (pomimo
uzycia zwrotu: ,jezeli tak postanowia organy inspekcji sanitarnej”) wynika
forma decyzji administracyjne;j.

W powyzszym zakresie teoria prawa administracyjnego oraz orzecznictwo
Naczelnego Sadu Administracyjnego odwotuja sie nierzadko do koncepcji do-
mniemania formy decyzji administracyjnej. Koncepcja ta zaktada, ze w sytuacji
braku uregulowania formy prawnej zatatwienia szeroko pojmowanej sprawy
administracyjnej mozliwe jest na podstawie samej tresci konkretyzowanej
normy materialnej (jej elementéw przedmiotowych lub podmiotowych) zre-
konstruowanie kompetencji wtasciwego organu do dziatania w formie decyzji
administracyjnej (por. m.in. J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia
podstawowe, Warszawa 1990, s. 253; J. Zimmermann, Polska jurysdykcja admi-
nistracyjna, s. 138-140; B. Adamiak, Zagadnienie domniemania formy decyzji
administracyjnej /w:/ Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich
dziatania. Studia i materiaty z Konferencji Naukowej poswieconej Jubileuszowi
80-tych urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 15-18;
J. Borkowski, Art. 104 /w:/ B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego. Komentarz, Warszawa 2014, s. 418-419; A. Wrdbel, Art. 104
/w:/ A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2018, s. 679-680; Cz. Martysz, Domniemanie stosowania
formy decyzji administracyjnej — problem stale aktualny /w:/ Stosowanie prawa
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administracyjnego. Ksiega jubileuszowa prof. Andrzeja Matana, pod red. G. Lasz-
czyca, Warszawa 2024, s. 653 i n.; wyrok NSA — Osrodek Zamiejscowy we Wro-
clawiu z 31 sierpnia 1984 r., SA/Wr 430/84, OSP 1986,/9-10, poz. 176; wyrok
NSA z 23 lutego 2005 r., OSK 1185/04; wyrok NSA z 5 kwietnia 2007 r.,
I OSK 746/06; wyrok NSA z 12 stycznia 2012 r., I OSK 2013/11; uchwata NSA
z 24 maja 2012 r., IT GPS 1/12, ONSAiWSA 2012, nr 4, poz. 62; uchwata NSA
z 16 grudnia 2013 r., IT GPS 2/13, ONSAiWSA 2014, nr 6, poz. 88; uchwata
NSA z 27 pazdziernika 2014 r., II GPS 2/14, ONSAiWSA 2015, nr 2, poz. 17;
uchwata NSA z 1 lipca 2019 r., I OPS 1/19, ONSAiWSA 2019, nr 5, poz. 71).

Naczelny Sad Administracyjny pragnie jednak wyraznie podkresli¢, ze kon-
cepcja ta, szczegolnie jezeli miataby by¢ stosowana w sposob ekstensywny,
moze by¢ oceniana jako rozwiagzanie dyskusyjne (por. m.in. A. Wrébel, Art. 104
/w:/ A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2018, s. 679), gdyz nie moze ona stuzy¢ ,wypieraniu in-
nych prawnych form dziatania administracji publicznej w sprawach indywi-
dualnych”, lecz co najwyzej moze zmierza¢ do ,wyktadni korygujacej”, ktéra
,otwiera droge nie tylko do samej konkretyzacji prawa lub obowigzku jed-
nostki przez organ administracyjny, lecz réwniez zapewnia jej prawo do spra-
wiedliwego procesu” (J. Borkowski, Art. 104 /w:/ B. Adamiak, J. Borkowski,
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2014, s. 419).
Aspekt zapewnienia jednostce wtasciwej drogi proceduralnej w procesie kon-
kretyzacji norm prawa materialnego jest szczegdlnie akcentowany w sprawach
wnioskowych. Podkresla sie przede wszystkim, ze w demokratycznym pan-
stwie prawnym nie mozna dopusci¢ do sytuacji, w ktérej wnioski jednostek
majace znaczenie dla realizacji ich praw bytyby rozpatrywane ,poza proce-
dura”. Jednostka powinna mie¢ gwarancje rozpoznania jej wniosku w formie
decyzji, wydawanej w odpowiedniej procedurze, ktéra nastepnie podlega kon-
troli (por. m.in. B. Adamiak, Prawo do procesu w swietle regulacji prawa proce-
sowego administracyjnego /w:/ System Prawa Administracyjnego, Tom 9, Prawo
procesowe administracyjne, pod red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
Warszawa 2010, s. 94). W orzecznictwie NSA zwraca sie ponadto szczegolng
uwage na fakt, ze koncepcja domniemania formy decyzji administracyjnej
powinna mieé zastosowanie w tych sprawach, w ktérych forma ta i zwia-
zana z nig procedura ma znaczenie dla realizacji lub ochrony praw jednostki
(por. m.in. uchwata NSA z 16 grudnia 2013 r., IT GPS 2/13, ONSAiWSA 2014,
nr 6, poz. 88).

Nie negujac przydatnosci teoretycznej oraz praktyczno-normatywnej kon-
cepcji domniemania formy decyzji administracyjnej oraz uwzgledniajac zasade
wykladni restryktywnej regulacji kompetencyjnych, ktérych integralna czescia
jest forma prawna dziatania lub zaniechania wtasciwego organu (zob. m.in.
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M. Kaminski, Normy kompetencji administracyjnej i normy merytoryczne ich
realizacji jako element paradygmatyczny teorii prawa administracyjnego /w:/
Fenomen prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora Jana Zimmer-
manna, Warszawa 2019, s. 442-458), Naczelny Sad Administracyjny uznat,
ze ze wzgledu na charakter, tres¢ oraz cele normy materialnej wynikajacej
z art. 34 ust. 2w zw. z art. 34 ust. 1 u.z.z.z.ch.z. (w tym cele prewencyjne i za-
bezpieczajace w sferze ochrony zdrowia publicznego, masowos¢ i powtarzal-
nos¢ spraw jednostek poddanych co najmniej narazeniu epidemiologicznemu
w warunkach pandemii, minimalno$¢ potrzeby przeprowadzania czynnosci
dowodowych oraz szczegdlowego postepowania wyjasniajacego) oraz brak
zagrozenia dla zapewnienia jednostce konstytucyjnego prawa do sadu na tle
zakresu wilasciwosci rzeczowej sadéw administracyjnych i kontrolowalnosci
takze niejurysdykcyjnych aktéw lub czynnosci administracyjnych (zob. art. 45
ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.), w sprawach, o ktérych
mowa w art. 34 ust. 2 w zw. z art. 34 ust. 1 u.z.z.ch.z., nie jest uzasadnione
zastosowanie powyzszej koncepcji jako podstawy do interpretacyjnego wypro-
wadzenia z tre$ci powyzszych przepisow formy decyzji administracyjne;j.

W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego nie jest takze uprawniony
wniosek, ze tres¢ materialnoprawna wynikajaca z art. 34 ust. 2 w zw. z art. 5
ust. 1 pkt 1 lit. f/ u.z.z.ch.z. moze i powinna by¢ konkretyzowana w drodze
decyzji o charakterze deklaratoryjnym.

Niezaleznie bowiem od ustalonych wyzej rezultatéw wyktadni jezykowej
regulacji kompetencyjnej oraz spornosci i dyskusyjnosci samego podziatu de-
cyzji administracyjnych na deklaratoryjne i konstytutywne, trzeba podnies¢,
ze zgodnie z zasadniczym kryterium powyzszego podziatu decyzja deklarato-
ryjna stwierdza jedynie (ustala) w sposéb wigzacy (jurysdykcyjny) zaistnienie
z mocy samego prawa skutkéw prawnych, ktére zostaly — w sposéb pelny
i wystarczajacy do indywidualnego przypisania — okreslone przez samego
prawodawce w normach wyzszego stopnia (zasadniczo ustawowych). Decyzja
tego rodzaju nie moze zatem konkretyzowad skutkdw prawnych (nastepstw
prawnych) rozumianych jako uprawnienia lub obowigzki indywidualnych
podmiotéw, gdyz skutki te wynikaja bezposrednio z normy wyzszego stopnia.
Prawda jest natomiast, ze decyzja deklaratoryjna zawsze dziata z mocg ex
tunc, to znaczy ustala w sposéb wigzacy wystapienie ipso iure (na podstawie
normy wyzszego stopnia) skutkéw prawnych stanéw faktycznych, ktére zaist-
niaty juz w przesztosci (zob. m.in. M. Kaminski, Teoretyczne problemy podziatu
decyzji administracyjnych na deklaratoryjne i konstytutywne a zagadnienie ich
skutecznosci temporalnej, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2008, nr 5, s. 47-59;
uchwata NSA z 1 lipca 2019 r., I OPS 1/19, ONSAiWSA 2019, nr 5, poz. 71;
uchwata NSA z 16 pazdziernika 2017 r., II FPS 4/17, ONSAiWSA 2018, nr 1,
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poz. 3; uchwata NSA z 23 maja 2016 r., II FPS 6/15, ONSAiWSA 2016, nr 5,
poz. 72, oraz cytowana tam literatura; uchwata NSA z 10 kwietnia 2006 r.,
I OPS 1/06, ONSAiWSA 2006, nr 3, poz. 71).

Tymczasem, co jest podkreslane w orzeczeniach opowiadajacych sie za po-
gladem o mozliwosci wydawania na podstawie art. 34 ust. 2 u.z.z.ch.z. de-
cyzji administracyjnych, tego rodzaju akt miatby dopiero ,materializowac”,
,okresla¢” lub ,wyznaczac¢” obowiazek ustawowy w stosunku do konkretnego
adresata (,,dopiero decyzja wydana na podstawie art. 34 ust. 2 u.z.z.ch.z. wy-
znacza ten obowigzek w stosunku do oséb, ktére spetniaja warunki okreslone
w dyspozycji tego przepisu” — zob. np. wyrok NSA z 5 pazdziernika 2022 r.,
II GSK 1977/22, oraz cytowana tam literatura komentatorska i przyczyn-
karska). Stwierdzenie to obala zasadnos¢ tezy, ze powyzszy przepis mogtby by¢
podstawa do wydania decyzji deklaratoryjnej, skoro ustalenie adresata normy
wymagaloby nie tylko powigzania sytuacji zdrowotno-epidemiologicznej in-
dywidualnego podmiotu z trescig dyspozycji normy, lecz takze — co najistot-
niejsze — wyboru jednego z dwdch srodkéw prewencyjnych (kwarantanny lub
nadzoru epidemiologicznego). Element wyboru kompetencyjnego powyzszego
$rodka mialby natomiast charakter typowo ,konstytutywny” i konkretyzujacy
tres¢ normy ustawowej, pomimo iz sam obowiazek poddania sie kwarantannie
lub nadzorowi epidemiologicznemu wynika bezposrednio z przepiséw prawa
(zob. art. 5 ust. 1 pkt 1 lit. e/ i f/ u.z.z.ch.z.).

Naczelny Sad Administracyjny wyraza w zwigzku z powyzszym przeko-
nanie, ze tre$¢ oraz cechy konstrukcyjne regulacji materialno-kompetencyjnej
wywodzonej z art. 34 ust. 2 u.z.z.ch.z. wyraznie wskazuja, ze wytaczna i ade-
kwatng formg konkretyzacji ustawowych nastepstw (skutkéw) prawnych
okreslonych w tym przepisie jest autorytatywna i wladcza czynnos$é kon-
wencjonalna o charakterze niejurysdykcyjnym, ktéra aktualizuje wzgledem
indywidualnego podmiotu potencjalne dotad obowiazki poddania sie kwa-
rantannie lub nadzorowi epidemiologicznemu (por. M. Kaminski, Prawo admi-
nistracyjne intertemporalne, Warszawa 2011, s. 111-113).

W odniesieniu do podejmowanych na podstawie powyzszego przepisu czyn-
nosci konwencjonalnych wtasciwego organu inspekcji sanitarnej dotyczacych
objecia lub skierowania danej osoby na obowigzkowa kwarantanne mozna
dostrzec, ze czynnosci tego rodzaju taczq w sobie cechy aktéw i czynnosci
administracyjnych niejurysdykecyjnych, albowiem sam akt wyboru kompeten-
cyjnego co do zastosowania, skrécenia okresu lub uchylenia stosowania ade-
kwatnego srodka nadzoru sanitarnego wzgledem indywidualnego adresata
(por. np. § 7 ust. 4 zd. 2 uchylonego z dniem 28 marca 2022 r. rozporzadzenia
Ministra Zdrowia z dnia 25 lutego 2021 r. w sprawie chordb zakaznych powo-
dujacych powstanie obowiazku hospitalizacji, izolacji lub izolacji w warunkach
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domowych oraz obowigzku kwarantanny lub nadzoru epidemiologicznego
(Dz.U. poz. 351 ze zm.): ,Panstwowy powiatowy inspektor sanitarny, w uza-
sadnionych przypadkach, decyduje o skréceniu albo zwolnieniu z obowigzku
odbycia obowigzkowej kwarantanny”) jest aktem formalnym, ktéry znajduje
nastepnie przedtuzenie i potwierdzenie w odpowiedniej czynnos$ci o cechach
materialno-technicznych (np. w postaci wpisu w odpowiedniej dokumentacji
urzedowej lub systemie teleinformatycznym o objeciu danej osoby obowigz-
kowa kwarantanng). Mozna zatem przyjaé, ze ostateczng i koncowg forma
konkretyzacji i indywidualizacji obowiazku ustawowego, o ktérym mowa
w art. 34 ust. 2w zw. z art. 5 ust. 1 pkt 1 lit. f/ u.z.z.ch.z., jest konwencjonalna
czynnos$¢ niejurysdykeyjna o charakterze wladczym.

Odnoszac sie natomiast do niektérych twierdzen pierwszej z poddawanych
ocenie linii orzeczniczych NSA, trzeba ponadto stwierdzi¢, ze nie jest prze-
konujgcy argument, ze wynikajaca z art. 33 ust. 1 u.z.z.ch.z. ogdlna zasada
»,decyzyjnego trybu dzialania wtasciwych organéw” w sprawach naktadania
okreslonych nim obowigzkéw (nakazéw i zakazéw) powinna zostac rozsze-
rzona na te regulacje, w ktorych ustawodawca bezposrednio jej nie wylacza
lub nie dopuszcza odstepstwa od niej (jak np. w art. 35 ust. 1: ,,gdy brak jest
decyzji, o ktérej mowa w art. 33 ust. 17). Réwniez spostrzezenie, ze prawo-
dawca nie jest konsekwentny terminologicznie w przepisach ustawy z dnia 5
grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych
u ludzi w zakresie operowania terminami ,,decyzja administracyjna” oraz ,de-
cyzja” (por. np. art. 17e ust. 7, art. 17g ust. 1, art. 33 ust. 1, art. 37 ust. 3,
art. 46¢ ust. 6, art. 46d ust. 5, art. 47 ust. 2, art. 47b ust. 1, art. 48a ust. 3
pkt 1), a niektdére decyzje mogg przyjac postaé generalnych aktéw stosowania
prawa (zob. art. 33 ust. 2), nie moze by¢ uznane za istotny argument za przy-
jeciem tezy o decyzyjnej formie konkretyzacji art. 34 ust. 2. Nie jest wreszcie
przekonujacy dos$¢ powierzchowny wyktadniczo argument, ze skoro w art. 34
ust. 2 u.z.z.ch.z. uzyto formuly ,jezeli tak postanowig organy”, to nalezy —
na gruncie interpretacji czysto jezykowej — przyjac, ze stowo ,,postanowia” jest
rownowazne frazie ,podejma decyzje” w znaczeniu ,wydadza” decyzje admi-
nistracyjng (tak np. Rzecznik Praw Obywatelskich w swoim stanowisku). Jak
juz bowiem wskazano, wyniki weryfikacyjnej wyktadni pozajezykowej przecza
tego rodzaju wnioskom.

Uzyskany rezultat wykladni jezykowej spornej reguty kompetencyjnej zo-
stal juz poddany pozytywnej weryfikacji za posrednictwem dyrektyw wy-
ktadni wewnatrzsystemowej oraz celowosciowo-funkcjonalnej na tle prze-
pisow u.z.z.ch.z.

Mozliwe i celowe jest jednak dokonanie dalszej, uzupetniajacej weryfikacji
powyzszego wyniku takze na gruncie wyktadni systemowej zewnetrznej oraz
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aksjologicznej w zakresie dyrektywy wyktadni zgodnej z normami konsty-
tucyjnymi i prawnomiedzynarodowymi (konwencyjnymi). Operacja ta wy-
daje sie szczegdlnie wskazana w kontekscie uwag podniesionych w orzecz-
nictwie opowiadajacym sie za decyzyjng forma konkretyzacji art. 34 ust. 2
u.z.z.ch.z.

W wyrokach nalezacych do powyzszej linii orzeczniczej przytoczono m.in.
argument, ze skoro pozbawienie lub ograniczenie wolnosci osobistej moze na-
stapi¢ zgodnie z art. 41 ust. 1 zd. 2 Konstytucji RP ,tylko na zasadach i w trybie
okreslonych w ustawie” (a zatem w ustawie nalezy uregulowac ,wszystkie ma-
terialnoprawne oraz proceduralne przestanki pozbawienia lub ograniczenia
wolnosci osobistej”, gdyz materia ta nie moze by¢ przekazana do uregulowania
w formie rozporzadzenia), a ponadto konieczne jest spetnienie warunkéw okre-
Slonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP oraz art. 5 ust. 1 lit. e/ EKPC, to — wobec
niepelnego uregulowania w art. 34 ust. 2 u.z.z.ch.z. zasad i trybu ograniczenia
wolnosci — zastosowanie srodka objecia kwarantanng ,w formie czynnosci ma-
terialno-technicznej, zamiast wydania decyzji, mogto spowodowaé naruszenie
art. 41, art. 52 Konstytucji RP” (zob. np. wyrok NSA z 5 pazdziernika 2022 r.,
IT1 GSK 1977/22; wyrok NSA z 5 pazdziernika 2023 r., II GSK 2179/22; wyroki
NSA z 8 listopada 2023 r., IT GSK 2037/22 i Il GSK 2208/22).

Naczelny Sad Administracyjny, odnoszac sie do wskazanych wyzej argu-
mentéw, uznaje je za pozbawione zasadnosci.

Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze o ile nie budzi watpliwosci — po-
twierdzona w bogatym orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego — teza,
ze w $wietle art. 41 ust. 1 zd. 2 Konstytucji RP poddane wymogom wytacznosci
i zupetnosci regulacji ustawowej ,,zasady pozbawienia lub ograniczenia wol-
nosci osobistej” obejmujgq wszystkie zasadnicze przestanki materialnoprawne
tego rodzaju pozbawienia lub ograniczenia wolnosci (w tym co do okreslenia
organu upowaznionego do ingerencji w wolno$¢ jednostki, podmiotéw podda-
nych kompetencji tego organu oraz przestanek aktualizacji tej kompetencji),
natomiast ,tryb okreslony w ustawie” — ,sposéb postepowania (procedure)
podmiotu uprawnionego ustawowo do decydowania o ograniczaniu wolnosci
osobistej” (zob. m.in. wyrok TK z 10 marca 2010 r., U 5/07, OTK ZU 3A/2010,
poz. 20; wyrok TK z 26 marca 2013 r., K 11/12, OTK ZU 3A/2013, poz. 28;
wyrok TK z 23 listopada 2016 r., K 6/14, OTK ZU A/2016, poz. 98), o tyle nie
mozna zgodzi¢ sie z twierdzeniem, ze w przepisach u.z.z.ch.z. w zakresie kwa-
rantanny, o ktérej mowa w art. 34 ust. 2, nie uregulowano wszystkich mate-
rialnoprawnych i proceduralnych przestanek okreslajacych bezposrednio inge-
rencje w wolno$¢ osobista.

Zasadnicze przestanki materialnoprawne o charakterze podmiotowym
i przedmiotowym wynikajg bezposrednio z art. 34 ust. 1-4 u.z.z.ch.z. Z kolei
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szeroko rozumiana procedura poprzedzajaca zastosowanie srodka nadzoru sa-
nitarnego w postaci objecia kwarantanng podlega rekonstrukeji na podstawie
art. 32-32a w zw. z art. 2 pkt 8 u.z.z.ch.z. oraz — uzupetniajaco i w niezbednym
zakresie — przepiséw k.p.a. stosowanych per analogiam legis (zob. dalsze uwagi
ponizej).

W zwiazku z powyzszym nie mozna twierdzié, ze akt (czynnosc) zastoso-
wania indywidualnej kwarantanny na podstawie art. 34 ust. 2 u.z.z.ch.z. nie
jest poprzedzany uregulowang ustawowo procedura. Jak zasadnie wskazano
w wyroku NSA z 21 listopada 2023 r., I GSK 2204/22, wlasciwy organ admi-
nistracji sanitarnej jest zobowigzany do przeprowadzenia uproszczonego po-
stepowania wyjasniajacego w celu ustalenia i wykazania przestanek, o ktérych
mowa w art. 34 ust. 1 i ust. 2 u.z.z.ch.z., utrwalenia uzyskanego materiatu
dowodowego oraz podania do wiadomosci adresata tresci wydanego aktu (do-
konanej czynnosci) wraz z informacja o przestankach jego wydania. W tym za-
kresie istotne znaczenie ma wynikajaca z art. 32 ust. 1 ogdélna norma, ktéra —
w przypadku uzyskania danych lub innych informacji o podejrzeniach lub
przypadkach zakazen, zachorowan lub zgonéw z powodu choroby zakaznej —
nakazuje wlasciwemu panstwowemu inspektorowi sanitarnemu przeprowa-
dzenie weryfikacji uzyskanych informacji i dochodzenia epidemiologicznego
(rozumianego zgodnie z art. 2 pkt 8 jako: ,wykrywanie zachorowan, czyn-
nika etiologicznego oraz okreslanie przyczyn, zrédel, rezerwuaréw i mecha-
nizmdéw szerzenia sie choroby zakaznej lub zakazenia”), a nastepnie, w razie
potrzeby, podjecie czynnosci majacych na celu zapobieganie oraz zwalczanie
szerzenia sie zakazen i zachorowan na dang chorobe zakazna, w tym doko-
nanie indywidualizacji podmiotéw, ktére byly narazone na chorobe zakazng
lub pozostawaly w stycznosci ze Zrédlem biologicznego czynnika chorobo-
tworczego, a nie wykazuja objawéw chorobowych. Z przepisu tego wynika
zatem, ze ustalenia, oceny oraz dziatania organéw administracji sanitarnej
nigdy nie moga by¢ dowolne lub arbitralne, a takze nie moga by¢ pozbawione
nalezytej podstawy faktycznej wynikajacej z utrwalonych materiatéw urzedo-
wych, stanowigcych podstawe do indywidualnego zastosowania normy mate-
rialnoprawnej w formie niejurysdykcyjnej.

Dokonujac wyktadni przepiséw art. 34 ust. 2 w zw. z art. 34 ust. 1
u.z.z.ch.z. na tle regul, zasad i wartosci konstytucyjnych, Naczelny Sad Ad-
ministracyjny zwraca ponadto uwage na konieczno$¢ uwzglednienia i respek-
towania w powyzszym procesie normy programowej (tzw. normy celowej)
wynikajacej z art. 68 ust. 4 Konstytucji RP. Norma ta jest wprawdzie adreso-
wana w pierwszej kolejnosci do wtasciwych organéw wiadzy ustawodawczej
i wykonawczej, jednak réwniez organy wtadzy sadowniczej — kontrolujace le-
galno$¢ dziatan i zaniechan tych dwéch pierwszych wladz — sg zobowigzane
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do konstruowania wzorca oceny prawnej zaskarzonych zachowan kompe-
tencyjnych pozostatych organéw wtadzy publicznej zgodnie z trescig powyz-
szej normy, ktéra kierunkowo nakazuje tym organom efektywne zwalczanie
choréb epidemicznych.

Sktad Naczelnego Sadu Administracyjnego orzekajacy w niniejszej proce-
durze uchwatodawczej nie dostrzega réwniez podstaw do podwazania zgod-
nosci art. 34 ust. 2 u.z.z.ch.z., w wersji interpretacyjnej przyjmujacej niejurys-
dykeyjna forme konkretyzacji, z art. 5 ust. 1 lit. e/ EKPC.

Zgodnie z powyzsza regulacja konwencyjna jednym z dopuszczalnych wy-
jatkéw od zasady zakazu pozbawiania wolnosci jest sytuacja uregulowana
prawnie tak w zakresie przestanek, jak i trybu ,pozbawienia wolnosci osoby
w celu zapobiezenia szerzeniu przez nig choroby zakaznej, osoby umystowo
chorej, alkoholika, narkomana lub wtdczegi”. Jak podkresla w swoim utrwa-
lonym orzecznictwie Europejski Trybunal Praw Czlowieka (ETPCz), sto-
pien ograniczenia prawa jednostki do swobodnego poruszania sie musi by¢
na tyle powazny, aby uzasadniat twierdzenie, ze srodek natozony przez wtadze
(np. tzw. catkowity lockdown) stanowil pozbawienie wolnosci. Nie jest nato-
miast uzasadnione automatyczne kwalifikowanie wszelkich form ograniczania
wolnosci na podstawie aktéw wtadz panstwowych za srodki pozbawiania wol-
nosci (por. np. orzeczenie ETPCz z 5 lipca 2016 r., Buzadji przeciwko Repu-
blice Motdawii [WI], skarga nr 23755/07, § 104; decyzja ETPCz z 13 kwietnia
2021 r., Terhes przeciwko Rumunii, skarga nr 49933/20, § 40-46). Ocena
ta moze i powinna zosta¢ odniesiona takze do srodka objecia obowigzkowaq
kwarantanna, o ktérej mowa w art. 34 ust. 2 w zw. z art. 34 ust. 1 i ust. 3
u.z.z.ch.z.

W Swietle powyzszych uwag, w ocenie Naczelnego Sadu Administracyj-
nego, konieczne jest uznanie, ze jakkolwiek ustawodawca przyznat w art. 34
ust. 2 u.z.z.ch.z. organom inspekcji sanitarnej kompetencje do konkretyzacji
ustawowego obowigzku poddania sie kwarantannie lub nadzorowi epidemio-
logicznemu, to jednak akt wykonania powyzszej kompetencji nie moze przyjac
formy decyzji administracyjne;j.

Uwzgledniajac pierwszenstwo wyktadni jezykowej oraz zakresowo zweza-
jacy charakter interpretacji regulacji kompetencyjnej, jak réwniez biorac pod
rozwage specyfike oraz cele regulacji materialnoprawnej wynikajacej z art. 34
ust. 2 w zw. z art. 34 ust. 1 u.z.z.z.ch.z. (cele prewencyjne i zabezpieczajace
cale spoteczenstwo przed skutkami narazenia klinicznego i epidemiologicz-
nego na choroby zakazne), nalezy zatem opowiedziec sie za niejurysdykcyjng
forma konkretyzacji powyzszych obowiazkow, ktéra z jednej strony zapewnia
wlasciwym organom mozliwosé szybkiej i adekwatnej do skali i stopnia zagro-
zenia epidemiologicznego reakcji na szerzenie sie zakazen i choréb zakaznych
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wsrdd ludnosci, z drugiej zas — ze wzgledu na uproszczony i odformalizowany
charakter procedury zastosowania odpowiedniego srodka przymusu (nadzoru)
sanitarnego (kwarantanna lub nadzér epidemiologiczny) — zapewnia sprawne
i efektywne dzialanie w sprawach indywidualnych o charakterze masowym.

Ponadto, jak trafnie zauwazono w wyroku NSA z 21 listopada 2023 r.,
II GSK 2204/22, przyjecie pogladu, ze w przypadkach, o ktérych mowa
w art. 34 ust. 2 u.z.z.ch.z., nalezy zastosowac forme decyzji administracyjnej,
a wiec takze zasadniczo pelny zakres formalizacji procesowej przewidzianej
w k.p.a. (ustawodawca nie przewidzial w art. 34 rozwigzan upraszczajacych
postepowanie, analogicznych do ustanowionych w art. 33 ust. 3a, a takze nie
zastrzegl niewymagajacego urzedowego uzasadnienia obowigzku nadawania
aktom konkretyzujacym art. 34 ust. 2 rygoru natychmiastowej wykonalnosci),
prowadzitoby do podwazenia celéw normatywnych okreslonych w art. 34
ust. 2 w zw. z art. 34 ust. 1 oraz w zw. z art. 2 pkt 12i 21 u.z.z.ch.z.

Nie jest zatem zasadne twierdzenie Rzecznika Praw Obywatelskich, ktéry
z jednej strony postulowat przyjecie jurysdykcyjnej formalizacji postepowania
w sprawach z art. 34 ust. 2 u.z.z.ch.z., z drugiej za$ - sugerowal, ze w sprawach
tych ,nie prowadzi sie pelnego postepowania administracyjnego, a tylko sto-
suje sie niektore przepisy tej procedury”. Nawet bowiem jezeli przyjac tego ro-
dzaju watpliwe zatozenie (przede wszystkim brak jest podstaw do twierdzenia,
ze bez szczegdlnego przepisu derogujacego jest dopuszczalne wytaczenie sto-
sowania podstawowych zasad kodeksowych postepowania administracyjnego,
w tym wynikajacych z art. 7 lub 11 k.p.a., lub innych przepiséw formalizuja-
cych to postepowanie, w tym dotyczacych zgodnego z rezimem kodeksowym
doreczenia lub ogloszenia decyzji oraz sporzadzenia jej uzasadnienia), to i tak
masowe stosowanie uproszczen lub wylaczen przewidzianych w art. 10 § 2,
art. 14 § 2 lub art. 108 § 1 k.p.a. w postepowaniach dotyczacych wielu tysiecy
indywidualnych podmiotéw z jednej strony nie byloby dopuszczalne jako za-
sada (jest to bowiem ustawowy wyjatek, ktéry wymaga kazdorazowo odreb-
nego uzasadnienia), z drugiej za$ bytoby dysfunkcjonalne z punktu widzenia
masowej realizacji celéw ochrony przeciwepidemicznej zdrowia publicznego.

Jednoczesnie, co jest silnie podkreslane tak w doktrynie (zob. np. J. Bor-
kowski, Art. 104 /w:/ B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, Warszawa 2014, s. 418-419; T. Wos, Art. 3 /w:/ Prawo
o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, pod red. T. Wos,
Warszawa 2016, s. 80 i n.), jak i w orzecznictwie sadéw administracyjnych
(zob. np. uchwata NSA z 4 lutego 2008 r., I OPS 3/07, ONSAiWSA 2008, nr 2,
poz. 21; uchwata NSA z 16 grudnia 2013 r., II GPS 2/13, ONSAiWSA 2014, nr 6,
poz. 88; uchwata NSA z 26 czerwca 2014 r., I OPS 14/13, ONSAiWSA 2015,
nr 1, poz. 2), w aktualnym stanie prawnym tego rodzaju administracyjne akty
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lub czynnosci niejurysdykeyjne sa w petni objete zakresem przedmiotowym
drogi sadowoadministracyjnej (art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.), co eliminuje obawy
zwigzane z brakiem sadowej ochrony naruszonych praw i wolnosci.

Nie sg réowniez uzasadnione sygnalizowane przez Rzecznika Praw Obywa-
telskich watpliwosci dotyczace mozliwosci ograniczenia prawa do ochrony
prawnej (sadowej) w sprawach, o ktérych mowa w art. 34 ust. 2 u.z.z.ch.z.,
w razie przyjecia, ze ich rozstrzygniecie nastepuje w formie aktu lub czynnosci
przewidzianych w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Jakkolwiek bowiem praktyka wy-
dawania lub podejmowania administracyjnych aktéw lub czynnosci niejurys-
dykcyjnych istotnie wigze sie z brakiem obowigzku informowania adresatéw
tych aktéw lub czynnosci o prawie wniesienia skargi do sadu administracyj-
nego — co powinno skioni¢ Rzecznika Praw Obywatelskich do zwrdcenia sie
do wlasciwych organéw lub podmiotéw dysponujacych prawem do inicjatywy
ustawodawczej w celu spowodowania zmiany normatywnej w przepisach
ustawy p.p.s.a. (np. w art. 53 p.p.s.a.) — to jednak nie mozna twierdzié, ze jed-
nostka bedaca adresatem skonkretyzowanego wzgledem niej obowigzku zo-
staje w sposob nieproporcjonalny ograniczona w prawie do uzyskania ochrony
sgdowej. Przede wszystkim ustawodawca w art. 53 § 2 p.p.s.a. z jednej strony
wyraznie zastrzegl, ze jezeli ustawa nie przewiduje $rodkéw zaskarzenia
w sprawie bedacej przedmiotem skargi, skarge na akty lub czynnosci, o ktérych
mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., wnosi sie w terminie trzydziestu dni od dnia,
w ktérym skarzacy dowiedziat sie o wydaniu aktu lub podjeciu innej czynnosci
(a zatem to wola adresata obowiazku przesadza o podjeciu aktywnosci w celu
ustalenia trybu zaskarzenia aktu lub czynnosci, ktérych skutkami zostal on
dotkniety), z drugiej za$ — ten sam ustawodawca ztagodzil rygor procesowy
terminu do wniesienia skargi przez upowaznienie sgdu administracyjnego —
w razie wniesienia spéznionej skargi — do uznania, ze uchybienie tego terminu
nastapito bez winy skarzgcego, co otwiera droge — bez sktadania odrebnego
wniosku o przywrécenie terminu — do rozpoznania skargi. Nie sg takze wy-
starczajaco uzasadnione ogdlne rozwazania Rzecznika na temat zbyt wyso-
kiego — w poréwnaniu z kodeksowg procedurg administracyjng — stopnia for-
malizacji procesowej postepowania przed sgdem administracyjnym (w tym
co do wymogé6w formalnych skargi) lub obowiazku uiszczania optat sagdowych
jako ograniczen w zakresie realizacji prawa do weryfikacji prawnej admini-
stracyjnych aktéw lub czynnosci niejurysdykeyjnych (art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.).
Nalezy bowiem dostrzec, ze ogdélny model polskiego postepowania sgdowoad-
ministracyjnego wykazuje ograniczony stopien formalizacji, natomiast fiskalne
przestanki dopuszczalno$ci wszczecia postepowania przed sadem administra-
cyjnym od ponad dwudziestu lat utrzymuja sie na niezmienionym poziomie,
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pomimo znacznego wzrostu zamoznosci spoteczenstwa oraz spadku sity na-
bywczej nominalnych wartosci pienieznych.

Odrebnie i koncowo trzeba zastrzec, ze w granicach kompetencji roz-
poznawczych i kontrolnych sadu administracyjnego znajdujq sie takze za-
gadnienia zapewnienia adresatowi tego rodzaju aktéw lub czynnosci odpo-
wiednich gwarancji procesowych lub zachowania koniecznego standardu
proceduralnego zwiazanego z procesem ustalania podstawy faktycznej aktu
lub czynnosci. W tym zakresie sad administracyjny, kontrolujac legalnos¢ aktu
lub czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., moze i powinien
ocenia¢ prawidtowos¢ zastosowania prawa materialnego takze w swietle ist-
nienia wystarczajacych podstaw faktycznych do dokonania pozytywnej albo
negatywnej subsumpcji, a te z kolei sq bezposrednio zwigzane z obowigzkiem
stosowania — pomimo braku wyraznego normatywnego wzorca dzialania pro-
cesowego organu — elementdéw ogdlnego rezimu proceduralnego przewidzia-
nego w k.p.a. Okreslone instytucje lub przepisy procesowe regulacji kodek-
sowej mogg zatem podlegac (oczywiscie na tle specyfiki danego typu sprawy
administracyjnej oraz cech konkretnego stanu faktycznego) zastosowaniu per
analogiam legis, natomiast w razie ich pominiecia — w zakresie stwierdzonym
przez sad administracyjny — istnieja podstawy do uchylenia zaskarzonego aktu
lub stwierdzenia bezskutecznos$ci zaskarzonej czynnosci (por. art. 146 § 1 zd.
2w zw. z art. 145 § 1 pkt 1 lit. b/ i ¢/ p.p.s.a.). Pozbawione podstaw sg wiec
obawy zwigzane z mozliwoscig naruszenia konstytucyjnego prawa do procesu
administracyjnego.

W celu eliminacji mozliwych watpliwosci wyktadniczych co do tego, czy nie-
nazwana ekspresywnie w art. 34 ust. 2 u.z.z.ch.z. forma autorytatywnej kon-
kretyzacji (i tym samym indywidualizacji, ktéra wchodzi w zakres pojeciowy
konkretyzacji) niejurysdykcyjnej (stanowi ona drugi i jedyny dostepny element
alternatywy form dziatania kompetencyjnego organu wobec zidentyfikowania
podstawy odrebnej sprawy administracyjnej sensu largo) obowiazkéw pod-
dania sie kwarantannie (nadzorowi epidemiologicznemu) speinia wszystkie
warunki okreslone w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., Naczelny Sad uznaje za konieczne
zajecie stanowiska rowniez w tym zakresie.

Odwotujac sie do ustalen doktrynalnych oraz pogladéw wyrazonych
w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego (zob. m.in. uchwata NSA
z 4 lutego 2008 r., I OPS 3/07, ONSAiWSA 2008, nr 2, poz. 21; uchwata NSA
z 3 wrzesnia 2013 r., I OPS 2/13, ONSAiWSA 2014, nr 1, poz. 2; uchwata NSA
z 16 grudnia 2013 r., IT GPS 2/13, ONSAiWSA 2014, nr 6, poz. 88; uchwata
NSA z 26 czerwca 2014 r., I OPS 14/13, ONSAiWSA 2015, nr 1, poz. 2, oraz
cytowana tam literatura), mozna w sposoéb kategoryczny stwierdzié, ze akt
(czynno$é¢) objecia (skierowania) danej osoby na obowigzkowa kwarantanne
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na podstawie art. 34 ust. 2 u.z.z.ch.z. ma wszystkie cechy aktu lub czynnosci,
o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., albowiem: 1) jest aktem impera-
tywnym o charakterze niejurysdykcyjnym (innym niz decyzja i postanowienie,
o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 1-3 p.p.s.a.); 2) ma charakter publicznoprawny
(Scislej: administracyjnoprawny), albowiem konkretyzuje (aktualizuje) normy
prawa administracyjnego; 3) jest podejmowany w indywidualnej sprawie z za-
kresu administracji publicznej (indywidualnej sprawie administracyjnej sensu
largo); 4) dotyczy podlegajacego indywidualizacji obowiazku poddania sie
kwarantannie, ktéry wynika bezposrednio z przepiséw ustawowych (art. 34
ust. 2 w zw. z art. 5 ust. 1 pkt 1 lit. f/ u.z.z.ch.z.); 5) nie jest objety wylacze-
niem wskazanym w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., gdyz nie jest podejmowany w po-
stepowaniach administracyjnych, o ktérych mowa w tym przepisie.

W ostatniej kolejnosci, uwzgledniajac podniesiony w skardze kasacyjnej
w sprawie II GSK 360/23 zarzut dotyczacy przepisu § 5 ust. 1 zd. 2 rozporza-
dzenia Rady Ministréow z dnia 6 maja 2021 r. w sprawie ustanowienia okre-
Slonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu
epidemii (Dz.U. poz. 861 ze zm.), ktory — jak wynika uzasadnienia skargi —
ma wykazywaé zwiazek z wyktadnia art. 34 ust. 2 u.z.z.ch.z., Naczelny Sad
Administracyjny uwaza za stosowne, aby zwréci¢ uwage na fakt, ze powyzsze
rozporzadzenie wykonawcze (obowiazujace w dniach od 8 maja 2021 r. do 27
lutego 2022 r.) zostato wydane na podstawie art. 46a i art. 46b pkt 1-6 i 8-13
ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
i choréb zakaznych u ludzi oraz stanowilo regulacje szczegdlng — aczkolwiek
cze$ciowo komplementarna — wzgledem ww. art. 34 ust. 2 (zob. § 2 ust. 3, § 4
ust. 3 ww. rozporzadzenia: ,,Obowiazek, o ktérym mowa w (...), jest réwno-
wazny z obowigzkiem wynikajacym z art. 34 ust. 2 ustawy z dnia 5 grudnia
2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordéb zakaznych u ludzi.
Decyzji organu inspekcji sanitarnej nie wydaje sie.”; por. takze § 4 ust. 6-7b
i§ 5 ust. 1: \W przypadku objecia przez organy inspekcji sanitarnej osoby kwa-
rantanng z powodu narazenia na chorobe wywotana wirusem SARS-CoV-2,
izolacja albo izolacja w warunkach domowych, informacje o tym umieszcza sie
w systemie teleinformatycznym, o ktérym mowa w § 2 ust. 4 pkt 1. Decyzji or-
ganu inspekcji sanitarnej nie wydaje sie.”). W zwiazku z tym zawarte w tresci
§ 5 ust. 1 zd. 2 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 6 maja 2021 r. stwier-
dzenie, ze decyzji organu inspekcji sanitarnej ,nie wydaje sie”, niezaleznie
od zagadnienia konstytucyjnosci tej regulacji oraz zakresu jej zastosowania,
nie jest istotne dla rozstrzygniecia przedstawionego zagadnienia prawnego,
ktore expressis verbis koncentruje sie wokot wyktadni art. 34 ust. 2 u.z.z.ch.z.

Uwzgledniajac zaprezentowane powyzej argumenty oraz przestanki rozu-
mowania interpretacyjnego zmierzajgcego do rozstrzygniecia przedstawionego
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zagadnienia prawnego, sklad siedmiu sedziow Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego podjal na podstawie art. 15 § 1 pkt 3 i art. 264 § 11 § 2 w zw.
z art. 187 § 1 p.p.s.a. uchwate o tresci nastepujace;j: ,,Konkretyzacja i indywidu-
alizacja obowigzku poddania sie kwarantannie os6b, o ktérych mowa w art. 34
ust. 2 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu za-
kazen i chordb zakaznych u ludzi (Dz.U. z 2020 r. poz. 1845 ze zm.), nastepuje
w formie czynnosci z zakresu administracji publicznej, o ktérej stanowi art. 3
§ 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sa-
dami administracyjnymi (Dz.U. z 2023 r. poz. 1634).”.

33

UCHWALA
SKLADU SIEDMIU SEDZIOW
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 2 lutego 2026 r.
(III OPS 2/25)

Prgewodniczqcy: sedzia NSA Jerzy Siegien

Sedziowie NSA: Anna Apollo (sprawozdawca), Iwona Bogucka (wspdtspra-
wozdawca), Arkadiusz Cudak, Wojciech Krecisz, Ryszard Pek,
Matgorzata Pocztarek

Naczelny Sad Administracyjny z udzialem Prokuratora Prokuratury Kra-
jowej po rozpoznaniu w dniu 2 lutego 2026 r. na posiedzeniu jawnym w Izbie
Ogolnoadministracyjnej wniosku Prezesa Naczelnego Sadu Administracyj-
nego z dnia 23 czerwca 2025 r., znak: BO.511.14.2025, o podjecie przez sktad
siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego, na podstawie art. 36 § 1
i § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych
(Dz.U. z 2024 1. poz. 1267) i art. 15 § 1 pkt 2 w zw. z art. 264 § 2 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi
(Dz.U. z 2024 1. poz. 935 ze zm.), uchwaly majacej na celu wyjasnienie:

,Czy podpisanie skargi przez osobe, ktéra nie moze by¢ pelnomocnikiem,
badz ktéra nie przedstawila pelnomocnictwa stanowi brak formalny, ktéry
moze podlega¢ uzupelnieniu przez wezwanie strony do podpisania skargi
napodstawie art. 49 § 1wzw. zart. 57 § 1iw zw. zart. 46 § 1 pkt 4 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
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(Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.), czy tez w takim wypadku skarga powinna
zosta¢ odrzucona zgodnie z art. 49 § 1 w zw. z art. 46 § 3 w zw. z art. 58 § 1
pkt 3 powotanej ustawy?”

podjatl nastepujaca uchwate:

Podpisanie skargi przez osobe, ktora nie przedstawila dokumentu
pelnomocnictwa stanowi brak formalny skargi podlegajacy usunieciu,
na podstawie art. 49 § 1 w zwiazku z art. 57 § 1 i w zwiazku z art. 46 § 1
pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.), przez jej we-
zwanie do dotaczenia dokumentu pelnomocnictwa; nieusuniecie braku
formalnego skargi stanowi podstawe do jej odrzucenia zgodnie z art. 58
§ 1 pkt 3 w zwiazku z art. 49 § 1 i w zwiazku z art. 46 § 3 powolanej
ustawy.

Z uzasadnienia

Whnioskiem z 23 czerwca 2025 r., B0.511.14.2025, Prezes Naczelnego Sadu
Administracyjnego, dziatajac na podstawie art. 36 § 1 i § 2 ustawy z dnia
25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sagdéw administracyjnych (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1267; dalej: p.u.s.a.) i art. 15 § 1 pkt 2 w zw. z art. 264 § 2 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.; dalej: p.p.s.a.) wnidst o podjecie uchwaty
wyjasniajacej: ,,Czy podpisanie skargi przez osobe, ktéra nie moze by¢ pelno-
mocnikiem, badZ ktéra nie przedstawita pelnomocnictwa stanowi brak for-
malny, ktéry moze podlega¢ uzupelnieniu przez wezwanie strony do podpi-
sania skargi na podstawie art. 49 § 1 wzw. z art. 57§ liwzw. z art. 46 § 1
pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.), czy tez w takim wypadku
skarga powinna zosta¢ odrzucona zgodnie z art. 49 § 1 w zw. z art. 46 § 3
w zw. z art. 58 § 1 pkt 3 powotanej wyzej ustawy?”.

We wniosku wskazano, ze zgodnie z art. 34 p.p.s.a. strony i ich organy lub
przedstawiciele ustawowi moga dziataé przed sadem osobiscie lub przez pel-
nomocnikéw. Stosownie do art. 37 § 1 p.p.s.a. pelnomocnik obowigzany jest
przy pierwszej czynnosci procesowej dotaczyé do akt sprawy pelnomocnictwo
z podpisem mocodawcy lub wierzytelny odpis petnomocnictwa. Z kolei w mysl
art. 46 § 3 p.p.s.a., do pisma nalezy dotaczy¢ petnomocnictwo lub jego wierzy-
telny odpis, jezeli pismo wnosi pelnomocnik, ktéry w danej sprawie nie ztozyt
jeszcze tych dokumentéw przed sadem.

44



Poz. 33

Stosownie natomiast do art. 49 § 1 i § 2 p.p.s.a., jezeli pismo strony nie
moze otrzymac¢ prawidtowego biegu wskutek niezachowania warunkéw for-
malnych, przewodniczacy wzywa strone o jego uzupelnienie lub poprawienie
w terminie siedmiu dni pod rygorem pozostawienia pisma bez rozpoznania,
chyba ze ustawa stanowi inaczej (§ 1). Jezeli strona nie uzupetnita lub nie po-
prawita pisma w terminie, przewodniczacy zarzadza pozostawienie pisma bez
rozpoznania. Na zarzadzenie przystuguje zazalenie (§ 2). Zgodnie za$ z art. 58
§ 1 pkt 3 p.p.s.a. sad odrzuca skarge gdy nie uzupetniono w wyznaczonym ter-
minie brakéw formalnych skargi.

Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego wskazal, ze wniosek o pod-
jecie uchwaly jest zasadny wobec zarysowania sie dwdch przeciwstawnych
pogladéw dotyczacych wezwania strony do uzupelnienia brakéw formalnych
skargi przez jej podpisanie w sytuacji, w ktdrej skarga zostata podpisana przez
osobe, ktéra nie moze by¢ pelnomocnikiem, badz nie przedstawita pelnomoc-
nictwa.

We wniosku wskazano takze, ze oba rozbiezne poglady znajduja odzwiercie-
dlenie w podobnej liczbie orzeczen Naczelnego Sadu Administracyjnego.

W pierwszym nurcie orzeczniczym przyjmuje sie, ze w sytuacji, gdy skarge
w imieniu skarzacego podpisata osoba legitymujaca sie wadliwym pelnomoc-
nictwem, nie mogaca by¢ pelnomocnikiem, pojawia sie brak formalny skargi,
ktéry mozna usunaé wzywajac skarzacego, na podstawie art. 49 § 1 p.p.s.a.,
do osobistego podpisania skargi. Dopiero nieusuniecie braku w ustawowym
terminie 7 dni daje podstawe do odrzucenia skargi na podstawie art. 58
§ 1 pkt 3 p.p.s.a. Tak tez czynig wojewddzkie sady administracyjne, a czes¢
sktadéw Naczelnego Sadéw Administracyjnych utrzymuje te rozstrzygniecia
W mocy.

Dla poparcia swojej argumentacji odwotuja sie do wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 16 czerwca 2005 r., I FSK 20/05, w ktérym wyrazono po-
glad, ze brak jest podstaw do odrzucenia skargi z uwagi na wadliwe pelnomoc-
nictwo osoby, ktdra ja sporzadzita w imieniu skarzacego, gdyz w postepowaniu
przed sadem administracyjnym pierwszej instancji nie ma wymogu sporza-
dzania skargi przez zawodowego pelnomocnika. Dlatego skarge podpisang
w imieniu skarzacego przez osobe, ktéra nie moze go reprezentowaé mozna
odrzuci¢ dopiero wéwczas, gdy nie zatwierdzi tej czynnosci swoim podpisem
skarzacy, po prawidlowym wezwaniu go do takiego dziatania. W wyroku
z 17 listopada 2017 r., I OSK 203/16, NSA, podzielajac poglad wyrazony w wy-
roku NSA z 16 czerwca 2005 r., I FSK 20/05, podkreslil, ze dla zastosowania
omawianej procedury nie ma znaczenia powdd, dla ktérego dana osoba nie
moze by¢ pelnomocnikiem strony. W tych warunkach Sad pierwszej instancji,
w trybie art. 49 § 1 p.p.s.a., zobowigzany jest wezwac skarzacych do osobistego
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podpisania skarg. Dopiero niewykonanie tego wezwania mogtoby stanowic
podstawe do odrzucenia skarg na podstawie art. 58 § 1 pkt 3 p.p.s.a.

W orzecznictwie podnosi sie réwniez, ze wyktadnia art. 49 § 1 p.p.s.a. do-
konana przez pryzmat konstytucyjnej zasady prawa strony do sadu (art. 45
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. [Dz.U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.; dalej: Konstytucja RP]) prowadzi do konstatacji, iz odrzucenie
skargi bez bezposredniego wezwania strony do jej podpisania w okreslonym
stanie prawnym wypelnia przestanke niewaznosci postepowania sadowego
z art. 183 § 2 pkt 5 p.p.s.a. NSA w postanowieniu z 3 pazdziernika 2018 r.,
I GZ 326/18, podkreslit, ze skarga na decyzje do wojewddzkiego sadu admini-
stracyjnego mogta zosta¢ wniesiona przez sama strone. Zatem nalezy przyjac,
ze strona mogta w pelnym zakresie uzupelni¢ braki takiej skargi przez jej
podpisanie. Prawo do zastepstwa procesowego jest $cisle zwiazane z prawem
do sadu. Wyktadnia przepisow dotyczacych dziatania pelnomocnika nie po-
winna ogranicza¢ stronie realizacji tego prawa. Podpisanie skargi przez osobe,
ktéra nie moze by¢ pelnomocnikiem, badz ktéra pelnomocnictwa takiego
nie przedstawila, jest brakiem formalnym, ktéry moze podlega¢ usunieciu
przez wezwanie strony do podpisania skargi na podstawie art. 49 § 1 p.p.s.a.
wzw. z art. 57 § 1iw zw. z art. 46 § 1 pkt 4 p.p.s.a. (por. postanowienia NSA
z: 12 grudnia 2005 r., I GSK 2703/05; 13 stycznia 2012 r., II OSK 2634/11;
18 marca 2014 r., I OSK 465/14; 25 wrzesnia 2014 r., Il OSK 2509/14; 19 maja
2015 r., IT OSK 1082/15).

Powyzsze stanowisko zostato podzielone przez NSA w postanowieniu z 19
stycznia 2022 r., II GZ 493/21, jak réwniez w postanowieniach NSA m.in.
z: 19 lutego 2020 r., I OZ 50/20; 28 kwietnia 2020 r., I GZ 80/20; 30 lipca
2020 r., I GZ 159/20; 20 stycznia 2021 r., I GZ 407/20; 13 kwietnia 2021 r.,
II GZ 108/21; 6 czerwca 2022 r., I FZ 44/22; 27 czerwca 2023 r., I1 GZ 196/23;
27 marca 2025 r., I FZ 20/25.

Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego wskazat we wniosku, ze w mysl
drugiego pogladu, z regulacji art. 58 § 1 pkt 3 p.p.s.a. w sposéb jednoznaczny
wynika obowigzek sadu odrzucenia skargi w przypadku nieuzupelnienia
w wyznaczonym terminie jej brakéw formalnych. Sad nie ma kompetencji
do uznania, ze nieuzupetniony istotny brak formalny skargi (jakim jest brak
dokumentu stwierdzajacego umocowanie do reprezentacji strony przez osobe,
ktora udzielita pelnomocnictwa) — moze sta¢ sie innego rodzaju brakiem for-
malnym (brakiem podpisu strony pod skarga), ktéry w dalszym ciagu pod-
legatby uzupelnieniu. Nieuzupelnienie braku formalnego skargi, w sytuacji
gdy brak byt istotny, a wezwanie do jego usuniecia bylo precyzyjne i prawi-
dlowo doreczone, obliguje wojewddzki sad administracyjny do odrzucenia
skargi, nie dajac zadnego w tym wzgledzie wyboru. Wezwanie skarzacego
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do podpisania skargi osobiscie prowadzitoby do uprzywilejowania stron ko-
rzystajacych z ustug profesjonalnych pelnomocnikéw wzgledem stron, ktére
z takiej mozliwosci nie korzystaja. W przypadku stron, ktére wystepujq przed
sagdem administracyjnym bez pelnomocnika profesjonalnego, skarga, ktorej
brak formalny (np. w postaci braku podpisu pod skarga) nie zostanie uzupel-
niony w wyznaczonym terminie, winna zosta¢ odrzucona na podstawie art. 58
§ 1 pkt 3 p.p.s.a. bez ponownego wezwania strony do uzupetnienia jej brakéow.

W postanowieniu z 11 lipca 2023 r., I GZ 236/23, Naczelny Sad Admini-
stracyjny podnidst, Ze nieuzupetnienie braku formalnego skargi przez przedto-
zenie pelnomocnictwa obliguje sad do odrzucenia skargi. Stanowisko to wynika
z wyktadni jezykowej art. 46 § 3 w zw. z art. 58 § 1 pkt 3 p.p.s.a. Dolaczenie
pelnomocnictwa lub jego odpisu jest wymogiem formalnym pisma strony wno-
szonego przez pelnomocnika, ktéry w ,danej sprawie” nie zlozyl jeszcze tych
dokumentéw przed sadem. Przepis art. 58 § 1 pkt 3 p.p.s.a. nalezy odczytywac
Iacznie z art. 49 p.p.s.a. przewidujgcym wezwanie do uzupelnienia braku for-
malnego. Co za tym idzie, skarga podlega odrzuceniu w razie nieuzupetnienia
brakéw formalnych istotnych, a wiec takich, w przypadku ktdérych pismo strony
nie moze otrzymacé prawidlowego biegu. Podkreslono, ze nieprzedlozenie petno-
mocnictwa nie pozwala na nadanie skardze prawidtowego biegu. Zdaniem Sadu,
wynik wyktadni jezykowej art. 46 § 3 w zw. z art. 58 § 1 pkt 3 p.p.s.a. jest zbiezny
z wynikiem wyktadni funkcjonalnej i systemowej. NSA podnidst, ze skoro strona
dziata przez pelnomocnika, to dziatania lub zaniechania pelnomocnika wywo-
tuja bezposredni skutek dla mocodawcy. Jakkolwiek wezwanie do usuniecia
braku formalnego jest adresowane do pelnomocnika, to z prawnego punktu
widzenia, do usuniecia braku wezwana jest strona i ona ponosi konsekwencje
braku reakcji pelnomocnika na wezwanie do usuniecia braku. Sad, wzywajac
strone do usuniecia braku formalnego nieusunietego przez pelnomocnika, mu-
siatby zignorowac fakt nieusuniecia braku formalnego przez pelnomocnika, mé-
wiac inaczej — odmowilby zastosowania rygoru wskazanego w art. 46 § 3 w zw.
z art. 58 § 1 pkt 3 p.p.s.a. Sad nie ma kompetencji do uznania, ze nieuzupelniony
istotny brak formalny skargi (jakim jest brak dokumentu petnomocnictwa upo-
wazniajacego sporzadzajacego skarge pelnomocnika) moze stac sie innego ro-
dzaju brakiem formalnym (brakiem podpisu strony pod skarga), ktéry w dalszym
ciggu podlegalby uzupelnieniu. NSA wskazat tez, ze z postanowien art. 49 § 1
w zw. z art. 58 § 1 pkt 3 p.p.s.a. nie wynika obowigzek sadu podjecia dalszych
czynnos$ci w celu potwierdzenia istnienia pelnomocnictwa, w szczegdlnosci we-
zwania strony do podpisania skargi lub potwierdzenia czynnosci petnomocnika.

Podobne zapatrywania wyrazono m.in w postanowieniach NSA z: 29 listo-
pada 2023 r., I FZ 248/23; 21 grudnia 2023 r., I FZ 310/23; 18 lipca 2024 r.,
1 OZ 376/24; 6 maja 2025 r., II GZ 258/25.
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Podsumowujac drugi z wyrazonych pogladéw, Prezes Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego przytoczyt stanowisko wyrazone w postanowieniu NSA z 25 maja
2023 r., III FZ 582/22, w ktérym NSA podnidst, ze ustanowienie profesjonalnego
pelnomocnika powinno by¢ gwarancjg dla strony, ze bedzie nalezycie reprezento-
wana w toczacym sie postepowaniu. Za btedy i zaniechania pelnomocnika ustano-
wionego w sprawie odpowiedzialno$¢ ponosi jego mocodawca. Mocodawca, w tym
przypadku skarzacy, ponosi wiec ryzyko ujemnych skutkéw niestarannego zacho-
wania sie swego pelnomocnika. Sad podkreslil, Ze majac na uwadze dobro prawem
chronione, jakim jest prawo do sadu, stronie nalezy umozliwi¢ uzupelnienie
brakéw formalnych skargi. Jezeli jednak z takiej mozliwosci strona nie skorzystata
W sposdb odpowiedni, to ponosi konsekwencje procesowe swego zaniedbania.

Prokurator Prokuratury Krajowej sformutowat swoje stanowisko w pismie
z 12 sierpnia 2025 r., w ktérym wnidst o podjecie uchwaty o tresci:

,Podpisanie skargi przez osobe, ktéra nie moze by¢ pelnomocnikiem, sta-
nowi brak formalny skargi, ktéry moze podlega¢ uzupetnieniu przez wezwanie
strony do podpisania skargi na podstawie art. 49 § 1 w zwiazku z art. 57 § 1
iwzwiazku z art. 46 § 1 pkt 4 p.p.s.a., natomiast w przypadku podpisania skargi
przez osobe, ktéra nie przedstawila pelnomocnictwa i pomimo wezwania,
braku tego w terminie nie uzupelnita, skarga podlega odrzuceniu, zgodnie
z art. 49 § 1 w zwiazku z art. 46 § 3 i w zwiazku z art. 58 § 1 pkt 3 p.p.s.a.”.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, akceptacja stanowiska, zgodnie z ktérym
niewykonanie przez petnomocnika, wezwanego do tego na podstawie art. 49
§ 1 p.p.s.a., obowiazku przedtozenia w zakreslonym terminie udzielonego mu
pelnomocnictwa, uruchamia drugi etap procedury uzupelnienia tego braku,
tym razem z udzialem strony, bez watpienia stanowi jej uprzywilejowanie
w stosunku do sytuacji strony dziatajacej bez peltnomocnika.

Prowadzi to do kolizji z zasada réwnos$ci wobec prawa gwarantowana przez
art. 32 ust. 1 Konstytucji RP, nakazujgca réwne traktowanie podmiotéw o toz-
samym albo podobnym statusie lub znajdujacych sie w takiej samej albo poréw-
nywalnej sytuacji. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze konsekwentnie wskazy-
wana w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, poczawszy od wyroku z 6
maja 1998 r., K 37/97, cecha relewantna, uzasadniajaca wymog traktowania
w sposéb réwny podmiotu dziatajacego w postepowaniu sadowoadministra-
cyjnym samodzielnie oraz podmiotu korzystajacego w tym postepowaniu z po-
mocy pelnomocnika, jest status strony tego postepowania.

Naruszenie zasady réwnosci wobec prawa i swoista nadmiarowos$¢ dwu-
etapowej procedury uzupetniania braku formalnego przemawiaja przeciwko
akceptacji stanowiska, przewidujacego wezwanie strony do podpisania skargi
w przypadku nieprzedtozenia przez pelnomocnika dokumentu potwierdzaja-
cego udzielone mu upowaznienie do dziatania w tym charakterze.
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Rzecznik Praw Obywatelskich w pi$mie procesowym z 2 wrze$nia 2025 r.
zglosil swoj udzial w postepowaniu uchwatodawczym oraz zaprezentowat
swoje stanowisko w sprawie, zgodnie z ktérym: ,Podpisanie skargi przez
osobe, ktéra nie moze by¢ peltnomocnikiem badz przez osobe, ktdra nie przed-
stawila, pomimo wezwania sgdu, pelnomocnictwa, stanowi brak formalny
w postaci braku podpisu strony, do uzupelnienia ktérego sad jest zobowia-
zany wezwad bezposrednio strone na podstawie art. 49 § 1 w zw. z art. 57 § 1
iwzw. z art. 46 § 1 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.).”.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, do momentu wptyniecia do sadu
pelnomocnictwa (lub jego wierzytelnego odpisu) sad moze jedynie domnie-
mywac (np. na podstawie podpisu pod skarga), ze pelnomocnictwo zostato
udzielone, jednak, aby przyjaé, ze pelnomocnik rzeczywiscie zostal ustano-
wiony w danej sprawie, a co za tym idzie, ze stal sie on ,podmiotem wszyst-
kich praw i obowiazkéw procesowych strony pozostajacych w zakresie pet-
nomocnictwa”, konieczne jest wykazanie umocowania, z czym ustawodawca
utozsamia zlozenie do akt sprawy petnomocnictwa lub jego wierzytelnego od-
pisu (zob. art. 37 § 1 p.p.s.a.). Innymi stowy, pelnomocnikiem przed sadem ad-
ministracyjnym w rozpatrywanym przypadku jest osoba, ktérej umocowanie
do dziatania w danej sprawie wynika ze znajdujacego sie w aktach sprawy
pelnomocnictwa (lub jego wierzytelnego odpisu), sporzadzonego zgodnie
z wymaganiami okreslonymi w Rozdziale 3 Dziatu II p.p.s.a. Ergo, do bycia
pelnomocnikiem procesowym, procz posiadania umocowania, konieczne jest
tez jego wykazanie przed sadem.

Oznacza to, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, ze jesli osoba, ktdra
podpisata skarge nie wykazata swojego umocowania, to sad nie moze traktowac
jej jak pelnomocnika strony, a w szczegélnosci wywodzi¢ dla strony negatyw-
nych konsekwencji wynikajacych z dziatania lub braku dziatania takiej osoby.

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

Zgodnie z art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a., warunkiem rozpoznania wniosku upraw-
nionego podmiotu o podjecie uchwaty jest wystapienie sytuacji, gdy stoso-
wanie przepisu, ktéry ma by¢ wyjasniany, wywotato rozbiezno$ci w orzecznic-
twie sadoéw administracyjnych. Przejawem rozbieznosci jest sytuacja, w ktérej
zagadnienie prawne wynikajace z okreslonych przepiséw nie byto w dotych-
czasowym orzecznictwie rozstrzygane w sposob jednolity, w konsekwencji
wydawane sa przez sady rozne rozstrzygniecia na tej samej podstawie prawnej
i w analogicznym stanie faktycznym (uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA
z 23 czerwca 2003 r., FPS 2/03, ONSA 2003, nr 4, poz. 118; A. Skoczylas,
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Dziatalnos¢ uchwatodawcza Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Warszawa
2004, s. 122). Naczelny Sad Administracyjny w postanowieniu wydanym
w sktadzie siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z 17 grudnia
2014 r., I OPS 2/14, dotyczacym przestanek podjecia uchwaly abstrakcyjnej
wskazatl nadto, ze przez istnienie rozbieznosci nalezy rozumie¢ nie tylko réz-
nice pogladéw prawnych wyrazanych w orzecznictwie, ale takze tendencje
do utrwalania sie okreslonych stanowisk interpretacyjnych (por. postanowienie
NSA z 30 pazdziernika 2007 r., II GPS 1/07, ONSAiWSA 2008, nr 1, poz. 6).
Rozbieznos¢ w orzecznictwie musi by¢ trwata i rzeczywista, co z kolei implikuje
i poglebia dalsze niejednolite stosowanie prawa (zob. uchwaty sktadu siedmiu
sedziow NSA z: 11 grudnia 2017 r., IT OPS 2/17, ONSAiWSA 2018, nr 2, poz. 20
oraz 16 kwietnia 2024 r., III OPS 1/23, ONSAiWSA 2024, nr 4, poz. 41).

W konsekwencji, przedmiotem uchwaty abstrakcyjnej nie moga by¢ prze-
pisy, ktére nie stanowily podstawy prawnej orzekania, albo te przepisy, ktore
stanowiac taka podstawe prawna, nie wywotaty rozbieznosci w orzecznictwie.
W zwigzku ze zwiazaniem dla sktadéw orzekajacych, wynikajacym z art. 269
§ 1 p.p.s.a., sktad poszerzony Naczelnego Sadu Administracyjnego nie moze
obja¢ zakresem uchwaly zagadnienia, ktére uprzednio nie stato sie przed-
miotem kontrowersji i nie skutkowato odmiennymi stanowiskami w orzecznic-
twie, stanowiloby to bowiem wyprzedzajace rozstrzygniecie w sposob wiazacy
kwestii, ktéra przy rozpoznawaniu indywidulanych spraw nie byta problema-
tyczna, a w konsekwencji nie doczekata sie rozbieznej argumentacji.

Przedstawione przez Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego zagad-
nienie prawne odpowiada warunkom okreslonym w art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a.,
speiniona zostata przestanka dla wystgpienia z wnioskiem o podjecie przez Na-
czelny Sad Administracyjny uchwaly abstrakcyjnej. Przytoczone we wniosku
wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego odzwierciedlaja istnienie roz-
bieznosci co do tego, jakie skutki procesowe tacza sie z sytuacja, gdy skarga
zostata podpisana przez osobe, ktéra mimo wezwania, nie przedlozyta petno-
mocnictwa. Wniosek adekwatnie przedstawia tez argumentacje podawana dla
uzasadnienia kazdego ze stanowisk, dotyczacych takiej sytuacji.

Sklad siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego dostrzega,
ze ze wzgledu na sformutowanie, wniosek o podjecie uchwaty literalnie obejmuje
takze sytuacje, gdy skarga zostala podpisana przez osobe nie mogacqg by¢ pet-
nomocnikiem, mimo ze wymienione we wniosku przepisy procedury sgdowoad-
minstracyjnej nie obejmuja art. 35 p.p.s.a. Analiza uzasadnienia wniosku wska-
zuje jednak, Ze ta kwestia nie byta przedmiotem kontrowersji w orzecznictwie.

Zgodnie z art. 268 p.p.s.a., wniosek o podjecie uchwatly wymaga uzasad-
nienia. W uzasadnieniu wniosku nalezy wskazaé¢ konkretne przepisy prawa
oraz to, w jaki sposdéb ich stosowanie wywotalo w orzecznictwie sgdow
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administracyjnych rozbieznosci (A. Kabat /w:/ B. Dauter, M. Niezgédka-Medek,
A. Kabat, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarg,
Warszawa 2024, art. 268, teza 2). Zasadnie zwraca sie przy tym uwage, ze Na-
czelny Sad Administracyjny przy rozwazaniu istoty wyjasnianego zagadnienia
prawnego nie jest ograniczony do osnowy wniosku. Uzasadnienia wystapien
o podjecie uchwaly zawieraja z reguly wyczerpujaca argumentacje zmierza-
jaca do wykazania zaréwno istnienia przestanek niezbednych do skorzystania
z danej procedury, jak i charakteru oraz przyczyny powstania przedstawionych
watpliwosci prawnych. Stad przy ustalaniu dopuszczalnego zakresu uchwaty
nalezy mie¢ na uwadze takze te wywody uzasadnienia wniosku lub postano-
wienia, ktore dotycza wskazanych kwestii (A. Skoczylas, Glosa do uchwaty NSA
221.10.2002 1., OPS 9/02, , Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2003, nr 3, s. 143-144).
Wyrazem akceptacji powyzszego pogladu jest stanowisko NSA zajete
w uchwale siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z 7 kwietnia
2008 r., I FPS 1/08 (ONSAiWSA 2008, nr 3, poz. 42), w ktorej przyjeto, ze do-
piero wnikliwe rozwazanie argumentacji podanej w uzasadnieniu wniosku
pozwolito Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu na pelne okreslenie sensu
problemu prawnego ujetego w osnowie tego pisma (A. Kabat /w:/ B. Dauter,
M. Niezgddka-Medek, A. Kabat, Prawo o postepowaniu przed sqdami admini-
stracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2024, art. 268, teza 5).

Kwestia podpisania skargi przez osobe niemogaca by¢ pelnomocnikiem, nie
jest zagadnieniem zwigzanym z brakiem pelnomocnictwa, stanowi problem
istotny z punktu widzenia przepiséw réwniez wowczas, gdy pelnomocnictwo
zostato dotaczone. Analiza wyrokéw powotanych w uzasadnieniu wniosku Pre-
zesa NSA prowadzi do konkluzji, ze zaréwno w orzeczeniach reprezentujacych
stanowisko pierwsze, jak i reprezentujacych stanowisko drugie, w stanach fak-
tycznych rozpoznawanych spraw nie pojawia sie problem, ze dana osoba nie
nalezy do kregu podmiotéw mogacych by¢ pelnomocnikiem w postepowaniu
przed sadem administracyjnym. Kwestia ta pojawia sie natomiast w argu-
mentacji sktadéw orzekajacych przychylajacych sie do stanowiska pierwszego
(o zasadnosci wezwania strony do podpisania skargi w sytuacji, gdy mimo we-
zwania sadu do przedstawienia pelnomocnictwa, umocowanie pelnomocnika
nie zostalo wykazane), ze wzgledu na uznanie, Ze nie ma znaczenia powdd,
dla ktérego dana osoba nie moze reprezentowac strony. Jest to argumentacja,
ktoéra do wspdlnej kategorii zalicza obie sytuacje: brak mozliwosci bycia pet-
nomocnikiem i brak umocowania do reprezentowania strony (brak peino-
mocnictwa), taczac z kazdym z tych przypadkéw taki sam skutek, zwigzany
z koniecznosciag wezwania strony do podpisania skargi (tak np. w wyrokach
I GZ 80/20, IT GZ 108/21, 1 FZ 44/22, 1 FZ 20/25). Natomiast argumentacja
przedstawiana w ramach konkurencyjnej linii orzeczniczej kwestie sporng
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rozstrzyga odmiennie wylacznie w odniesieniu do przypadkéw, gdy wnoszacy
skarge powotuje sie na dziatanie w charakterze pelnomocnika, ale nie przed-
ktada, mimo wezwania, pelnomocnictwa.

Na tej podstawie sktad siedmiu sedziow NSA przyjal, ze zagadnienie, ktére
wywolato rozbieznos¢ w orzecznictwie dotyczy stosowania wskazanych
we wniosku przepiséw ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi w odniesieniu do przypadkéw, gdy wniesienie skargi miato
miejsce z powotaniem sie na pelnomocnictwo, co taczy sie z obowigzkiem
jego przedlozenia, zas pelnomocnik podpisany pod skarga, mimo wezwania
do przedtozenia pelnomocnictwa, obowigzku tego nie dopetnit.

Przechodzac do rozstrzygniecia przedstawionego zagadnienia nalezy wskazac,
ze z normy art. 34 p.p.s.a. stanowiacej, ze strony i uczestnicy post¢powania moga
dziataé przez pelnomocnika, wynika uprawnienie dla stron do jego ustanowienia,
a nie obowiazek. Stosownie do tresci art. 46 § 3 p.p.s.a., warunkiem formalnym
pisma procesowego wniesionego przez pelnomocnika jest dotaczenie do niego
pelnomocnictwa, jezeli wczesniej nie zostato ztozone. Przy czym, zgodnie z art. 37
§ 1 p.p.s.a., pelnomocnik obowigzany jest przy pierwszej czynnosci procesowej,
a do takiej kategorii czynnosci nalezy zaliczy¢ wniesienie skargi, dotaczy¢ do akt
sprawy sadowoadministracyjnej pelnomocnictwo z podpisem mocodawcy lub
uwierzytelniony odpis pelnomocnictwa. Do dochowania warunkéw formal-
nych pisma procesowego nie wystarcza zlozenie przez pelnomocnika dowol-
nego pelnomocnictwa, lecz musi to by¢ dokument peltnomocnictwa odpowiada-
jacy niezbednym wymaganiom przypisanym dla pelnomocnictwa procesowego,
z ktérego wynika upowaznienie do dziatania w imieniu strony w danej sprawie.
Pelnomocnictwo jest bowiem oswiadczeniem woli upowazniajacym okreslong
osobe do dzialania w imieniu i ze skutkiem dla reprezentowanego. W wypadku
pelnomocnictwa procesowego do reprezentowania strony w postepowaniu sa-
dowoadministracyjnym zakres umocowania okresla art. 39 p.p.s.a. Powotana
ustawa nie wyklucza w art. 40 mozliwosci jego ograniczenia, ani innych zmian
zakresu umocowania. Wymagaja one jednak ujecia w tresci pelnomocnictwa.

Pelnomocnictwo procesowe ksztattuje autonomiczny stosunek prawny, kto-
rego istotnym elementem jest stosunek zewnetrzny zachodzacy pomiedzy petl-
nomocnikiem a sadem i druga strona postepowania sadowoadministracyjnego,
normowany przepisami prawa procesowego o charakterze bezwzglednie obo-
wigzujacym. Zatem sad i strona przeciwna moze uznac za pelnomocnika tylko
osobe dziatajaca z wlasciwym umocowaniem, ktéra wykaze swe umocowanie
odpowiednim dokumentem pelnomocnictwa. Ze wzgledu na wymaganie
wynikajace z art. 37 § 1 p.p.s.a wskazane jest, aby pelnomocnictwo (rozu-
miane jako umocowanie) bylo udzielane w formie pisemnej, a wiec, by mo-
codaweca taczyl swoje oswiadczenie z wydaniem pelnomocnikowi dokumentu
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stwierdzajacego jego umocowanie. Wyjatkowa sytuacja zachodzi w wypadku
okreslonym w art. 37 § 2 p.p.s.a. W toku sprawy pelnomocnictwo (rozumiane
jako umocowanie) moze by¢ udzielone ustnie na posiedzeniu sadu przez oswiad-
czenie zlozone przez strone i wciggniete do protokotu. Przyjmuje sie, ze wéwczas
udzielenie pelnomocnictwa i jego wykazanie przed sadem nastepuja jednocze-
$nie. Ponadto trzeba mie¢ na wzgledzie szczegdlny wypadek wskazany w art. 244
§ 2 p.p.s.a. (ustanowienie adwokata albo radcy prawnego dla strony zwolnionej
od kosztéw przez sad i jego skutki w zakresie udzielenia pelnomocnictwa).

Przepis art. 46 § 3 p.p.s.a. stuzy realizacji obowigzku pelnomocnika, wynika-
jacego z tresci art. 37 § 1 p.p.s.a., wykazania umocowania. Na tle tej regulacji nie
budzi watpliwosci, ze skarga inicjujaca postepowania sadowoadministracyjne
musi spetnia¢ wymogi pisma procesowego wskazane w art. 46 ust. 1 p.p.s.a oraz
dodatkowe warunki wymienione w art. 57 § 1 p.p.s.a. Nadto, przy pierwszej czyn-
nosci procesowej, czyli wniesieniu skargi do sadu administracyjnego, petnomocnik
ma obowiazek dotaczy¢ do akt pelnomocnictwo procesowe. W razie niedotaczenia
pelnomocnictwa przewodniczacy, na podstawie art. 49 § 1 p.p.s.a wzywa strone
do uzupelnienia braku formalnego skargi. Adresatem tego wezwania czyni nie bez-
posrednio strone, lecz osobe, ktéra podpisata skarge jako petnomocnik. Z art. 39
p-p-s.a wynika bowiem, ze z mocy prawa pelnomocnictwo procesowe ogdlne lub
do prowadzenia poszczegolnych spraw obejmuje umocowanie do wszystkich acza-
cych sie ze sprawa czynnosci w postepowaniu, a wiec takze do odbioru wezwan
do uzupelnienia brakéw pisma procesowego oraz dokonania czynnosci uzupel-
nienia braku. Skoro strona dziata przez pelnomocnika, to dziatania lub zaniechania
pelnomocnika wywotuja bezposredni skutek dla mocodawcy. Jakkolwiek wezwanie
do usuniecia braku formalnego jest adresowane do pelnomocnika, to z prawnego
punktu widzenia, wezwana do usuniecia braku jest strona i strona ponosi konse-
kwencje braku reakcji pelnomocnika na wezwanie do usuniecia braku.

Sad, wzywajac strone do usuniecia braku formalnego, nieusunietego przez
pelnomocnika, musiatby zignorowac fakt nieusuniecia tego braku przez peino-
mocnika, co skutkowatoby niezastosowaniem rygoru wskazanego w art. 46 § 3
w zw. z art. 58 § 1 pkt 3 p.p.s.a. Tymczasem Sad nie ma kompetencji do uznania,
Ze nieuzupelniony istotny brak formalny skargi, jakim jest brak dokumentu petno-
mocnictwa upowazniajacego sporzadzajacego skarge pelnomocnika do jej wnie-
sienia, moze sta¢ sie innego rodzaju brakiem formalnym (brakiem podpisu strony
pod skarga), ktéry w dalszym ciggu podlegatby uzupetnieniu. Nalezy zatem uznac
termin wyznaczony do usuniecia braku formalnego za niezachowany, jezeli pet-
nomocnik w tym terminie w ogdle nie podjat czynnosci uzupetniajacej lub wpraw-
dzie ja podjat, ale w taki sposob, ze brak nie zostat w calosci uzupelniony.

Nalezy takze zauwazy¢, ze zgodnie z art. 29 p.p.s.a. przedstawiciel usta-
wowy lub organ albo osoby, o ktérych mowa w art. 28 p.p.s.a., a wiec przepisach
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okreslajacych zasady reprezentacji os6b prawnych, jednostek organizacyjnych,
Skarbu Panstwa, organdéw administracji rzadowej i innych podmiotéw w nim
wymienionych, maja obowiazek wykazac¢ swoje umocowanie dokumentem przy
pierwszej czynnosci w postepowaniu. Systemowe odczytanie art. 29 p.p.s.a.
i art. 37 p.p.s.a. nie pozostawia watpliwosci, ze w przypadku osoby prawnej
pelnomocnik powinien przy pierwszej czynnosci procesowej nie tylko przed-
tozy¢ udzielone mu pelnomocnictwo, stosownie do art. 37 § 1 p.p.s.a. i art. 46
§ 3 p.p.s.a., lecz takze dokumenty potwierdzajace umocowanie do reprezentacji
strony przez osobe, ktdéra udzielita pelnomocnictwa - stosownie do art. 29 p.p.s.a.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 listopada 2004 r.,
P 19/03, badajac zgodnos¢ z Konstytucja RP art. 87 § 1 ustawy z dnia 17 li-
stopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (dalej: k.p.c.), ktérego od-
powiednikiem jest art. 35 § 1 p.p.s.a. stwierdzit, ze tres¢ art. 87 k.p.c. odno-
szgca sie do kregu podmiotéw, ktérym moze zostac¢ udzielone pelnomocnictwo
procesowe, wskazuje, iz regulq w postepowaniu cywilnym jest to, ze wybdr pel-
nomocnika powinien zostac¢ dokonany z kregu podmiotéw cechujacych sie pro-
fesjonalizmem. Jako mozliwego pelnomocnika procesowego art. 87 § 1 k.p.c.
wymienia w pierwszej kolejnosci adwokata oraz radce prawnego, tj. podmioty
powotane do swiadczenia pomocy prawnej.

Druga kategoria potencjalnych pelnomocnikéw to wspdtuczestnik sporu,
rodzice, malzonek, rodzenstwo, zstepni oraz osoba pozostajaca w stosunku
przysposobienia. Te dalsza w kolejnosci kategorie podmiotéw ustawodawca
wymienia ze wzgledu na to, ze zaklada, zZe znaja one stan oraz bieg intereséw
strony, a takze sa zainteresowane w pomyslnym zatatwieniu tych intereséw —
badz to ze wzgledéw emocjonalnych, badz to majatkowych. Na ogot utozsa-
miaja sie one z mocodawca, co pozwala przyjaé, ze bedg traktowaly jego inte-
resy tak jak wlasne. Istota i podstawa wyréznienia kregu nieprofesjonalnych
petlnomocnikdéw, oparta o relewantne procesowo kryterium znajomosci spraw
strony oraz zainteresowanie w ich pozytywnym zatatwieniu, ze swej natury
wiaze sie z ograniczeniem kregu bliskich, ktérzy do tej kategorii moga nalezed.

Dopetniajac krag podmiotéw ,,profesjonalnych”, uprawnionych do dziatania
w charakterze pelnomocnika w postepowaniu cywilnym, podmiotami ,,niepro-
fesjonalnymi”, ustawodaweca nie czyni tego po to, by dyskryminowac albo uprzy-
wilejowywac jedna ze stron, jako potencjalnego mocodawce. Ograniczenia te
w jednakowym stopniu dotycza wszystkich uczestnikoéw postepowania.

Przepis art. 45 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, ze: ,,Kazdy ma prawo do spra-
wiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki przez
wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad.”.

Dokonujac wyktadni tej konstytucyjnej zasady Trybunat Konstytucyjny przyjat,
ze na jej tres¢ sktada sie w szczegolnosci: prawo dostepu do sadu, tj. prawo
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do uruchomienia procedury przed sadem, ktéry ma by¢ organem niezaleznym,
niezawistym, bezstronnym; prawo do odpowiedniego uksztattowania procedury
sadowej, zgodnie z wymogami sprawiedliwosci i jawnosci oraz prawo do wy-
roku sagdowego, tj. prawo do uzyskania wigzacego rozstrzygniecia danej sprawy
przez sad (por. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z: 16 marca 1999 r., SK 19/98,
OTK ZU nr 3/1999, poz. 36; 2 kwietnia 2001 r., SK 10/00, OTK ZU nr 3/2001,
poz. 52; 17 maja 2004 r., SK 32/03, OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 44). Ograniczenie
wolnos$ci wyboru przez strone petnomocnika do os6b wymienionych w art. 87
§ 1 k.p.c. jest proporcjonalne do celu, jaki stawiany jest nieprofesjonalnym repre-
zentantom stron procesu cywilnego, z punktu widzenia dobra ich mocodawcéw
oraz rzetelnosci i obiektywizmu procesu — czyli sprawiedliwosci procesowe;.

Wzorzec ,,sprawiedliwego” rozpatrzenia sprawy odnosi sie tak do sfery mate-
rialnoprawnej, jak i procesowej. Chodzi o to, aby strona, bez wzgledu na to czy
ma racje, czy tez nie, miata realng mozliwo$¢ przedstawienia swoich argu-
mentéw i czynnego popierania ich na kazdym etapie procedowania. Uksztat-
towana w ustawie — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
procedura uzupelniania brakéw formalnych skargi inicjujacej postepowanie
sadowoadministracyjne spetnia standardy konstytucyjne. Zapewnia stronie
prawo do sadu realizowane przez wniesienie skargi oraz prawo do ustanowienia
reprezentujacego ja pelnomocnika. Gwarantuje stronom, zaréwno reprezen-
towanym przez pelnomocnika jak i wystepujacym samodzielnie, na réwnych
zasadach, prawo do uzupelniania brakéw formalnych skargi, w tym takze
braku polegajacego na niedotaczeniu do akt dokumentu pelnomocnictwa.
Z kolei sad, na podstawie art. 49 § 1 p.p.s.a. ma obowiazek zweryfikowac, czy
skarga spetnia wymogi formalne, a jesli nie speinia, przewodniczacy winien
uruchomié procedure uzupetniania tych brakéw. W przypadku strony repre-
zentowanej przez pelnomocnika, takze braku w postaci przedtozenia do akt
dokumentu pelnomocnictwa. Zgodnie z art. 67 § 5 p.p.s.a., pismo zawierajgce
wezwanie do uzupelnienia brakéw nalezy doreczy¢ pelnomocnikowi strony.
Biorac pod uwage wyzej zaprezentowane stanowisko Trybunatu Konstytucyj-
nego, nie ma przy tym znaczenia, czy peltnomocnik nalezy do grupy ,,profesjo-
nalistéw”, o ktérych mowa w art. 35 § 1 p.p.s.a czy tez do pozostatych oséb
wymienionych w art. 35 § 1 p.p.s.a oraz art. 35 § 2—-6 p.p.s.a.

W kazdym przypadku, zaniechanie wykonania przez pelnomocnika we-
zwania Sadu do uzupelnienia braku formalnego skargi przez dotlaczenie
do akt pelnomocnictwa, bedzie rodzito ten sam skutek w stosunku do strony.
Artykut 58 § 1 pkt 3 p.p.s.a. w sposob jednoznaczny przewiduje obowigzek
sadu odrzucenia skargi (,,sad odrzuca skarge”) w przypadku nieuzupetnienia
w wyznaczonym terminie brakéw formalnych skargi. Sad nie ma kompetencji
do uznania, ze nieuzupetniony istotny brak formalny skargi (jakim jest brak
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pelnomocnictwa dla sporzadzajacego skarge zawodowego pelnomocnika)
moze stac sie innego rodzaju brakiem formalnym (brakiem podpisu strony pod
skarga), ktéry w dalszym ciaggu podlegalby uzupetnieniu (por. postanowienia
Naczelnego Sadu Administracyjnego z: 25 pazdziernika 2010 r., I FSK 916/10;
11 lutego 2014 r., IT GSK 138/14; 12 czerwca 2014 r., I FSK 426/14; 17 listo-
pada 2014 r., I FSK 1509/15; 17 listopada 2014 r., I FSK 1505/14; 22 kwietnia
2015 r., II OSK 825/15; 24 stycznia 2017 r., I OSK 2110/16; 9 lutego 2018 r.,
10Z 103/18; 18 maja 2018 r., I GZ 175/18 oraz 27 lutego 2019 r., I OZ 156/19;
CBOSA, a takze pod red. R. Hauser. M. Wierzbowski, Prawo o postepowaniu
przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2015, str. 362).

Dlatego w sytuacji, gdy pelnomocnik, ktéry wnidst skarge, na wezwanie
Sadu nie dotaczyt do akt sprawy sadowoadministracyjnej dokumentu petno-
mocnictwa, skarga powinna zosta¢ odrzucona na podstawie art. 58 § 1 pkt 3
p.p.s.a w zwigzku z art. 49 § 1 w zw. z art. 46 § 3 p.p.s.a.

Z dniem 5 listopada 2025 r., juz po przedstawieniu zagadnienia prawnego
przez Prezesa NSA, weszly w zycie zmiany art. 29 p.p.s.a., art. 37 § 1 p.p.s.a.
iart. 46 § 3 p.p.s.a wprowadzone przez art. 1 pkt 1-3 ustawy z dnia 12 wrzesnia
2025 r. o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi (Dz.U. z 2025 r. poz.1427). Nadal pelnomocnik obowiazany jest przy pierw-
szej czynnosci procesowe]j dotaczy¢ do akt sprawy pelnomocnictwo z podpisem
mocodawcy lub wierzytelny odpis pelnomocnictwa. Jednak ztozenie dokumentu
wykazujacego umocowanie lub jego uwierzytelnionego odpisu nie jest wyma-
gane, jezeli stwierdzenie przez sad umocowania jest mozliwe na podstawie wy-
kazu lub innego rejestru, do ktérego sad ma dostep droga elektroniczna.

Konsekwencjgq wprowadzenia tej zmiany byla réwniez zmiana brzmienia
art. 46 § 3 p.p.s.a. Takze w tym przypadku nadal do pisma nalezy dotaczy¢
pelnomocnictwo lub jego wierzytelny odpis, jezeli pismo wnosi pelnomocnik,
ktéry w danej sprawie nie zlozyt jeszcze tych dokumentéw przed sadem.
Jednak i w tym przypadku, ztozenie dokumentu wykazujgcego umocowanie
lub jego uwierzytelnionego odpisu nie jest wymagane, jezeli stwierdzenie
przez sad umocowania jest mozliwe na podstawie wykazu lub innego rejestru,
do ktérego sad ma dostep droga elektroniczng (np. do Krajowego Rejestru Sa-
dowego lub Centralnej Ewidencji i Informacji o Dziatalno$ci Gospodarczej).

W nowym brzmieniu art. 29 p.p.s.a., zlozenie dokumentu wykazujacego
umocowanie lub jego uwierzytelnionego odpisu nie jest wymagane, jezeli
stwierdzenie przez sad umocowania jest mozliwe na podstawie wykazu lub
innego rejestru, do ktérego sad ma dostep droga elektroniczna. Podmioty
te maja jednak obowiazek wskaza¢ podstawe swojego umocowania. Zatem
pelnomocnik zostat zwolniony z tego obowiazku tylko w sytuacji, gdy sad
ma mozliwo$¢ ustalenia umocowania osoby udzielajgcej pelnomocnictwa
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do takiego dziatania w oparciu o dostep elektroniczny do wykazu lub rejestru,
ale pod warunkiem, ze w skardze podano podstawe umocowania tej osoby.

Wprowadzone zmiany naktadaja na przewodniczacego, weryfikujacego kom-
pletnosc¢ wniesionej do sadu skargi, takze obowiazek sprawdzenia, czy w skardze
wskazano podstawy umocowania osoby reprezentujacej podmiot, o ktérym
mowa w art. 28 lub art. 29 p.p.s.a. oraz, czy to umocowanie jest ujawnione w re-
jestrach, do ktérych sad administracyjny ma elektroniczny dostep. Brak danych
lub niezgodno$¢ danych wskazanych w skardze z wpisem do rejestru aktuali-
zuje obowiazek wezwania pelnomocnika do usuniecia braku formalnego skargi
poprzez dotaczenie do akt wlasciwych, prawidtowych pelnomocnictw. W przy-
padku nieuzupelnienia tak istotnego braku, zastosowanie bedzie miat art. 58 § 1
pkt 3 p.p.s.a. w zwiazku z art. 49 § 1 p.p.s.a. i art. 46 § 3 p.p.s.a.

Uwzgledniajac przedstawiong argumentacje, sktad siedmiu sedziéw Na-
czelnego Sadu Administracyjnego, na podstawie art. 15 § 1 pkt 2 w zwigzku
z art. 264 § 11 § 2 p.p.s.a. podjat uchwate, w mysl ktdre;:

»,Podpisanie skargi przez osobe, ktéra nie przedstawita dokumentu petno-
mocnictwa stanowi brak formalny skargi podlegajacy usunieciu, na podstawie
art. 49 8 1 w zwiazku z art. 57 § 1 i w zwigzku z art. 46 § 1 pkt 4 p.p.s.a., przez
jej wezwanie do dotaczenia dokumentu pelnomocnictwa; nieusuniecie braku
formalnego skargi stanowi podstawe do jej odrzucenia zgodnie z art. 58 § 1
pkt 3 p.p.s.a w zwigzku z art. 49 § 1 i w zwiazku z art. 46 § 3 p.p.s.a.”.
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UCHWALA
SKLADU SIEDMIU SEDZIOW
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 3 marca 2026 r.
(III OPS 3/25)

Prgewodniczqcy: sedzia NSA Jerzy Siegien

Sedziowie NSA: Dariusz Dudra, Joanna Kabat-Rembelska, Matgorzata Miron,
Matgorzata Niezgddka-Medek (wspétsprawozdawca), Krzysztof
Sobieralski (sprawozdawca), Tomasz Zborzynski

Naczelny Sad Administracyjny przy udziale Prokuratora Prokuratury Kra-
jowej po rozpoznaniu w dniu 3 marca 2026 r. na posiedzeniu jawnym w Izbie
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Ogodlnoadministracyjnej wniosku Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 22 lipca 2025 r., nr BO.511.20.2025, o podjecie przez sktad siedmiu
sedzidw Naczelnego Sadu Administracyjnego, na podstawie art. 36 § 1 i § 2
ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych
(Dz.U. z 2024 r. poz. 1267) i art. 15 § 1 pkt 2 w zw. z art. 264 § 2 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi
(Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.), uchwaly majacej na celu wyjasnienie:

,Czy zgodnie z art. 37 § 1, art. 46 § 3, art. 175 § 1 oraz art. 194 § 4 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.) pelnomocnictwo do reprezentowania
strony w postepowaniu sgdowoadministracyjnym przed sadem pierwszej in-
stancji uprawnia do sporzadzenia i wniesienia skargi kasacyjnej oraz zazalenia
na postanowienie odrzucajace skarge kasacyjna?”.

podjatl nastepujacg uchwate:

Zgodnie z art. 37 § 1, art. 46 § 3, art. 175 § 1 oraz art. 194 § 4 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi (Dz.U. z 2026 r. poz. 143 ze zm.) pelnomocnictwo do re-
prezentowania strony w postepowaniu sadowoadministracyjnym przed
sadem pierwszej instancji nie uprawnia do sporzadzenia i wniesienia
skargi kasacyjnej oraz zazalenia na postanowienie odrzucajace skarge
kasacyjna.

Z uzasadnienia

Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego wnioskiem z dnia 22 lipca
2025 r., nr BO.511.20.2025, na podstawie art. 36 § 11 § 2 ustawy z dnia 25 lipca
2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz.U. z 2024 r. poz. 1267;
dalej: p.u.s.a.) oraz na podstawie art. 15 § 1 pkt 2 w zwiazku z art. 264 § 2
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami ad-
ministracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.; dalej: p.p.s.a.), zwrdcit sie
o podjecie przez sktad siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego
uchwaly wyjasniajacej przepisy prawne, ktérych stosowanie wywotalo roz-
bieznosci w orzecznictwie sadéw administracyjnych, przedstawiajac do roz-
strzygniecia zagadnienie nastepujacej tresci:

,Czy zgodnie z art. 37 § 1, art. 46 § 3, art. 175 § 1 oraz art. 194 § 4 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.) peltnomocnictwo do reprezentowania
strony w postepowaniu sadowoadministracyjnym przed sgdem pierwszej
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instancji uprawnia do sporzadzenia i wniesienia skargi kasacyjnej oraz zaza-
lenia na postanowienie odrzucajgce skarge kasacyjna?”.

W uzasadnieniu wniosku Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego pod-
kreslil, ze analiza orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego wyka-
zala, iz niejednolicie jest rozstrzygane jaki jest zakres uprawnien pelnomoc-
nika ustanowionego do reprezentowania strony w postepowaniu przed sadem
pierwszej instancji w kontekscie ztozenia skargi kasacyjnej (zazalenia).

Wnioskodawca wskazal, ze wzgledem powyzszego problemu w orzecznic-
twie sadéw administracyjnych utrwality sie dwa stanowiska.

Zgodnie z pierwszym stanowiskiem udzielenie petnomocnictwa do wyste-
powania przed wojewodzkim sadem administracyjnym uprawnia do dzia-
tania w imieniu mocodawcy jedynie przed tym sadem, nie dajac podstaw
do reprezentowania go przed Naczelnym Sadem Administracyjnym i nie
upowaznia do wniesienia skargi kasacyjnej. W orzeczeniach prezentujacych
wskazane stanowisko podniesiono, ze udzielenie pelnomocnictwa do wy-
stepowania przed okreslonym w pelnomocnictwie wojewddzkim sgdem ad-
ministracyjnym uprawnia do dziatania w imieniu mocodawcy jedynie przed
tym konkretnym sadem, nie dajac podstaw do reprezentowania przed Na-
czelnym Sadem Administracyjnym. Sformutowanie to uznano za precyzyjne,
tzn. mocodawca wskazat w pelnomocnictwie z nazwy wtasnej konkretny sad
administracyjny pierwszej instancji. Skoro jednoznacznie wskazano, ze petno-
mocnik jest umocowany do dziatania przed konkretnym wojewddzkim sadem
administracyjnym, to brak jest niebudzacych watpliwosci podstaw do stwier-
dzenia, ze wola strony skarzacej byto udzielenie pelnomocnictwa réwniez
do sporzadzenia i wniesienia skargi kasacyjnej. Podkreslono, ze skarge kasa-
cyjng sklada sie za posrednictwem wojewddzkiego sadu administracyjnego,
ale sagdem, ktéry jq rozpatruje merytorycznie, jest Naczelny Sad Administra-
cyjny (por. postanowienia NSA z: 3 lipca 2008 r., I FSK 1034/08; 28 wrzesnia
2011 r., I FSK 1452/11; 21 wrze$nia 2012 r., I GZ 233/12; 16 wrze$nia 2014 r.,
ITFSK 2311/14; 6 kwietnia 2016 r., Il FSK 323/14; 28 lutego 2022 r., IFSK 1/22;
22 marca 2022 r., IT GSK 2698/21; 3 czerwca 2025 r., III FSK 507/25).

Umocowanie pelnomocnika obejmujace reprezentowanie w postepo-
waniu przed wojewodzkim sadem administracyjnym w sprawie o wskazanej
w pelnomocnictwie konkretnej sygnaturze akt nie zostalo uznane za peino-
mocnictwo ogdlne do prowadzenia spraw przed sadami administracyjnymi,
tj. Naczelnym Sadem Administracyjnym oraz wojewddzkimi sagdami admini-
stracyjnymi. Tak jednoznaczne wskazanie czynnosci, do ktérej zostat umoco-
wany petnomocnik, zgodnie z art. 36 pkt 3 p.p.s.a., ze wzgledu na konieczno$¢
$cistego odczytywania zakresu pelnomocnictwa do niektérych tylko czyn-
nosci w postepowaniu, musiato skutkowaé uznaniem, ze brak jest w aktach
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sprawy dokumentu petnomocnictwa, z ktérego wynikatoby umocowanie pet-
nomocnika do wniesienia skargi kasacyjnej i wystepowania przed Naczelnym
Sadem Administracyjnym (por. postanowienia NSA z: 21 listopada 2007 r.,
I FSK 1064/07; 26 marca 2013 r., I FSK 358/13; 20 lipca 2018 r., Il FZ 382/18;
28 lipca 2021 r., III FZ 365/21; 16 kwietnia 2025 r., Il OZ 498/25).

Ponadto przyjeto, ze pelnomocnictwo niebedace pelnomocnictwem
ogélnym, upowaznialo do dokonywania wszelkich czynnosci w konkretnej
sprawie o podanej w nim sygnaturze akt, tj. w postepowaniu przed okreslonym
w pelnomocnictwie wojewoddzkim sadem administracyjnym, tacznie ze wzno-
wieniem postepowania, ale tylko przed tym sadem. Nie stanowito natomiast
umocowania do wniesienia skargi kasacyjnej od wyroku w tej sprawie. Poste-
powania przed wojewodzkimi sgdami administracyjnymi i Naczelnym Sadem
Administracyjnym sg bowiem postepowaniami odrebnymi (por. postano-
wienie NSA z 14 listopada 2008 r., I OSK 1486/07).

Roéwniez w postepowaniu zazaleniowym przyjeto, ze skoro z pelnomoc-
nictwa wynika, ze skarzacy udzielit wymienionemu adwokatowi pelno-
mocnictwa do reprezentowania w sprawie o wskazanej w pelnomocnictwie
sygnaturze akt, to z wniesionego pelnomocnictwa nie wynika, aby pelno-
mocnik zostal umocowany do sporzadzenia i wniesienia zazalenia do NSA
(por. postanowienia NSA z: 25 kwietnia 2013 r., I FZ 99/13; 15 listopada
2022 r., I GZ 398/22).

Zwrécono takze uwage, ze zgodnie z art. 36 i art. 37 § 1 p.p.s.a. w zwigzku
z art. 65 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. Nr 16,
poz. 93 ze zm.; dalej: k.c.) uzyte w pelnomocnictwie, dotaczonym do skargi
wniesionej do wojewddzkiego sadu administracyjnego, okreslenie ,przed
sagdem administracyjnym” (liczba pojedyncza) uprawnia do dzialania
w imieniu skarzacego jedynie przed sadem administracyjnym pierwszej in-
stancji, nie dajac podstaw do reprezentowania skarzacego przed Naczelnym
Sadem Administracyjnym (por. postanowienie NSA z 19 lipca 2012 r.,
1T FZ 571/12). Prawo do sadu nie jest prawem absolutnym, ktére musi zostac¢
w kazdym jednostkowym przypadku bezwzglednie zrealizowane. Podlega
ono ustawowym ograniczeniom: podmiotowym (w zakresie legitymacji proce-
sowej okreslonych podmiotéw), przedmiotowym (okreslone kategorie spraw),
formalnym (np. przymus adwokacko-radcowski, wymogi pism procesowych),
czy fiskalnym (koszty sadowe). Majac na uwadze dobro prawem chronione,
jakim jest prawo do sadu, stronie umozliwia sie uzupetnienie brakéw formal-
nych wniesionego srodka zaskarzenia, jakim jest skarga kasacyjna (por. posta-
nowienie NSA z 16 kwietnia 2025 r., II OZ 498/25).

W mysl drugiego pogladu, do ztozenia skargi kasacyjnej wystarczajace jest le-
gitymowanie sie ogélnym petnomocnictwem uprawniajgcym do wystepowania
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przed sadem pierwszej instancji. Zgodnie z art. 34 p.p.s.a. strony i ich organy
lub przedstawiciele ustawowi moga dziataé¢ przed sadem osobiscie lub przez
pelnomocnikéw, przy czym przez ,,dziatanie przed sadem” rozumie sie podej-
mowanie wszystkich czynnosci procesowych, a wiec nie tylko, jak mogloby
sugerowac to okreslenie, podejmowanych bezposrednio przed obliczem sadu
(podczas rozprawy lub posiedzenia jawnego). Dwa pierwsze z wymienionych
w art. 36 p.p.s.a. pelnomocnictw — ogélne oraz do prowadzenia poszczegol-
nych spraw — obejmuja z mocy samego prawa umocowanie do wszystkich 1a-
czacych sie ze sprawg czynnosci w postepowaniu przed sagdami administra-
cyjnymi, w tym takze skargi o wznowienie postepowania i postepowania
wywolanego jej wniesieniem, udzielenie dalszego pelnomocnictwa na za-
sadach okreslonych w odrebnych przepisach, cofniecie skargi w catosci lub
w czesci, jezeli te czynnosci nie zostalty wylaczone w danym pelnomocnic-
twie oraz odbioru kosztéw postepowania (art. 39 p.p.s.a.). Uzyte w art. 39
pkt 1 p.p.s.a. okreslenie ,wszystkich taczacych sie ze sprawg czynnos$ci” daje
podstawe do twierdzenia, ze uzyskane przez adwokata pelnomocnictwo pro-
cesowe, ktére w swej tresci nie zawieralo wyraznego wytaczenia czynnosci
zwigzanych z zaskarzeniem orzeczenia majacego zapa$¢ w sprawie, obejmuje
rowniez umocowanie do wniesienia srodka odwotawczego jakim jest skarga
kasacyjna. Zlozenie skargi kasacyjnej jest czynnoscia podejmowana przed woje-
wddzkim sadem administracyjnym w danej sprawie. Dopiero wniesienie skargi
kasacyjnej wszczyna tzw. postepowanie miedzyinstancyjne, a po przekazaniu
sprawy przez sad pierwszej instancji — postepowanie przed Naczelnym Sadem
Administracyjnym. W tym tez postepowaniu moze by¢ konieczne ztozenie kolej-
nego petlnomocnictwa, ktére obejmowad bedzie wystepowanie przed Naczelnym
Sadem Administracyjnym, natomiast do zlozenia skargi kasacyjnej wystarcza-
jace jest legitymowanie sie ogélnym pelnomocnictwem uprawniajacym do wy-
stepowania przed sadem pierwszej instancji. Przy uwzglednieniu przepiséw
art. 39 pkt 1 p.p.s.a., jak tez faktu, ze skarga kasacyjna do Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego jest wnoszona za posrednictwem sadu pierwszej instancji, pelno-
mocnictwo do reprezentowania strony w postepowaniu przed sadem pierwszej
instancji nalezy rozumie¢ rowniez jako upowaznienie do sporzadzenia skargi
kasacyjnej i jej wniesienia. Jest to uzasadnione tym, ze badanie dopuszczalnosci
skargi kasacyjnej nalezy do wlasciwosci wojewddzkiego sadu administracyj-
nego, a wiec do sadu pierwszej instancji. Jako przyklady orzeczen, w ktérych
zaprezentowano powyzsze stanowisko, wnioskodawca powotat postanowienia
Naczelnego Sadu Administracyjnego z: 24 czerwca 2005 r., II OZ 389/05; 13
czerwca 2023 r., III OZ 277/23; 9 wrzesnia 2008 r., I OZ 660/08.

Takze w postepowaniu zazaleniowym uznano, ze peltnomocnictwo do repre-
zentowania strony w postepowaniu przed sadem pierwszej instancji obejmuje
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rowniez upowaznienie do sporzadzenia zazalenia. Powotano sie na argument,
ze orzeczenie wojewddzkiego sadu administracyjnego jest nieprawomocne,
a wiec petnomocnik, ktéremus sie je dorecza, powinien dokonaé jego oceny pod
katem zgodnosci z prawem. W konsekwencji powinien mie¢ prawo wniesienia
srodka zaskarzenia — bez konsultacji z mocodawca, ktéra niejednokrotnie
z przyczyn obiektywnych nie bedzie mozliwa — skoro jest ono ograniczone ter-
minem (por. postanowienie NSA z 18 stycznia 2010 r., I OZ 7/10).
Wnioskodawca odwotal sie ponadto do pismiennictwa przytaczajac poglad,
ze przepisy dotyczace pelnomocnictwa w postepowaniu administracyjnym
i sgdowoadministracyjnym nie regulujg w wyczerpujacy i petny sposéb wszyst-
kich kwestii zwigzanych z tg instytucja, stad dokonujac jej analizy trzeba
siegac¢ pomocniczo do przepiséw — Kodeksu cywilnego [art. 951in.] oraz ustawy
z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. Nr 43,
poz. 296; dalej: k.p.c.) [art. 86 i n.], oczywiScie z uwzglednieniem specyfiki
postepowania administracyjnego i sadowoadministracyjnego. W literaturze
podniesiono, Ze przepisy postepowania przed sadami administracyjnymi nie
ograniczajg swobody stron do zmiany tych pelnomocnictw w zakresie przed-
miotowym lub czasowym. Pelnomocnictwo udzielone dla pelnomocnika re-
prezentujacego skarzacego w postepowaniu przed Naczelnym Sadem Admi-
nistracyjnym powinno zawiera¢ wprost sformutowanie, z ktérego wynika,
ze pelnomocnik jest uprawniony do dokonania czynnosci objetej przymusem
adwokacko-radcowskim albo ze pelnomocnik jest uprawniony do reprezento-
wania strony skarzacej w postepowaniu przed Naczelnym Sadem Administra-
cyjnym. Przytoczono takze poglad, iz pelnomocnictwo do reprezentowania
strony przed wojewddzkim sgdem administracyjnym lub tez przed wojewodz-
kimi sagdami administracyjnymi nie jest tozsame z pelnomocnictwem do wy-
stepowania przed Naczelnym Sadem Administracyjnym. Zwrécono réwniez
uwage na stanowisko, zgodnie z ktérym z tresci art. 39 p.p.s.a. wynika, ze ob-
jete nig pelnomocnictwa zawieraja umocowanie do podejmowania wszystkich
taczacych sie ze sprawa czynnosci zaréwno w postepowaniu przed sagdami wo-
jewodzkimi, jak i przed NSA. Strona, okreslajac zakres umocowania, nie musi
wyszczegolnia¢ w pelnomocnictwie wszystkich tych elementéw. Wystarczy,
jezeli z pelnomocnictwa bedzie wynikato, jaki jest zakres pelnomocnictwa,
np. okreslenie w pelnomocnictwie: ,,do wystepowania przed sadami admini-
stracyjnymi”, bez ograniczenia tego zakresu, w mysl art. 36 i 39 p.p.s.a. oznacza
umocowanie pelnomocnictwa takze do sporzadzenia i wniesienia skargi ka-
sacyjnej. Z art. 40 p.p.s.a. wynika, ze strona moze udzieli¢ pelnomocnictwa
w zakresie szerszym, niz wynika to z art. 39 tej ustawy, ktory okresla zakres
umocowania w wypadku udzielenia pelnomocnictwa ogélnego lub do prowa-
dzenia poszczegdlnych spraw (art. 36 pkt 1 i 2 p.p.s.a.). Moze tez ograniczy¢
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zakres pelnomocnictwa do niektdérych tylko czynnosci (art. 36 pkt 3 p.p.s.a.).
Istotne jest, aby modyfikacja takiego pelnomocnictwa byta jednoznaczna, bo-
wiem jego zakres, czas trwania i skutki ocenia sie zgodnie z zasadami jezy-
kowymi (wedlug tresci) oraz przepisami prawa cywilnego. W szczegolnosci
powinno sie analizowacd te kwestie w swietle art. 65 k.c. oraz przepiséw odno-
szacych sie do przedstawicielstwa (art. 95-109 k.c.). Zawarcie zwrotu ,,przed
sagdem administracyjnym” nie wskazuje nazwy wtasnej konkretnego sadu,
a zatem w $wietle art. 36 i art. 37 § 1 p.p.s.a. w zwiazku z art. 65 § 1 k.c.
takie pelnomocnictwo nalezy odczytywacé jako odnoszace sie do postepowania
przed wojewodzkim sadem administracyjnym, zostalo bowiem zalaczone
do skargi. Natomiast sformutowanie ,,do reprezentowania przed sadami admi-
nistracyjnymi” bez ograniczenia tego zakresu w mysl przepiséw art. 36 pkt 2
iart. 39 p.p.s.a. oznacza umocowanie petnomocnika nie tylko do sporzadzenia
i wniesienia skargi, ale takze do sporzadzenia i wniesienia skargi kasacyjnej.

Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego zwrdcit uwage, iz w pismien-
nictwie dostrzezono, ze niejednolicie rozstrzygana jest kwestia zakresu
uprawnien pelnomocnika ustanowionego do reprezentowania strony w poste-
powaniu przed sadem pierwszej instancji, a opowiedzenie sie za konkretnym
stanowiskiem wymaga wyktadni oswiadczenia woli zlozonego przez udzie-
lajacego umocowania. Jesli granice umocowania wyznaczone zostaty przez
niego ze wskazaniem, ze upowaznia pelnomocnika do dziatania w postepo-
waniu pierwszoinstancyjnym, to trzeba przyjaé, ze umocowanie gasnie wraz
z zakonczeniem postepowania w tej instancji, a zatem z momentem wydania
wyroku przez sad pierwszej instancji. CzynnoS$ci zwigzane z wniesieniem za-
zalenia czy skargi kasacyjnej sa czynnosciami w postepowaniu drugoinstan-
cyjnym, nawet jesli do przeprowadzenia niektérych z nich wlasciwy jest sad,
ktéry prowadzil postepowanie jako sad pierwszej instancji. Natomiast wska-
zanie, ze umocowanie dotyczy wszystkich czynnosci podejmowanych przed
konkretnym sadem, niezaleznie od ich charakteru i zwigzku z konkretnym
etapem postepowania, powinno oznaczaé, ze pelnomocnik uprawniony jest
do podjecia przed tym sadem takze takich czynnosci, ktdre maja zwigzek
z uruchomieniem postepowania w kolejnej instancji.

Wnioskodawca wskazal, ze autorzy opowiadajacy sie za druga z powyzej
przedstawionych linii orzeczniczych, wskazuja, iz orzeczenie WSA jest niepra-
womocne, a wiec pelnomocnik, ktéremu sie je dorecza, powinien dokonacé jego
oceny pod katem zgodnosci z prawem i w konsekwencji powinien mieé¢ prawo
whniesienia srodka zaskarzenia — bez konsultacji z mocodawcg, a ponadto ba-
danie dopuszczalnosci skargi kasacyjnej nalezy do wlasciwosci WSA.

Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego zaakcentowal, ze w orzecznic-
twie przyjmuje sie takze stanowisko, zgodnie z ktérym z regulacji zawartej
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w art. 39 pkt 1 p.p.s.a. wynika, iz objete nig pelnomocnictwo zawiera umo-
cowanie do podejmowania wszystkich tgczacych sie ze sprawg czynnosci za-
réowno przed sadami wojewddzkimi, jak i przed Naczelnym Sadem Admini-
stracyjnym. Strona, okreslajac zakres umocowania, nie musi wyszczegdlniac
w pelnomocnictwie wszystkich tych elementéw. Wystarczy jezeli z pelno-
mocnictwa bedzie wynikato, jaki jest zakres jej pelnomocnictwa, np. okre-
$lenie w pelnomocnictwie: ,do wystepowania przed sadami administracyj-
nymi”, bez ograniczenia tego zakresu. W mysl art. 39 p.p.s.a. taka redakcja
pelnomocnictwa oznacza umocowanie petnomocnika takze do sporzadzenia
i wniesienia skargi kasacyjnej (por. postanowienia NSA z: 26 lipca 2007 r.,
II FZ 415/07; 9 lipca 2010 r., I FZ 261/10; 12 grudnia 2012 r., II FZ 1009/12).
W sytuacji, gdy pelnomocnictwo udzielone zostato do reprezentowania strony
we wszelkich postepowaniach — czyli bardzo ogdlnie, uznano, ze stanowi ono
rowniez umocowanie do dziatania i reprezentowania przed wojewddzkimi sa-
dami administracyjnymi i Naczelnym Sadem Administracyjnym (por. postano-
wienie NSA z 19 pazdziernika 2023 r., II GZ 392/23). Podobnie stwierdzenie:
,do reprezentowania przed sagdami administracyjnymi” bez ograniczenia tego
zakresu w mys$l przepisow art. 36 pkt 2 i art. 39 p.p.s.a. oznacza umocowanie
petlnomocnika nie tylko do sporzadzenia i wniesienia skargi, ale takze do spo-
rzadzenia i wniesienia skargi kasacyjnej (tak NSA w postanowieniach z: 8 lu-
tego 2012 r., IFSK 1839/11; 12 marca 2025 r., I GSK 2731/24). Uzyte w art. 39
pkt 1 p.p.s.a. okreslenie ,wszystkich taczacych sie ze sprawq czynnosci” daje
podstawe do twierdzenia, ze pelnomocnictwo procesowe, ktére byto pelno-
mocnictwem do prowadzenia konkretnej sprawy sadowoadministracyjnej
iw swej tresci nie zawierato wyraznego wytaczenia czynnosci zwigzanych z za-
skarzeniem orzeczenia majgcego zapas¢ w sprawie, obejmuje réwniez umoco-
wanie do wniesienia skargi kasacyjnej (por. postanowienie NSA z 15 grudnia
2009 r., IT OZ 1110/09). Podkresla sie takze niekiedy, iz tzw. postepowanie
miedzyinstancyjne, mimo zZe faktycznie toczy sie przed wojewodzkim sadem
administracyjnym, jest postepowaniem zawistym przed Naczelnym Sadem
Administracyjnym, dlatego pelnomocnictwo dotaczone do skargi kasacyjnej,
wskazujace zakres umocowania do sporzadzenia skargi kasacyjnej oraz do za-
stepowania przed Naczelnym Sadem Administracyjnym, obejmuje takze po-
stepowanie miedzyinstancyjne, toczace sie przed wojewddzkim sagdem admi-
nistracyjnym (por. postanowienie NSA z 9 grudnia 2009 r., II GZ 279/09).
Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego wskazatl tez, ze z przedsta-
wionym zagadnieniem taczy sie réwniez kwestia wyktadni art. 175 § 1 p.p.s.a.,
przytaczajac prezentowane w orzecznictwie poglady na temat znaczenia
czasownika ,sporzadzi¢” oraz ,wnies¢” w odniesieniu do skargi kasacyjnej
i ich wzajemnego stosunku. Pojecie ,,sporzadzi¢” nie jest synonimem pojecia
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,wnies¢” i podmioty upowaznione zgodnie z art. 175 p.p.s.a. do sporzadzenia
skargi kasacyjnej nie majq jednoczesnej legitymacji, by podejmowac za strone
jakiekolwiek inne czynnosci (por. postanowienie NSA z 25 wrzesnia 2008 r.,
1 0Z 727/08). Ograniczenie zakresu petnomocnictwa jedynie do sporzadzenia
skargi kasacyjnej oznacza upowaznienie do jej napisania i podpisania przez
profesjonalnego pelnomocnika, co nie jest rGwnoznaczne z umocowaniem pet-
nomocnika do jej wniesienia czy tez reprezentowania strony w postepowaniu
przed NSA (por. np. postanowienia NSA z: 15 maja 2008 r., IT GSK 503/07;
14 pazdziernika 2016 r., I OZ 1012/16; 22 lutego 2017 r., 1 OZ 434/17). W sytu-
acji, gdy umocowanie pelnomocnika obejmowato jedynie wystepowanie przed
Naczelnym Sgdem Administracyjnym, stwierdzono, ze tak jednoznaczne
wskazanie czynnosci, do ktérej dokonania zostal umocowany petnomocnik,
zgodnie z art. 36 pkt 3 p.p.s.a., ze wzgledu na konieczno$¢ $cistego odczy-
tywania zakresu pelnomocnictwa do niektérych tylko czynnosci w postepo-
waniu, musi skutkowa¢ uznaniem, ze brak jest w aktach sprawy dokumentu
pelnomocnictwa, z ktérego wynikatoby umocowanie pelnomocnika do spo-
rzadzenia skargi kasacyjnej. Skoro z art. 175 § 1 p.p.s.a. wynika, ze to wia-
$nie w zakresie ,sporzadzenia skargi kasacyjnej” obowigzuje tzw. przymus
radcowsko-adwokacki, pelnomocnik strony dokonujacy tej czynnos$ci pro-
cesowej musi posiada¢ umocowanie ja obejmujace (por. postanowienie NSA
z 14 stycznia 2015 r., I FSK 1975/14).

W postanowieniu z 14 listopada 2006 r., I OZ 1509/06, Naczelny Sad Admi-
nistracyjny wskazat, ze skoro pelnomocnik zostat upowazniony do wniesienia
skargi kasacyjnej, to oczywistym jest fakt, ze byt umocowany do jej sporza-
dzenia. Takie upowaznienie — do wniesienia $srodka odwotawczego — oznacza
udzielenie pelnomocnictwa do dalszego prowadzenia sprawy w postepowaniu
odwotlawczym i zawiera w sobie konieczno$¢ uprzedniego sporzadzenia tego
pisma. Pelnomocnictwo do wniesienia skargi kasacyjnej oznacza poparcie tej
skargi kasacyjnej, nie chodzi przeciez o dostowne rozumienie stowa ,wnosi¢”.
W znaczeniu dostownym tego stowa — do wniesienia skargi kasacyjnej nie jest
potrzebne jakiekolwiek pelnomocnictwo. Skoro peilnomocnik zostat umo-
cowany do dziatania za strone oraz do wniesienia skargi kasacyjnej, to tym
bardziej byl uprawniony do jej sporzadzenia. Przyjeto poglad o niemoznosci
utozsamiania pojec¢ ,,sporzadzenie” i ,wniesienie” (por. postanowienia NSA z:
25 wrzesnia 2008 r., I OZ 727/08; 5 marca 2025 r., III FZ 567/24) i uznano,
ze ustawa procesowa nadaje pojeciu ,wnies¢” szerszy zakres znaczeniowy
anizeli pojeciu ,sporzadzi¢” (por. postanowienie NSA z 10 lutego 2006 r.,
I1 OZ 103/06).

Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego zaznaczyt, ze do powyzszego
zagadnienia réwniez odniesiono sie w literaturze, wyrazajac poglady, iz:
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— przez pojecie ,,sporzadzenie skargi” nalezy rozumiec jej napisanie i pod-
pisanie, a zatem strona moze wnie$¢ skarge kasacyjng i wystepowaé w po-
stepowaniu nig zainicjowanym osobiscie lub by¢ reprezentowana przez inng
uprawniong osobe, niemieszczaca sie w zadnej z kategorii os6b wymienionych
w art. 175 p.p.s.a. (pod red. T. Wo$, Prawo o postepowaniu przed sqdami admi-
nistracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2016, LEX);

— skoro z art. 175 § 1 p.p.s.a. wynika, ze w zakresie ,,sporzadzenia skargi
kasacyjnej”, a nie jej wniesienia, obowigzuje przymus adwokacko-radcowski,
pelnomocnik strony dokonujacy tej czynnosci procesowej musi posiada¢ umo-
cowanie jg obejmujace. Nie wystarczy w drodze domniemania przyjac, ze petl-
nomocnik zostal ustanowiony wytacznie do sporzadzenia skargi kasacyjne;j.
Gdyby wspomniany pelnomocnik stawit sie w okresie pdzniejszym na roz-
prawie albo prowadzit dalsza korespondencje z sadem, to réwniez wtedy nale-
zatoby zazada¢ od niego pelnomocnictwa do wystepowania przed Naczelnym
Sadem Administracyjnym. Upowaznienie pelnomocnika do wniesienia skargi
kasacyjnej upowaznia go rowniez do jej sporzadzenia. Nie upowaznia nato-
miast do wystepowania przed Naczelnym Sadem Administracyjnym. W takim
przypadku niezbedne jest dodatkowe pelnomocnictwo (B. Dauter, A Kabat,
M. Niezgddka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi.
Komentargz, Warszawa 2024, LEX);

— zazalenie, ktérego przedmiotem jest odrzucenie skargi kasacyjnej, moze
wnie$¢ do Naczelnego Sadu Administracyjnego sam skarzacy, jezeli zostato
sporzadzone przez uprawniony podmiot (R. Hauser, W. Piatek, A. Skoczylas,
Srodki odwotawcze w postepowaniu sqdowoadministracyjnym /w:/ System
Prawa Administracyjnego, t. 10, pod red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrobel, Warszawa 2016, s. 483; B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek,
Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa
2024, LEX).

Konicowo Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego podnidst, ze z uwagi
na tre$é art. 40 p.p.s.a., zgodnie z ktérym zakres, czas trwania i skutki umo-
cowania szerszego niz pelnomocnictwo, o ktérym mowa w art. 36, ocenia sie
wedlug tresci pelnomocnictwa oraz przepiséw prawa cywilnego, w orzecznic-
twie sgdowoadministracyjnym dotyczacym pelnomocnictwa odwotywano sie
réowniez do orzecznictwa Sadu Najwyzszego w tym zakresie. Podniesiono, iz
uzasadniajac stanowisko, ze uzyskane przez adwokata pelnomocnictwo pro-
cesowe, ktére w swej tresci nie zawierato wyraznego wylaczenia czynnosci
zwigzanych z zaskarzeniem orzeczenia majacego zapas¢ w sprawie, obejmuje
rowniez umocowanie do wniesienia srodka odwotawczego jakim jest skarga ka-
sacyjna, odwotlano sie do postanowienia Sadu Najwyzszego z 11 lipca 2000 r.,
IPKN 418/00, w ktérym stwierdzono, ze ograniczenie zakresu pelnomocnictwa
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przez wylaczenie czynnosci zwigzanych z zaskarzeniem orzeczen w okre-
Slonych instancjach musi by¢ wyrazne, gdyz zasada jest, ze pelnomocnictwo
obejmuje z samego prawa umocowanie do wszystkich taczacych sie ze sprawa
czynnosci procesowych (art. 91 w zwigzku z art. 88 k.p.c.). Udzielenie petno-
mocnictwa procesowego do reprezentowania strony w okreslonej sprawie, bez
ograniczenia jego zakresu, oznacza umocowanie pelnomocnika takze do spo-
rzadzenia i wniesienia skargi kasacyjnej (por. postanowienie Sadu Najwyz-
szego z 7 kwietnia 2006 r., III CZ 13/06). W orzecznictwie Sadu Najwyzszego
stwierdzono réwniez, ze skoro zakres pelnomocnictwa procesowego obejmuje
czynno$ci zwigzane z nadzwyczajnym S$rodkiem zaskarzenia, przystugu-
jacym od prawomocnego orzeczenia, jakim jest skarga o wznowienie poste-
powania (art. 399 k.p.c.) i obejmuje postepowanie wywotane jej wniesieniem,
to czynnosciami procesowymi taczacymi sie ze sprawa w rozumieniu art. 91
pkt 1 k.p.c. sa takze czynnosci zwiazane z innymi nadzwyczajnymi srodkami
prawnymi przystugujacymi od prawomocnych orzeczen i podejmowane w po-
stepowaniu wywotanym ich wniesieniem. Takimi srodkami sa skarga kasa-
cyjna (art. 398! k.p.c.) i skarga o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawo-
mocnego orzeczenia (art. 424" k.p.c.). Zadne racje nie przemawiajg za tym,
zeby zakres pelnomocnictwa procesowego byl ograniczony tylko do jednego
nadzwyczajnego srodka prawnego przystugujacego od prawomocnego orze-
czenia i postepowania wywotlanego jego wniesieniem, a nie obejmowat innych
takich srodkéw i postepowan wywotanych ich wniesieniem (por. postano-
wienie Sadu Najwyzszego z 24 sierpnia 2005 r., II CZ 73/05). O tym, Ze pel-
nomocnictwo procesowe obejmuje z samego prawa nie tylko umocowanie
do podejmowania czynnosci w sprawie do jej prawomocnego zakonczenia,
ale obejmuje laczace sie ze sprawg czynnosci po jej zakonczeniu, swiadczy
pkt 2 i 5 art. 91 k.p.c. Wedtug tych przepiséw petnomocnictwo procesowe
rozciaga sie mianowicie na wszelkie czynnos$ci dotyczace egzekucji, a takze
upowaznia do odbioru kosztéw procesu od strony przeciwnej (por. postano-
wienie Sadu Najwyzszego z 24 sierpnia 2005 r., I CZ 73/05). Jednakze udzie-
lenie pelnomocnictwa procesowego ograniczonego do reprezentowania strony
w postepowaniu przed sadem pierwszej instancji nie obejmuje wniesienia ka-
sacji od wyroku sadu drugiej instancji (por. postanowienie Sadu Najwyzszego
z 9 stycznia 2002 r., V CZ 275/01). Powolywano sie takze na uchwate 7 Se-
dziéw Sadu Najwyzszego z 29 czerwca 1995 r., III CZP 66/95, w ktérej wyja-
$niono, ze zgodnie z kombinowang metoda wyktadni, priorytetowa reguta in-
terpretacyjna oswiadczen woli sktadanych indywidualnie adresatom, stanowi
rzeczywista wola stron. Zastosowanie tej reguly wymaga wyjasnienia, jak
strony rzeczywiscie zrozumiaty ztozone o§wiadczenie woli, a w szczegdlnosci,
jaki sens laczyly z uzytym w oswiadczeniu woli zwrotem lub wyrazeniem.
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W razie ustalenia, ze byly to te same tresci myslowe, pojmowany zgodnie sens
oswiadczenia woli trzeba uznac¢ za wigzacy. Sens o$wiadczenia woli ujetego
w formie pisemnej, czyli wyrazonego w dokumencie, ustala sie przyjmujac
za podstawe wyktadni przede wszystkim tekst dokumentu. W procesie jego
interpretacji podstawowa rola przypada jezykowym regutom znaczeniowym.
Wyktadni poszczegdlnych wyrazen dokonuje sie z uwzglednieniem kontekstu,
w tym takze zwiazkow tresciowych wystepujacych miedzy zawartymi w tek-
$cie postanowieniami. Uwzglednieniu podlegajq réwniez okolicznosci, w ja-
kich oswiadczenie woli zostato ztozone, jezeli dokument obejmuje takie infor-
macje, a takze cel o$wiadczenia woli wskazany w tekscie lub zrekonstruowany
na podstawie zawartych w nim postanowien.

W oparciu o art. 8 § 1 p.p.s.a. w zwigzku z art. 14 pkt 6 ustawy z dnia 15 lipca
1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz.U. z 2024 r. poz. 1264 ze zm.),
Rzecznik Praw Obywatelskich pismem z dnia 6 pazdziernika 2025 r., znak
V.511.540.2025.DG, zgtosit udzial w postepowaniu i wnidst o podjecie uchwaty
o nastepujacej tresci: ,Pelnomocnictwo udzielone osobie wymienionej
w art. 175 § 1-3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.) do repre-
zentowania strony w postepowaniu sagdowoadministracyjnym przed sadem
pierwszej instancji uprawnia do sporzadzenia i wniesienia skargi kasacyjnej
oraz zazalenia na postanowienie odrzucajace skarge kasacyjna.”.

Rzecznik, podzielajac stanowisko Prezesa NSA, ze na gruncie stosowania
przytoczonych we wniosku przepiséw prawa ujawnily sie rozbieznosci w wy-
ktadni, ktérych wyrazem byto uksztattowanie sie dwéch linii orzeczniczych,
przychylit sie do drugiej linii orzeczniczej, zgodnie z ktérg pelnomocnictwo
udzielone osobie, o ktérej mowa w art. 175 § 1-3 p.p.s.a. do reprezentowania
strony w postepowaniu przed sadem administracyjnym pierwszej instancji
uprawnia ja do sporzadzenia i wniesienia skargi kasacyjnej oraz zazalenia
na jej odrzucenie, ktore to stanowisko uzasadniajq trzy argumenty.

Po pierwsze, Rzecznik odwotal sie przede wszystkim do tresci art. 39
pkt 1 p.p.s.a., zgodnie z ktérym pelnomocnictwo ogdlne lub do prowadzenia
poszczegdlnych spraw obejmuje z mocy samego prawa umocowanie do wszyst-
kich taczacych sie ze sprawa czynnosci w postepowaniu, a w nich miesci sie
sporzadzenie i wniesienie skargi kasacyjnej. Po drugie, Rzecznik podnidst, iz
skarga kasacyjna i zazalenie stanowig zwyczajne srodki zaskarzenia przystu-
gujace od orzeczen nieprawomocnych, a wiec pozostajg w Scistym zwiazku
z wyrokiem badz postanowieniem sgadu pierwszej instancji, wydawanymi
w postepowaniach, w ktérych pelnomocnik byt umocowany. Jesli zatem mégt
on reprezentowac strone w postepowaniu przed wojewodzkim sagdem admi-
nistracyjnym, to powinien, zdaniem Rzecznika, moc ztozy¢ akt zaskarzenia
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od orzeczenia tego sadu konczacego to postepowanie. W tym zakresie Rzecznik
zwrdcit uwage, ze skarge kasacyjna (zazalenie) wnosi sie za posrednictwem
sadu pierwszej instancji, ktéry zajmuje sie badaniem jej dopuszczalnosci,
a ponadto w przypadkach okreslonych w art. 179a p.p.s.a. moze on réwniez
uchyli¢ zaskarzony wyrok lub postanowienie i rozpoznaé sprawe. Ponadto za-
znaczono, iz pelnomocnictwo do wniesienia skargi kasacyjnej nie obejmuje
w istocie jej wniesienia w $cistym tego stowa znaczeniu, a upowaznienie do jej
sporzadzenia i popierania przed sadem. Po trzecie, Rzecznik podniost, iz za-
proponowana przez niego teza ogranicza formalizm procesowy, co koreluje
z celem art. 39 p.p.s.a., a poprzez to lepiej realizuje prawo do sadu. Zdaniem
Rzecznika analizowang regulacje nalezy zaliczy¢ do grupy zwiekszajacej
efektywnos¢ postepowania sgdowoadministracyjnego. Ograniczenie forma-
lizmu usprawnia dziatanie petnomocnika oraz pozwala na unikniecie wezwan
do uzupelnienia brakéw formalnych pelnomocnictwa, co z kolei wzmacnia
gwarancje wynikajace z prawa do sadu, a w niektérych przypadkach zabez-
piecza nawet mozliwo$¢é jego realizacji, poniewaz nie dopuszcza do utraty
uprawnienia do zaskarzenia orzeczenia sadu pierwszej instancji. Rzecznik
zaznaczyl, iz proponowana przez niego teza umozliwia podjecie przez pel-
nomocnika dzialania takze wdéwczas, gdy — z jakichkolwiek przyczyn — przed
wniesieniem skargi kasacyjnej (zazalenia) nie mogltby sie on skontaktowaé
z mocodawca badz upowaznic¢ go do ztozenia skargi kasacyjne;.

Zdaniem Rzecznika wzgledy efektywnos$ci oraz powotane argumenty ra-
cjonalistyczne przemawiaja na rzecz tezy o objeciu pelnomocnictwem do re-
prezentowania strony w postepowaniu sgdowoadministracyjnym przed sadem
pierwszej instancji umocowania do sporzadzenia i wniesienia skargi kasacyjnej
oraz zazalenia na postanowienie odrzucajace skarge kasacyjna. W ocenie
Rzecznika przyjecie stanowiska odmiennego prowadzi do przedtuzenia sie po-
stepowania, ale moze rowniez skutkowaé zamknieciem drogi do zaskarzenia
orzeczenia sadu pierwszej instancji.

Prokurator Prokuratury Krajowej pismem z dnia 2 wrze$nia 2025 r., znak
1001-4.Zp.369.2025, wnidst o podjecie uchwaty nastepujacej tresci: ,,Petno-
mocnictwo do reprezentowania strony w postepowaniu sgdowoadministra-
cyjnym przed sadem pierwszej instancji uprawnia do sporzadzenia i wnie-
sienia skargi kasacyjnej oraz zazalenia na postanowienie odrzucajgce skarge
kasacyjna.”.

Prokurator podniost, iz pojecie ,,postepowanie przed sadem pierwszej in-
stancji” posiada szerszy zakres znaczeniowy od pojecia ,postepowanie pierw-
szoinstancyjne”, gdyz mieszcza sie w nim czynno$ci dokonywane przez sad
pierwszej instancji po wydaniu orzeczenia, w toku postepowania miedzyin-
stancyjnego, w szczegdlnosci zwiazane z przyjeciem oraz kontrola formalng
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skargi kasacyjnej (zazalenia). Podjecie tych czynnosci stanowi nastepstwo wy-
wiedzenia skargi kasacyjnej, co warunkowane jest uprzednim jej sporzadze-
niem i podpisaniem przez profesjonalnego pelnomocnika oraz jej wniesieniem
do sadu pierwszej instancji (art. 177 § 1 p.p.s.a.). Prokurator uznat, ze upowaz-
nienie do sporzgdzenia skargi kasacyjnej i jej wniesienia, co nastepuje poprzez
jej wniesienie do sadu pierwszej instancji, miesci sie w zakresie umocowania
wynikajacego z pelnomocnictwa, w ktérego tresci mocodawca odwotatl sie
do pojecia ,,postepowania sadowoadministracyjnego przed sadem pierwszej
instancji” albo okreslenia funkcjonalnie réwnowaznego, np. polegajacego
na przywotaniu nazwy konkretnego wojewddzkiego sadu administracyjnego
oraz sygnatury akt sprawy.

Zdaniem Prokuratora powyzsze stanowisko znajduje réwniez wsparcie ra-
cjami pragmatycznymi zwigzanymi z celowoscig dokonywania wyktadni prze-
pisow i poje¢ odnoszacych sie do instytucji zastepstwa procesowego w sposob
uwzgledniajacy efektywna ochrone intereséw strony w aspekcie realizacji
gwarantowanego konstytucyjnie prawa do sadu. W tym kontekscie za szcze-
gblnie istotny uznano argument o celowosci zagwarantowania pelnomoc-
nikowi reprezentujacemu strone przed sadem administracyjnym pierwszej
instancji mozliwos$ci dokonania oceny prawidtowos$ci wydanego przez sad roz-
strzygniecia, i stosownie do rezultatéw tej oceny podjecia ewentualnych czyn-
nosci zmierzajacych do sporzadzenia i wniesienia srodka odwotawczego, bez
koniecznosci dokonywania w tym przedmiocie konsultacji i uzgodnien z mo-
codawca, co niejednokrotnie przed uptywem ustawowego terminu do wnie-
sienia tego srodka moze by¢ co najmniej istotnie utrudnione, a nawet nie by¢
mozliwe.

Sklad siedmiu sedziéow Naczelnego Sadu Administracyjnego zwazyl,
co nastepuje:

Postawione we wniosku Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego za-
gadnienie prawne daje podstawe do podjecia uchwaty. Zgodnie z art. 15 § 1
pkt 2 p.p.s.a. w zwigzku z art. 264 § 2 p.p.s.a. warunkiem rozpoznania wniosku
uprawnionego podmiotu o podjecie uchwaly jest wystgpienie sytuacji, gdy sto-
sowanie przepisu, ktéry ma by¢ wyjasniany, wywotato rozbieznosci w orzecz-
nictwie sadéw administracyjnych. Przejawem rozbieznosci jest sytuacja,
w ktérej zagadnienie prawne wynikajace z okreslonych przepiséw nie byto
w dotychczasowym orzecznictwie rozstrzygane w sposéb jednolity, w konse-
kwencji wydawane sg przez sady rézne rozstrzygniecia na tej samej podstawie
prawnej i w analogicznym stanie faktycznym (uchwata sktadu siedmiu sedziow
NSA z 23 czerwca 2003 r., FPS 2/03, ONSA 2003, nr 4, poz. 118; A. Skoczylas,
Dziatalnos¢ uchwatodawcza Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Warszawa
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2004, s. 122). Rozbiezno$¢, ktéra daje podstawe do zastosowania art. 15 § 1
pkt 2 p.p.s.a. musi mie¢ charakter rzeczywisty i trwaly (por. uchwata sktadu
siedmiu sedziéw NSA z 11 grudnia 2017 r., Il OPS 2/17, CBOSA). Przedsta-
wione przez Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego zagadnienie prawne
odpowiada warunkom okre$lonym w art. 15 § 2 pkt 2 p.p.s.a., spetniona zo-
stala przestanka dla wystgapienia z wnioskiem o podjecie przez Naczelny Sad
Administracyjny uchwaty abstrakcyjnej. Przytoczone we wniosku wyroki Na-
czelnego Sadu Administracyjnego odzwierciedlajqg istnienie rozbieznosci w za-
kresie zidentyfikowanym przez wnioskodawce, wniosek adekwatnie przed-
stawia tez argumentacje podawana dla uzasadnienia kazdego ze stanowisk.

Nalezy zauwazyd¢, ze o ile w orzecznictwie zdaje sie przewazac linia oparta
na $cistym, literalnym rozumieniu zakresu peltnomocnictwa, o tyle w pismien-
nictwie prezentowane jest raczej stanowisko dopuszczajgce bardziej liberalne
podejscie do interpretowania tresci takiego oswiadczenia woli. Wyrazem tego
s takze stanowiska zawarte w pismach Prokuratora Prokuratury Krajowej oraz
Rzecznika Praw Obywatelskich, nadestanych w toku niniejszego postepowania
uchwatodawczego. Taki liberalny poglad zostat przedstawiony przez R. Hau-
sera, W. Pigtka i A. Skoczylasa (Sqdowa kontrola administracji publicznej /w:/
System Prawa Administracyjnego t. 10, pod red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel, Warszawa 2016, s. 436) cyt. ,,Pojawia sie jednak watpliwos¢, czy
pelnomocnik, ktérego umocowanie zostato ograniczone do pierwszej instancji
sadowej, moze w jego ramach sporzadzic¢ skarge kasacyjng. Majac na uwadze
brzmienie art. 177 § 1 p.p.s.a., z ktérego wynika, ze wniesienie skargi kasa-
cyjnej jest czynnoscia procesowa dokonywana przed sadem pierwszej in-
stancji, nalezy udzieli¢ odpowiedzi twierdzacej na zarysowana watpliwosc.
Stanowisku temu nie przeczy, zZe wniesienie skargi kasacyjnej inicjuje nowy
etap postepowania, ktory konczy sie wydaniem orzeczenia przez NSA oraz,
ze w takim przypadku pelnomocnik nie bedzie uprawniony do zastepowania
strony przed NSA. Ustawodawca, ograniczajac w art. 175 § 1 p.p.s.a. zdolnos¢
postulacyjna stron do sporzadzenia skargi kasacyjnej, sam bowiem dopuscit
mozliwo$¢é osobistego podejmowania przez strony czynnosci procesowych
w postepowaniu przed NSA.”.

Udzielenie pelnomocnictwa stanowi jednostronng czynnos¢ prawna o cha-
rakterze upowazniajagcym, dokonang przez mocodawce. Granice przedmio-
towe skutecznos$ci pelnomocnictwa (zakres umocowania) wyznacza wola mo-
codawcy wyrazona w tresci udzielonego pelnomocnictwa.

Zgodnie z art. 36 p.p.s.a. pelnomocnictwo moze by¢: 1) ogdlne do prowa-
dzenia spraw przed sgdami administracyjnymi, 2) do prowadzenia poszcze-
gblnych spraw, 3) do niektérych tylko czynnosci w postepowaniu. Przepis
art. 39 pkt 1 powotanej ustawy przewiduje, ze pelnomocnictwo ogélne lub
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do prowadzenia poszczegdlnych spraw obejmuje z samego prawa miedzy in-
nymi umocowanie do wszystkich taczacych sie ze sprawg czynnosci w poste-
powaniu, nie wylaczajac skargi o wznowienie postepowania i postepowania
wywotanego jej wniesieniem. Szczegdlne wymogi zostaty przewidziane odno-
$nie do skargi kasacyjnej oraz zazalenia, ktérego przedmiotem jest odrzucenie
skargi kasacyjnej, gdyz powinny by¢ sporzadzone przez adwokata lub radce
prawnego (art. 175 § 1i art. 194 § 4 p.p.s.a.).

Przywolane regulacje prawne dotyczace rodzajéw pelnomocnictwa w po-
stepowaniu sadowoadministracyjnym postuguja sie pojeciem ,sprawy”. Dla-
tego punktem wyjscia dalszej analizy musi by¢ pojecie ,,sprawy”, ktérym pra-
wodawca postuguje sie w tych przepisach.

Zgodnie z art. 1 p.p.s.a. sprawa sadowoadministracyjna (a wtasciwie
sprawy sadowoadministracyjne, gdyz ustawodawca uzywa w tym przepisie
liczby mnogiej rzeczownika) to postepowanie sadowe w sprawach z zakresu
kontroli dziatalnosci administracji publicznej oraz w innych sprawach, do ktd-
rych przepisy p.p.s.a. stosuje sie z mocy ustaw szczegdélnych. W mysl art. 3
§ 2 p.p.s.a., kontrola ta obejmuje orzekanie w sprawach skarg na poszczegolne
prawne formy dzialania administracji. Pojecie prawne sprawy sadowoadmini-
stracyjnej i oparcie postepowania sadowego na zasadzie skargowosci sprawia,
ze jej konstrukcja posiada charakter mieszany. Sprawa pojawia sie w znaczeniu
tego co jest zalatwiane (rozstrzygane) w postepowaniu sadowoadministra-
cyjnym oraz jako synonim pojecia ,,postepowanie”. W pojeciu tym miesci sie
zarowno ujecie formalno-procesowe, jak i ujecie materialne. Ujecie formalno-
-procesowe to sprawa sadowoadministracyjna jako postepowanie, w ramach
ktérego nastepuje rozpoznanie i rozstrzygniecie skargi o ocene zgodnosci
z prawem dzialania lub bezczynnosci organu wykonujacego administracje pu-
bliczng (zob. np. wyrok NSA z 5 maja 2011 r., II OSK 741/10, CBOSA). Ujecie
formalno-procesowe to ujecie dynamiczne (kinetyczne) sprawy sadowoad-
ministracyjnej. Natomiast ujecie materialne sprawy sagdowoadministracyjnej
eksponuje jej element statyczny. W ujeciu materialnym dostrzega sie zako-
twiczenie przedmiotu postepowania w stosunku materialnym. Zreszta uzycie
przez ustawodawce w art. 1 p.p.s.a. liczby mnogiej rzeczownika ,postepo-
wanie w sprawach z zakresu kontroli” i ,,sprawy sagdowoadministracyjne” jest
zabiegiem celowym. Wskazuje na wielos¢ i réznorodnos¢ przedmiotéw tychze
spraw (przedmiotéw kontroli). Proces sadowoadministracyjny toczy sie na tle
stosunkéw administracyjnoprawnych. Stosunek materialny stanowi bowiem
zasztos¢ dla procesu sadowoadministracyjnego, wyznacza przedmiot i ramy
dziatalnosci kontrolnej. Stosunek administracyjnoprawny jest obiektywnym
elementem (przedmiotem) sprawy sadowoadministracyjnej. Jest to stosunek
juz skonkretyzowany autorytatywnie przez zaskarzong forme dziatania
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administracji albo stosunek jeszcze nie w pelni skonkretyzowany badz kon-
kretyzowany opieszale w przypadku skargi na bezczynnos¢ lub przewlektosé
dzialania organu administracji.

Koncepcja sprawy sadowoadministracyjnej opiera sie na obu wskazanych
ujeciach (elementach), jednak przedmiot sprawy sadowoadministracyjnej
mozna wyznaczy¢ eksponujac ujecie materialne sprawy sadowoadministra-
cyjnej. W tym ujeciu przedmiot sprawy wyznacza stosunek administracyjno-
prawny, ktérego konsekwencja jest przedmiot zaskarzenia. Stanowi go akt lub
czynno$¢ organu wykonujacego administracje publiczna, badz obszar poten-
cjalnego dziatania w przypadku bezczynnosci lub przewlektosci dziatania or-
ganu, na ktdre ztozono skarge. Jedynie w przypadku skargi na akt prawa miej-
scowego to ona kreuje dopiero konkretny stosunek administracyjnoprawny,
pozwalajac na odtworzenie tego rodzaju sprawy. Wyjatek stanowi tu kontrola
aktéw, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4a i 4b p.p.s.a., gdyz wydanie tego
rodzaju aktéw nie jest konsekwencja istniejacego uprzednio stosunku admini-
stracyjnoprawnego. Generalnie mozna przyjac, ze statyka sprawy sagdowoad-
ministracyjnej, czyli rzeczywistym przedmiotem rozpoznania w postepowaniu
(procesie) sadowoadministracyjnym jest sprawa administracyjna w ujeciu
pozytywnym lub negatywnym (sprawa z zakresu administracji publicznej).
Stanowi ona emanacje obiektywnie istniejacego stosunku administracyjno-
prawnego najczesciej o charakterze materialnym, skonkretyzowanego w po-
staci prawnej formy dziatania. Takie zalozenie eksponuje przedmiotowe ujecie
sprawy sagdowoadministracyjnej jako sprawy indywidualnego aktu badz czyn-
nosci organu administracji lub zaniechania w zakresie podjecia indywidualnego
aktu badz czynnosci administracji poddanych kontroli sadu. Statyka sprawy
sadowoadministracyjnej obejmuje réwniez jej ujecie podmiotowe jako ,sprawy
skargi” (zaskarzenia). Tak rozumiana sprawa rozpoznawana jest w postepowaniu
sadowoadministracyjnym poprzez kontrole dziatania lub zaniechania organéw
wykonujacych administracje publiczna. Przy czym Kkontrola ta bezposrednio
i kompleksowo (art. 134 § 1 p.p.s.a. z zastrzeZeniem art. 57a p.p.s.a.) sprawowana
jest przez wojewodzki sad administracyjny, natomiast kontrola sprawowana
przez Naczelny Sad Administracyjny ma charakter posredni — w granicach skargi
kasacyjnej. Niemniej sprawa sadowoadministracyjna w ujeciu materialnym
(sprawa administracyjna) rozpoznawana jest przez sady administracyjne obu in-
stancji, o ile legitymowana strona ztozy srodek zaskarzenia. Stosownie do tresci
art. 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych
(Dz.U. z 2024 1. poz. 1267), sadami administracyjnymi sa wojewddzkie sady ad-
ministracyjne i Naczelny Sad Administracyjny.

Prawodawca postuzyt sie w art. 36 p.p.s.a. pojeciem sprawy — jako przed-
miotu rozpoznania w procesie — w znaczeniu materialnym. W konsekwencji
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pelnomocnictwo ogdlne o tresci okreslonej w przepisie art. 36 pkt 1 p.p.s.a.
obejmuje umocowanie do reprezentowania strony (skarzacego) w postepo-
waniach przed sadami administracyjnymi obu instancji w caltym zakresie
rzeczowym sprawy sadowoadministracyjnej przewidzianym w art. 3 § 2-3
i art. 4 p.p.s.a. Z kolei pelnomocnictwo rodzajowe o tresci przewidzianej
w przepisie art. 36 pkt 2 p.p.s.a. obejmuje umocowanie do reprezentowania
strony (skarzacego) przed sadami administracyjnymi obu instancji w zakresie
konkretnej sprawy, to jest sprawy uruchomionej skargg na konkretng (wy-
raznie okreslona) — sposréd wymienionych w art. 3 § 2-3 i art. 4 p.p.s.a. —
prawng forme dzialania lub zaniechania organu wykonujacego administracje
publiczna. Nie ulega watpliwosci, ze pelnomocnictwo o tresci przewidzianej
w art. 36 pkt 11 2 p.p.s.a. uprawnia do sporzadzenia i wniesienia skargi kasa-
cyjnej oraz zazalenia na postanowienie odrzucajace skarge kasacyjna.

We wniosku Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego o podjecie ni-
niejszej uchwaty nie ma jednak mowy o pelnomocnictwie ,do sprawy” czy
,do spraw” w wyzej zaprezentowanym znaczeniu. Mowa w nim natomiast
o pelnomocnictwie ,do reprezentowania strony w postepowaniu sgdowoad-
ministracyjnym przed sadem pierwszej instancji”. W tresci pelnomocnictwa,
o ktéorym mowa we wniosku Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego
akcentuje sie ujecie formalno-procesowe sprawy sadowoadministracyjnej
jako precyzyjnie okreslonego jednego etapu — to jest postepowania kontro-
Inego przed sadem pierwszej instancji. Jakkolwiek w art. 36 p.p.s.a. prawo-
dawca przewidzial rodzaje pelnomocnictw w postepowaniu sadowoadmini-
stracyjnym, a w art. 36 pkt 1 p.p.s.a. jego maksymalny zakres przedmiotowy,
to przepisy p.p.s.a. nie ograniczaja w konkretnym przypadku swobody stron
do modyfikacji tego zakresu przez jego przedmiotowe lub/i czasowe ograni-
czenie w tresci udzielanego petnomocnictwa. O zakresie pelnomocnictwa de-
cyduje bowiem strona udzielajaca pelnomocnictwa.

Pelnomocnictwo do reprezentowania strony w postepowaniu sgdowoad-
ministracyjnym przed sadem pierwszej instancji stanowi zmodyfikowany
(zawezony) poprzez wymienienie instancji (etapu postepowania sgdowo-
administracyjnego) rodzaj pelnomocnictwa procesowego, o ktérym mowa
w art. 36 pkt 1 lub 2 p.p.s.a., w zaleznosci od tego czy zostanie w nim wska-
zana czy tez nie, konkretna sprawa, do reprezentowania (prowadzenia),
w ktérej zostato udzielone. To z kolei oznacza, ze takie pelnomocnictwo,
stosownie do art. 39 pkt 1 p.p.s.a., obejmuje z mocy samego prawa Umoco-
wanie do wszystkich tgczacych sie ze sprawa czynnosci w postepowaniu, nie
wylaczajac skargi o wznowienie postepowania i postepowania wywolanego
jej wniesieniem. Formalnoprocesowe ujecie sprawy sadowoadministracyjnej,
o ktéorym mowa we wniosku Prezesa NSA oznacza, ze dokonujagc w takim
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przypadku interpretacji art. 39 pkt 1 p.p.s.a. i wyktadajac zwrot ,wszystkie
laczace sie ze sprawg czynnosci w postepowaniu” nalezy rozumie¢ takie czyn-
nosci, ktére sq podejmowane w postepowaniu sadowoadministracyjnym przed
sadem pierwszej instancji. Na marginesie mozna dodacd, ze taki charakter
co do zasady, w Swietle art. 275 i art. 276 p.p.s.a., beda miaty takze czynnosci
podejmowane w zwiazku ze skarga o wznowienie postepowania przed sadem
pierwszej instancji. Dlatego tez nietrafne sa argumenty wywodzace z art. 39
pkt 1 in fine p.p.s.a. (,nie wylaczajac skargi o wznowienie postepowania i po-
stepowania wywotanego jej wniesieniem”) mozliwos¢ rozciagniecia petno-
mocnictwa procesowego obejmujacego prowadzenie postepowania sadowo-
administracyjnego przed pierwsza instancja rowniez na sporzadzenie skargi
kasacyjnej/zazalenia od orzeczenia, wydanego przez sad pierwszej instancji,
rozpatrywanych nastepnie przez NSA.

Wyznaczenie granic postepowania sadowoadministracyjnego przed sadem
pierwszej instancji nalezy oprzeé na systematyce ustawy — Prawo o postepo-
waniu przed sadami administracyjnymi. W tej ustawie w odrebnym dziale
III zatytulowanym ,Postepowanie przed wojewddzkim sgdem administra-
cyjnym” zawarto podstawowgq regulacje dotyczacq postepowania sadowoad-
ministracyjnego przed sadem pierwszej instancji, ktoéra konczy sie przepisami
zwigzanymi z prawomocnoscig orzeczen. Juz z tego wzgledu, nie zagtle-
biajac sie nawet w rozwazania doktrynalne zwigzane z etapami postepowania
sagdowoadministracyjnego, nie mozna czynno$ci podejmowanych przez sad
pierwszej instancji w ramach tzw. postepowania miedzyinstancyjnego na pod-
stawie art. 177-179a, zawartych w dziale IV p.p.s.a traktowaé jako ,lacza-
cych sie ze sprawg czynnosci w postepowaniu” przed sadem pierwszej instancji,
do ktérych odnosi sie art. 39 pkt 1 p.p.s.a. Te czynnosci, pomimo ze wykonuje
je z woli ustawodawcy sad pierwszej instancji, aby uproscic¢ i przyspieszy¢ za-
latwienie sprawy, w istocie naleza juz do kolejnego etapu postepowania sado-
woadministracyjnego, zwigzanego z rozpatrywaniem srodka odwoltawczego
przez NSA. Z tych powoddw réwniez sporzadzenie skargi kasacyjnej lub za-
zalenia (art. 175 § 1, art. 194 § 4 p.p.s.a.), o ktérych mowa we wniosku Pre-
zesa NSA, uregulowane w dziale IV p.p.s.a. ,,Srodki odwotawcze” nie moze by¢
traktowane jako czynnosci podejmowane w postepowaniu sagdowoadministra-
cyjnym przed sagdem pierwszej instancji, bowiem dotyczg postepowania sgdo-
woadministracyjnego przed NSA, uruchamiajgc to postepowanie.

Nalezy réwniez zwrdci¢ uwage, ze w obecnym stanie prawnym zlozenie
skargi kasacyjnej (odpowiednio zazalenia) w postepowaniu sgdowoadmi-
nistracyjnym jako srodka odwolawczego nie zawsze jest czynnoscig doko-
nywang w trybie posrednim zgodnie z art. 177 § 1 p.p.s.a. Przepisy szcze-
gblne przewiduja bowiem, ze skarge kasacyjng wnosi sie bezposrednio

75



Zbidr orzeczen

do Naczelnego Sadu Administracyjnego. Jako przyktad mozna wskazac regu-
lacje art. 30d ust. 1 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju (Dz.U. z 2025 r. poz. 198 ze zm.) czy tez regulacje art. 22i
ust. 1 ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o rozwoju lokalnym z udzialem lokalnej
spotecznosci (Dz.U. z 2025 r. poz. 182). Wniesienie sSrodka odwotawczego jest
zatem czynnoscia, ktéra moze zosta¢ dokonana zaréwno przed sadem pierw-
szej instancji, jak i przed sadem drugiej instancji. Wniesienie skargi kasacyjnej
(odpowiednio zazalenia) jako srodka odwolawczego jest czynnoscig proce-
sowa nalezacq do postepowania drugoinstancyjnego. Postepowanie przed wo-
jewddzkim sadem administracyjnym (sadem pierwszej instancji) konczy sie
z chwilg wydania orzeczenia kornczacego postepowanie w sprawie. Jedyng
czynnoscia, ktérej mozna dokonac przed sadem pierwszej instancji po wy-
daniu orzeczenia jest ztozenie wniosku o sporzadzenie jego uzasadnienia lub
wniosku o dokonanie rektyfikacji tego orzeczenia (jego uzupelnienie, spro-
stowanie lub wyktadnie). Ocena zakresu petnomocnictwa musi uwzgledniac
nie to, przed ktérym sgdem czynno$¢ jest dokonywana, lecz to, czy umoco-
wanie pelnomocnika dotyczy tylko postepowania przed wojewddzkim sadem
administracyjnym, czy takze przed Naczelnym Sadem Administracyjnym.
Skoro skarga kasacyjna (zazalenie) podlega rozpoznaniu przez sad drugiej in-
stancji, to ten wlasnie sad, a nie sad pierwszej instancji jest adresatem srodka
odwotawczego. Okoliczno$é, ze — w przypadku posredniego trybu wnoszenia
srodkéw odwotawczych — przed wojewddzkim sadem administracyjnym po-
dejmowane sg czynnosci wstepne, nie oznacza, ze pelnomocnictwo jedynie
,do reprezentowania strony w postepowaniu sgdowoadministracyjnym przed
sagdem pierwszej instancji” uprawnia do sporzadzenia i wniesienia skargi
kasacyjnej oraz zazalenia na postanowienie odrzucajace skarge kasacyjna.
Czynno$ci wstepne (tzw. postepowanie miedzyinstancyjne) podejmowane
sq po to, aby doprowadzi¢ do stanu skutecznego wniesienia srodka odwotaw-
czego i przedstawienia tego srodka adresatowi (tzn. Naczelnemu Sadowi Ad-
ministracyjnemu). Sg one podejmowane na podstawie przewidzianego przez
ustawodawce zastepstwa sgdu drugiej instancji. Wsrdd czynnosci zastepstwa
sadu drugiej instancji — o ile nie zostalo to wytaczone mocq przepiséw szcze-
gblnych — mieszczg sie réwniez uprawnienia wojewddzkiego sadu administra-
cyjnego do uwzglednienia wniesionego srodka odwotawczego we wlasnym
zakresie w trybie art. 179a p.p.s.a. oraz art. 195 § 2 p.p.s.a. — tzw. uprawnienia
samokontrolne.

Udzielenie pelnomocnictwa jest czynnoscig prawng, do ktdrej odnoszg sie
przepisy — Kodeksu cywilnego. Artykut 96 k.c. stanowi, Ze umocowanie do dzia-
fania w cudzym imieniu moze opierac¢ sie na ustawie (przedstawicielstwo
ustawowe) albo na oswiadczeniu reprezentowanego (pelnomocnictwo).
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Stosownie natomiast do art. 65 § 1 k.c. oSwiadczenie woli nalezy tak ttuma-
czy¢, jak tego wymagajq ze wzgledu na okolicznosci, w ktoérych zostato zto-
zone, zasady wspolzycia spotecznego oraz ustalone zwyczaje. Z kolei zgodnie
z art. 65! k.c. przepisy o oswiadczeniu woli stosuje sie odpowiednio do innych
oswiadczen.

Nie mozna wykluczy¢ tego, ze strona postepowania sadowoadministra-
cyjnego celowo ograniczyla zakres pelnomocnictwa poprzez wskazanie,
ze uprawnia ono pelnomocnika do jej reprezentowania w postepowaniu
przed sadem pierwszej instancji/postepowaniu pierwszoinstancyjnym (po-
stepowaniu przed wojewodzkim sagdem administracyjnym). Trudno wymagaé
od strony, aby ustanawiajac pelnomocnika do jej reprezentowania w postepo-
waniu przed wojewddzkim sagdem administracyjnym, nie chcac, aby umoco-
wanie to obejmowalo per se prawo do sporzadzenia skargi kasacyjnej (zaza-
lenia), musiata ona w tresci pelnomocnictwa zastrzegac, ze umocowanie to nie
obejmuje czynnosci, o ktérych mowa.

Skoro skarge kasacyjna moze sporzadzi¢ tylko profesjonalny petnomocnik,
to powinien on nie tylko mie¢ swiadomos¢, ze przedktadajac pelnomocnictwo
udzielone mu przez strone do jej reprezentowania w postepowaniu przed sadem
pierwszej instancji/postepowaniu pierwszoinstancyjnym (postepowaniu przed
wojewddzkim sgdem administracyjnym) nie bedzie mogt wnies¢ zwyczajnych
$rodkéw zaskarzenia od orzeczenia wojewddzkiego sadu administracyjnego,
ale réwniez — nalezycie dbajac o interesy swojego mocodawcy — uprzedzi¢ go
o ograniczeniach zwigzanych z zakresem udzielonego pelnomocnictwa. Rolg
profesjonalnego petnomocnika jest zatem czuwanie nad tym w jakim zakresie
zostato mu udzielone umocowanie do dziatania.

Za przyjeciem pogladu o dopuszczalnosci wniesienia skargi kasacyjnej (za-
zalenia) na podstawie pelnomocnictwa do reprezentowania strony w poste-
powaniu przed wojewddzkim sadem administracyjnym (postepowaniu przed
sadem pierwszej instancji) nie moze przemawia¢ argument o trudnosciach
zwigzanych ze skomunikowaniem sie pelnomocnika z jego mocodawca, skoro
brak petnomocnictwa jest brakiem usuwalnym.

Udzielenia pelnomocnictwa do wniesienia skargi kasacyjnej nie mozna
domniemywac¢ ani dokonywac jego rozszerzajacej interpretacji zwazywszy
na odmienne zasady ponoszenia kosztow postepowania kasacyjnego (zob.
art. 204 p.p.s.a.). Naczelny Sad Administracyjny nie powinien mie¢ zadnych
watpliwosci co do woli strony poddania rozstrzygniecia wojewddzkiego sadu
administracyjnego kontroli instancyjnej, skoro wynik postepowania kasacyj-
nego moze nies$¢ dla tejze strony negatywne konsekwencje finansowe.

Z powyzszych wzgledéw Naczelny Sad Administracyjny, na podstawie
art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a., podjgt uchwate, jak w sentencji.
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UCHWALA ]
SKLADU SIEDMIU SEDZIOW
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 16 marca 2026 r.
(I OPS 4/25)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Arkadiusz Despot-Mtadanowicz (sprawozdawca)

Sedziowie NSA: Wojciech Jakimowicz (wspotsprawozdawca), Andrzej Jurkiewicz,
Leszek Kiermaszek, Matgorzata Pocztarek, Jerzy Stankowski,
Jerzy Stelmasiak

Naczelny Sad Administracyjny po rozpoznaniu w dniu 16 marca 2026 r.
na posiedzeniu jawnym w Izbie Ogélnoadministracyjnej zagadnienia prawnego
przekazanego przez Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie postano-
wieniem z dnia 20 pazdziernika 2025 r. w sprawie ze skargi G.S. na decyzje
Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Warszawie z dnia 3 pazdzier-
nika 2024 r,. nr KOC/5289/Go/24, w przedmiocie umorzenia postepowania,
w ktérym na podstawie art. 269 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. —
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r.
poz. 935 ze zm.) przedstawiono sktadowi siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu
Administracyjnego do rozstrzygniecia zagadnienie prawne:

,Czy nabywcy roszczen wynikajacych z art. 7 dekretu z dnia 26 pazdzier-
nika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy
(Dz.U. z 1945 r. Nr 50, poz. 279 ze zm.) przystuguje przymiot strony w rozu-
mieniu art. 28 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego (Dz.U. z 2024 r. poz. 572) w sprawie o ustanowienie prawa
uzytkowania wieczystego na podstawie przepisow dekretu?”

podjatl nastepujaca uchwate:

Nabywcy roszczen wynikajacych z art. 7 ust. 1 i ust. 2 dekretu z dnia 26
pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st.
Warszawy (Dz.U. z 1945 r. Nr 50, poz. 279 ze zm.) nie przystuguje przymiot
strony w rozumieniu art. 28 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks po-
stepowania administracyjnego (Dz.U. z 2025 r. poz. 1691) w sprawie o usta-
nowienie prawa uzytkowania wieczystego na podstawie przepiséw dekretu.
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Z uzasadnienia

Postanowieniem z dnia 20 pazdziernika 2025 r., I SA/Wa 2470/24, Woje-
wddzki Sad Administracyjny w Warszawie, dzialajac na podstawie art. 269 § 1
w zw. z art. 187 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.; dalej: p.p.s.a.)
przedstawil odpowiedniemu sktadowi Naczelnego Sadu Administracyjnego
zagadnienie prawne o nastepujacej tresci: ,,Czy nabywcy roszczen wynikaja-
cych z art. 7 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu
gruntéw na obszarze m.st. Warszawy (Dz.U. z 1945 r. Nr 50, poz. 279 ze zm.;
dalej: dekret warszawski) przystuguje przymiot strony w rozumieniu art. 28
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz.U. z 2024 r. poz. 572; dalej: k.p.a.) w sprawie o ustanowienie prawa uzytko-
wania wieczystego na podstawie przepiséw dekretu?”.

W postanowieniu Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie wskazat,
ze powyzsze zagadnienie prawne bylo juz przedmiotem uchwaty Naczel-
nego Sadu Administracyjnego z dnia 10 kwietnia 2024 r., podjetej w sprawie
I OPS 1/23, w ktorej sktad siedmiu sedziéw przesadzit, ze: ,Stronie umowy
przelewu wierzytelnosci okreslonej w art. 7 ust. 1 i ust. 2 dekretu z dnia 26
pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. War-
szawy (Dz.U. z 1945 r. Nr 50, poz. 279 ze zm.), nie przystuguje przymiot strony
w rozumieniu art. 28 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz.U. z 2022 r. poz. 2000 ze zm.) do uzyskania prawa uzyt-
kowania wieczystego w postepowaniu administracyjnym o wydanie decyzji
na podstawie art. 7 ust. 2 i ust. 3 powotanego dekretu”.

W trakcie rozpoznawania sprawy ze skargi G.S. na decyzje Samorzado-
wego Kolegium Odwotawczego w Warszawie z dnia 3 pazdziernika 2024 r.,
nr KOC/5289/Go/24, w przedmiocie umorzenia postepowania, ktére to umo-
rzenie nastgpito z uwagi na tres¢ uchwaty Naczelnego Sadu Administracyjnego,
I OPS 1/23, sktad orzekajacy Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w War-
szawie, nie podzielil niektérych zawartych w tej uchwale zapatrywan oraz
wnioskoéw. Dlatego tez zobowigzany byt zadaé pytanie w trybie ustanowionym
w art. 269 § 1 p.p.s.a., wnoszac do Naczelnego Sadu Administracyjnego o po-
nowna refleksje w odniesieniu do okreslenia katalogu stron w sprawie o ustano-
wienie prawa uzytkowania wieczystego na podstawie przepisow dekretu war-
szawskiego.

W uzasadnieniu postanowienia z dnia 20 pazdziernika 2025 r., I SA/Wa 2470/24,
Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie wyjasnit, ze potrzeba zadania
pytania wynikata z watpliwosci powstajacych przy odmiennej niz w podjetej
uchwale wyktadni niektérych przepiséw dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r.
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o wiasnoéci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy, a takze
stad, ze — zdaniem Sadu pierwszej instancji — Naczelny Sad Administracyjny
w uchwale I OPS 1/23 nie zajat sie oceng rozwazanego zagadnienia praw-
nego na podstawie przepiséw prawa wspolnotowego oraz umowy miedzyna-
rodowej.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie opowiedzial sie za pogladem,
w istocie przeciwnym do stanowiska zajetego w uchwale I OPS 1/23, zgodnie
z ktérym nabyweca roszczen opisanych w art. 7 ust. 1 i ust. 2 dekretu warszaw-
skiego w drodze umowy cywilnoprawnej, posiada przymiot strony w postepo-
waniu administracyjnym w sprawie o ustanowienie prawa uzytkowania wie-
czystego na podstawie przepisow dekretu warszawskiego. Za traktowaniem
nabywcy wierzytelnosci dekretowej — obok bytego wtasciciela, jego spadko-
biercéw, oséb nabywajacych wierzytelnos¢ dekretowa droga umowy o dziat
spadku lub nabycia przedmiotu nalezacego do spadku - jako strony postepo-
wania administracyjnego w sprawie o wierzytelno$¢ opisang dyspozycjq art. 7
ust. 11iust. 2 dekretu warszawskiego przemawia, wedle Sgdu pierwszej instancji,
szereg argumentdéw, z ktdrych najwazniejsze ogniskuja sie wokot, najogdlniej
méwiac, cywilnoprawnej natury wierzytelnosci (roszczen) dekretowych.

Stosownie do art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego, dotychczasowy wtasciciel
gruntu, prawni nastepcy wtasciciela, bedacy w posiadaniu gruntu, lub osoby
prawa jego reprezentujace, a jezeli chodzi o grunty oddane na podstawie obo-
wigzujacych przepiséw w zarzad i uzytkowanie — uzytkownicy gruntu moga
w ciggu 6 miesiecy od dnia objecia w posiadanie gruntu przez gmine zglosi¢
wniosek o przyznanie na tym gruncie jego dotychczasowemu wtascicielowi
prawa wieczystej dzierzawy z czynszem symbolicznym lub prawa zabudowy
za oplatg symboliczna. Zgodnie z art. 7 ust. 2 tego aktu normatywnego, gmina
uwzgledni wniosek, jezeli korzystanie z gruntu przez dotychczasowego wtasci-
ciela da sie pogodzi¢ z przeznaczeniem gruntu wedtug planu zabudowania, a je-
zeli chodzi o osoby prawne — ponadto, gdy uzytkowanie gruntu zgodnie z jego
przeznaczeniem w mysl planu zabudowania nie pozostaje w sprzecznosci z za-
daniami ustawowymi lub statutowymi tej osoby prawne;j.

Jak wyjasnil Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie, art. 7 ust. 1
iust. 2 dekretu warszawskiego zawiera normy materialne prawa administracyj-
nego oraz norme proceduralng regulujacq postepowanie administracyjne. Pod-
stawe wyprowadzenia interesu prawnego moga stanowi¢ wylacznie przepisy ad-
ministracyjnego prawa materialnego. Takim przepisem jest art. 7 ust. 2 dekretu
warszawskiego, zgodnie z ktérym konkretnie nazwane prawa — ustanowienie
prawa wieczystej dzierzawy lub prawa zabudowy — moga by¢ ustanowione
na rzecz bytego wtasciciela, ktéry moze oczekiwad ich przyznania, o ile nie zajdg
negatywne przestanki. Jest to zatem typowa norma prawa materialnego, gdyz
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ustanawia konkretne uprawnienia na rzecz konkretnych podmiotéw. Stanowi
merytoryczng i jedyna podstawe wierzytelnosci do ustanowienia praw na ode-
branej nieruchomosci, reguluje stosunki prawne miedzy bylym wtascicielem
a gming m.st. Warszawy oraz rozstrzyga o tresci i istocie wykreowanego sto-
sunku prawnego. Oznacza to, Ze na podstawie powolanej normy administracyj-
nego prawa materialnego, byty wtasciciel zawsze i bez watpienia bedzie strong
postepowania administracyjnego w sprawie o ustanowienie prawa uzytkowania
wieczystego na podstawie przepisow dekretu.

W konsekwencji zachodzi potrzeba zastosowania normy proceduralnej
z art. 30 § 4 k.p.a. Zgodnie z tym przepisem, w sprawach dotyczacych praw
zbywalnych lub dziedzicznych w razie zbycia prawa lub $mierci strony w toku
postepowania na miejsce dotychczasowej strony wstepuja jej nastepcy prawni.
Poniewaz, w ocenie Sadu pierwszej instancji, wierzytelnosci dekretowe sa dzie-
dziczne i zbywalne, nastepcy prawni bytego wtasciciela gruntu warszawskiego,
w tym m.in. osoby nabywajace wierzytelnosci w drodze umowy o dziat spadku
oraz nabywcy zbywalnego prawa do ustanowienia wtasnosci czasowej lub
prawa zabudowy na podstawie umowy cywilnoprawnej, staja sie stronami.

Aspekt proceduralny art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego manifestuje sie
w tym, ze powolana regulacja zawiera samodzielng i jednoznacznie wyrazong
norme prawnag statuujacg katalog wnioskodawcow, a wiec krag podmiotow
uprawnionych do zlozenia wniosku o przyznanie prawa wieczystej dzierzawy
lub prawa zabudowy. Wymaga podkreslenia, ze przepis art. 7 ust. 1 dekretu
warszawskiego nalezy wykladaé z uwzglednieniem historycznych regulacji nor-
mujacych instytucje strony postepowania administracyjnego. Majac na uwadze
stan normatywny relewantny na dzien wejscia w zycie dekretu z dnia 26
pazdziernika 1945 r. o wilasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st.
Warszawy, w tym w szczegdlnosci regulacje obowiazujacego woéwczas roz-
porzadzenia Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 22 marca 1928 r. o po-
stepowaniu administracyjnem (Dz.U. z 1928 r. Nr 36, poz. 341 ze zm.), mozna
dojs¢ do konkluzji, ze jako strone postepowania nalezalo traktowad kazdego
wnioskodawce (kazdy podmiot uprawniony do zlozenia wniosku z art. 7 ust. 1
dekretu warszawskiego) oraz ze strong byl kazdy nastepca prawny wniosko-
dawcy niezaleznie od rodzaju nastepstwa, takze nastepca singularny. Za tym
pogladem przemawia art. 9 ust. 1 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczpospolitej
Polskiej z dnia 22 marca 1928 r. o postepowaniu administracyjnem, zgodnie
z ktérym osobg interesowana jest kazdy kto zada czynnosci wtadzy, do kogo
czynnosc wtadzy sie odnosi lub tez czyjego interesu czynnosé wtadzy choéby po-
$rednio dotyczy, jak réwniez art. 9 ust. 2 tego aktu normatywnego, w mysl kt6-
rego osoby interesowane, ktére uczestnicza w sprawie na podstawie roszczenia
prawnego lub prawnie chronionego interesu, sa stronami. Katalog podmiotéw
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bedacych stronami w postepowaniu prowadzonym na podstawie przepiséw de-
kretu warszawskiego zostal utrzymany takze po wejsciu w zycie Kodeksu po-
stepowania administracyjnego. W obrocie prawnym brakuje bowiem normy,
ktéra w zwigzku z wejsciem w zycie k.p.a. pozbawiata przymiotu strony poste-
powania administracyjnego podmioty (osoby), ktére byty stronami pod rzadami
rozporzadzenia Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 22 marca 1928 r.
o postepowaniu administracyjnem.

Z powyzszego wynika, ze zaréwno w rezimie powolanego rozporzadzenia
jak i pod rzadami k.p.a., za strone postepowania nalezy uzna¢ bytego wtasci-
ciela, a obok niego osoby, ktére ztozyly wniosek o ile nalezg do kregu formalnie
uprawnionych na podstawie art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego, a wiec sa praw-
nymi nastepcami wtasciciela bedacymi w posiadaniu gruntu lub osobami prawa
jego reprezentujacymi, a jezeli chodzi o grunty oddane na podstawie obowigzu-
jacych przepisow w zarzad i uzytkowanie — uzytkownikami gruntu. Artykut 7
ust. 1 dekretu warszawskiego — w czesci zawierajacej definicje wnioskodawcow
w sprawie administracyjnej — ma charakter proceduralny i powinien by¢ odczy-
tywany jako lex specialis w stosunku do art. 28 k.p.a. statuujacego instytucje
strony postepowania administracyjnego, gdyz stanowi znang prawu polskiemu
samodzielng podstawe ustalenia kregu stron postepowania. Wedle tego zapa-
trywania strong postepowania jest wiec kazdy podmiot wymieniony w art. 7
ust. 1 dekretu warszawskiego, w tym singularny nabywca wierzytelnosci jako
uprawniony do zlozenia wniosku, o ile taki wniosek ztozyt. W razie utraty zdol-
nosci prawnej na jego miejsce wchodza nastepcy prawni, stosownie do art. 30
84 kp.a.

Z uwagi na literalne brzmienie art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego, wedle
ktoérego podmiotem, na rzecz ktdrego ma by¢ ustanowione prawo wieczystej
dzierzawy lub prawo zabudowy jest jedynie dotychczasowy wtasciciel, nie jest
jasne czy wskazane prawa mozna takze ustanawia¢ na rzecz nastepcéw praw-
nych bylego wlasciciela gruntu. Z cala pewnoscig beneficjentem uprawnienia
do przyznania wtasnosci czasowej lub prawa zabudowy jest tylko byty wtasci-
ciel nieruchomosci warszawskiej. Jednakze krag podmiotéw uprawnionych
do zlozenia wniosku, a zatem do wszczecia postepowania administracyjnego
jest szerszy, gdyz poza bytym wtascicielem gruntu obejmuje takze inne osoby,
w tym jego nastepcéw prawnych i to bez rozréznienia, czy sg nastepcami uni-
wersalnymi, czy singularnymi.

Poniewaz wyktadnia jezykowa nie przesadza konkluzywnie tego zagadnienia,
konieczne jest postuzenie sie wyktadnia systemowgq. Mianowicie analiza tresci
art. 111a ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami
(Dz.U. z 2024 1. poz. 1145 ze zm.; dalej: u.g.n.), normujacego prawa i roszczenia
zwigzane z gruntami warszawskimi oraz prawo pierwokupu Skarbu Panstwa
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lub m.st. Warszawy, uprawnia do wniosku, ze ustawodawca traktuje zespdt
uprawnien ustanowionych w art. 7 dekretu warszawskiego jako ,,prawa i rosz-
czenia”, a uprawnienie ustanowione w art. 214 u.g.n. jako ,roszczenie”. Jesli
chodzi o uprawnienia z art. 7 dekretu warszawskiego, to ustawodawca takze
wprost dopuszcza ich sprzedaz, a nastepcéw prawnych bytych wtascicieli naby-
wajacych te prawa na podstawie czynnosci inter vivos oraz dalszych nastepcéw
prawnych na podstawie takich czynnosci traktuje jak podmioty, ktérym przy-
stuguja prawa i roszczenia wymienione w art. 7 dekretu warszawskiego albo
przystuguje roszczenie wywodzone z art. 214 u.g.n. Takze na mocy art. 30 ust. 1
pkt 5 ustawy z dnia 9 marca 2017 r. o szczegdlnych zasadach usuwania skutkow
prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci warszaw-
skich wydanych z naruszeniem prawa (Dz.U. z 2021 r. poz. 795), ustawodawca
dopuscil mozliwos¢ uchylenia, stwierdzenia wadliwosci lub stwierdzenia wy-
dania z naruszeniem prawa decyzji dekretowej miedzy innymi w sytuacji, gdy
przeniesienie roszczen do nieruchomosci bylo razaco sprzeczne z interesem
spotecznym. Tym samym ustawodawca niejako zaaprobowat fakt, ze nabywcy
roszczen dekretowych na podstawie czynnosci prawnej inter vivos byli zasadnie
traktowani jako strony postepowania administracyjnego, w ktérym wydano
wadliwe decyzje i uznat tych nastepcéw singularnych za strony postepowania
przed Komisjg Weryfikacyjna.

Zbywalny charakter roszczen dekretowych byt ponadto, jak przypomniat Wo-
jewddzki Sad Administracyjny w Warszawie, aprobowany w praktyce orzeczni-
czej Sadu Najwyzszego oraz Trybunatu Konstytucyjnego. W przypadku sagdow-
nictwa powszechnego juz w latach 50-tych XX w. wypracowano stanowisko,
zgodnie z ktérym roszczenie dekretowe stanowilo prawo majatkowe, dzie-
dziczne i zbywalne. Uksztaltowane nastepnie przez kolejne lata orzecznictwo
sadowe akceptowato singularnych nabywcéw praw i roszczen dekretowych jako
strony w postepowaniach administracyjnych, ktére toczyty sie w trybie art. 7
dekretu warszawskiego. Takze Trybunat Konstytucyjny stwierdzat w swojej ju-
dykaturze, ze prawo przyznane w art. 7 ust. 1 i ust. 2 dekretu warszawskiego
ma charakter majatkowy. O tym, ze ustawodawca nie traktuje tego prawa jako
Scisle zwiazanego z osobg dotychczasowego wilasciciela, bezposrednio dotknie-
tego wywtaszczeniem $wiadczy przyznanie mu uprawnienia jego ,nastepcom
prawnym”, co znaczy, ze prawo to jest zaréwno dziedziczne jak i zbywalne.

Analizujac normatywny charakter uprawnien okreslonych w art. 7 dekretu war-
szawskiego, Sad pierwszej instancji wskazal w postanowieniu I SA/Wa 2470/24,
ze przyznanie na gruncie warszawskim prawa wieczystej dzierzawy lub
prawa zabudowy, pdzniej — od 22 pazdziernika 1961 r. — prawa uzytkowania
wieczystego, a od 1 stycznia 2019 r. prawa wlasnosci na rzecz bylego wilasci-
ciela ma niewatpliwie charakter cywilny i materialnoprawny. Trescig tego
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uprawnienia jest bowiem mozliwo$¢ domagania sie ustanowienia prawa na nie-
ruchomosci. Uprawnienie ma zatem takze typowo majatkowy charakter. O ma-
jatkowym, a nie osobistym charakterze uprawnien z art. 7 dekretu warszaw-
skiego, Swiadczy takze ich dziedziczno$¢, ktéra nigdy nie byta kwestionowana.
Dziedziczne sa jedynie prawa majatkowe (art. 922 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia
1964 r. — Kodeks cywilny, Dz.U. z 2025 r. poz. 1071 ze zm.; dalej: k.c.), zatem
powotlanym wyzej uprawnieniom dekretowym nalezy przypisa¢ charakter ty-
powo majatkowy, co wyklucza wigzanie ich wylgcznie z osobg bytego wtasci-
ciela. Sam Naczelny Sad Administracyjny w uchwale I OPS 1/23 dopuscit kon-
struowanie przymiotu strony na podstawie czynnosci cywilnoprawnych — takze
uméw — gdyz w uzasadnieniu tej uchwaty przyjeto, ze stronami postepowania
sg nie tylko spadkobiercy bylego wtasciciela nieruchomosci warszawskiej, ale
takze ci, ktérzy ten spadek nabyli na podstawie umowy opisanej w art. 1051 k.c.
Uprawniony jest wiec wniosek, ze w uzasadnieniu uchwaty dopuszczono czyn-
nos¢ prawna stanowiaca umowe cywilnoprawna o zbyciu spadku jako zrédto
interesu prawnego z art. 28 k.p.a.

Jak podkreslit Sad pierwszej instancji, tresciag uprawnien bytego wlasciciela
ustanowionych w art. 7 ust. 1 i ust. 2 dekretu warszawskiego jest uprawnienie
do domagania sie od podmiotu publicznego konkretnego zachowania w postaci
zlozenia oswiadczenia woli o ustanowieniu prawa rzeczowego. Po stronie by-
tego wiasciciela powstawato zatem prawo zadania od dtuznika spelnienia okre-
Slonego swiadczenia (o ile nie zachodzily przestanki negatywne), natomiast
po stronie podmiotu publicznego powstawal obowigzek polegajacy na usta-
nowieniu jednego z dwoch konkretnych praw (o ile nie zachodzity przestanki
negatywne). Byly wilasciciel nabywatl zatem prawo do otrzymania swiadczenia
od dtuznika, czyli wierzytelnos$¢. Jednakze ta wierzytelno$¢ byta warunkowa
i przyszta. Warunkowa, gdyz zalezna od spetnienia dwdch warunkdédw: objecia
gruntu w posiadanie przez m.st. Warszawa oraz istnienia pozytywnej dla by-
lego wiasciciela i ostatecznej decyzji administracyjnej o ustanowieniu praw opi-
sanych w art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego. Natomiast po ztozeniu wniosku
z art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego i tym samym wszczeciu postepowania
administracyjnego, takze mamy do czynienia z wierzytelnoscia przysztg i wa-
runkowa. Znika jednak warunek ztozenia wniosku, bo ten zostat juz ztozony;
tym samym pozostaje warunek istnienia ostatecznej decyzji administracyjnej
0 ustanowieniu prawa.

W obu opisanych wyzej wypadkach przyszta wierzytelnos¢ jest zbywalna.
Za mozliwoscig dokonania przelewu takiej wierzytelnosci opowiedziat sie Sad
Najwyzszy wskazujac w wyrokach z 26 czerwca 2015 r., I CSK 642/14 oraz
z 17 marca 2016 1., V CSK 379/15, ze — o ile w umowie cesji strony inaczej nie po-
stanowily — przelew wierzytelnosci przysztej stanowi czynnos¢ zobowigzujaca
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o podwdjnym skutku zobowigzujgco-rozporzadzajacym i jedynie samo rozpo-
rzadzenie polegajace na przejsciu wierzytelnosci z majatku dtuznika do majatku
cesjonariusza przesuwa sie do czasu oznaczenia jej tresci (art. 509 k.c.). Jezeli
wobec tego zesp6t uprawnien opisanych w art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego
traktowad jak przyszla wierzytelno$é, to w Swietle wyzej przedstawionych,
a zastugujacych na pelna aprobate pogladéw Sadu Najwyzszego nalezy opo-
wiedzie¢ sie za mozliwoscia jej przeniesienia na inng osobe w drodze czynnosci
inter vivos.

Majatkowy charakter uprawnien z art. 7 dekretu warszawskiego w powig-
zaniu z administracyjng forma rozstrzygania o nich sprawiajg, ze wykonanie
tych uprawnien jest dwuetapowe. Pierwszy etap polega na przeprowadzeniu
postepowania administracyjnego, w ktérym organ rozstrzyga czy nalezy usta-
nowi¢ prawo rzeczowe na nieruchomosci warszawskiej. Odpowiedz negatywna
konczy caly proces. W razie pozytywnej odpowiedzi otwiera sie drugi etap po-
legajacy na zawarciu cywilnoprawnej umowy o ustanowieniu prawa rzeczo-
wego. Do ustanowienia prawa rzeczowego sama decyzja nie wystarcza. Wyma-
gane jest ztozenie oswiadczen woli w formie aktu notarialnego. Zakonczenie
pierwszego etapu ostateczna decyzja o ustanowieniu prawa rzeczowego ma ten
skutek, ze wierzytelnos¢ powstaje, bowiem konkretyzuje sie tak w aspekcie
podmiotowym (kto na rzecz kogo ma ustanowi¢ prawo rzeczowe) jak i przed-
miotowym (jakie prawo i do jakiej nieruchomosci ma by¢ ustanowione). Wynika
stad, ze uprawnienie do ustanowienia prawa rzeczowego do gruntu warszaw-
skiego ma charakter majatkowy, a nie osobisty. Jest prawem podmiotowym. Po-
lega na mozliwosci dopuszczenia przez prawo dziatania bylego witasciciela lub
jego nastepcdw, ktdre to dziatanie przejawia sie mozliwoscia zlozenia wniosku
o tresci wyrazonej w art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego. Bytemu wtascicielowi
i jego nastepcom zostalo przyznane uprawnienie polegajace na oczekiwaniu
od organéw wiladzy publicznej okreslonego zachowania sie, tj. ustanowienia
prawa do nieruchomosci.

W odniesieniu do gruntéw zabudowanych, normy zawarte w art. 1, art. 5
iart. 8 dekretu warszawskiego przetamywaly zasade superficies solo cedit. O ile
bowiem na podstawie art. 1 dekretu warszawskiego grunty przechodzily
na wilasnos¢ gminy m.st. Warszawy, to posadowione na nich budynki — sto-
sownie do art. 5 — pozostawaty wtasnoscig dotychczasowych wtascicieli. Ten
stan miat by¢ z zalozenia tymczasowy. Konczyt sie utratg prawa do budynkéw
i przejsciem ich wlasnosci przez gmine m.st. Warszawa, w razie nieztozenia
przez osoby wymienione w art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego, w wyzna-
czonym tam terminie, wniosku o przyznanie prawa do gruntu lub w razie ne-
gatywnego rozpoznania tego wniosku. Jesli witasciciel budynku zbyt prawo
jego wiasnosci przed zgloszeniem zadania dekretowego albo w toku sprawy
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administracyjnej — przed rozpoznaniem tego zadania to przy wykladni za-
stosowanej w uchwale I OPS 1/23 rozejscie sie prawa do budynku z prawem
do gruntu ma charakter trwaty. Nabywca prawa wtasnosci do budynku pozo-
staje jego wtascicielem, ale czerpiac wierzytelnos¢ o prawo do gruntu z umowy
cywilnoprawnej nigdy tego prawa nie uzyska, bo nie moze by¢ strona poste-
powania, w ktérym o tym prawie rozstrzyga organ administracji. Nieakcepto-
walny i trwaly stan ztamania zasady superficies solo cedit prowadzi do nieakcep-
towalnego skutku, ktéry polega na tym, ze wtasciciel budynku nie moze z niego
korzystaé zgodnie z przystugujacym mu na podstawie art. 140 k.c. spolecznym
i gospodarczym przeznaczeniem jego prawa wiasnosci, bo nie nabedzie wia-
snosci gruntu. Tymczasem zamystem dekretu bylo doprowadzenie do fuzji
praw do gruntu i budynku, zas pdzniejsze ustawodawstwo przewidywato usta-
nawianie silnego prawa do gruntu, prawa rzeczowego w postaci uzytkowania
wieczystego, a od stycznia 2019 r. — prawa wlasnosci.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie zauwazyt ponadto, ze osta-
teczna decyzja kornczaca postepowanie wywotane wnioskiem o prawo wie-
czystej dzierzawy lub prawo zabudowy jest konstytutywna. Tworzy nowy stan
prawny konkretyzujac i czynigc wymagalng wierzytelnos¢ o ustanowienie
prawa do nieruchomosci. Konkretyzacja tej wierzytelnosci ma takze podmio-
towy aspekt polegajacy na wskazaniu osoby, na rzecz ktérej ma by¢ ustanowione
prawo do nieruchomosci. Wszelkie rozstrzygniecia konstytutywne — organdéw
administracji publicznej jak i saqdéw — tworzac nowe stany prawne powinny by¢
adresowane do podmiotéw, ktéorym przyznawane sg uprawnienia i ktére majq
zdolno$¢é prawna. W razie zbycia wierzytelnosci z art. 7 ust. 1 dekretu warszaw-
skiego rozstrzygniecia powinny dotyczy¢ oséb, ktérym te prawa przystuguja.

Sad pytajacy nastepnie rozwazal uprawnienia ustanowione w art. 7 ust. 1
iust. 2 dekretu warszawskiego w kontekscie mienia. Pojecie mienia zostato zde-
finiowane w prawie polskim, gdzie — stosownie do art. 44 k.c. — oznacza ono
wlasno$¢ i inne prawa majatkowe, tj. wszystkie podmiotowe prawa majatkowe,
tak o charakterze bezwzglednym jak i wzglednym, w tym wierzytelnosci i rosz-
czenia, jak réwniez w regulacjach prawnomiedzynarodowych. Mianowicie
norma z art. 1 Protokotu Nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podsta-
wowych wolnosci statuuje podstawowa zasade wyrazajaca sie prawem kazdej
osoby do poszanowania swojego mienia. Pojecie mienia na gruncie Protokotu
Nr 1 ma znaczenie autonomiczne. Wedle powotanego przepisu mieniem jest
nie tylko prawo wtasnosci, ale takze inne prawa, a nawet korzysci majatkowe,
w tym wierzytelnosci i roszczenia wyrazajace sie uprawionym oczekiwaniem
ich wykonania przez podmiot prawa. Z kolei w mysl art. 17 Karty Praw Pod-
stawowych Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 2016.202.389; dalej: KPP), kazdy
ma prawo do wiladania, uzywania, rozporzadzania i przekazania w drodze
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spadku mienia nabytego zgodnie z prawem. Ochrona przewidziana w przepisie
dotyczy zatem kazdego mienia nabytego w sposob przewidziany przez prawo
krajowe lub wspélnotowe, przy czym nie ma znaczenia czy nabycia nastapito
drogg sukcesji generalnej, czy singularnej na podstawie czynnosci prawnej inter
vivos. W konsekwencji uprawnienia ustanowione w art. 7 ust. 1 i ust. 2 dekretu
warszawskiego sa mieniem podlegajacym ochronie przewidzianej w art. 44 k.c.,
art. 1 protokotu paryskiego do Konwencji o ochronie praw cztowieka i obywa-
tela oraz art. 17 KPP.

W art. 47 KPP zostalo ustanowione prawo do skutecznego srodka praw-
nego przed sadem, jesli prawa zagwarantowane przez prawo Unii zostaty na-
ruszone. Ochrona mienia, w tym wierzytelnosci z art. 7 ust. 1 i ust. 2 dekretu
warszawskiego, nabytych nastepstwem singularnym jest prawem zagwaranto-
wanym w art. 17 KPP. Jezeli zatem na etapie postepowania administracyjnego
nabyweca takiej wierzytelnosci nie otrzyma ochrony prawnej, to powinien ja
uzyskaé przed sadem administracyjnym. Z orzecznictwa Trybunatu Sprawie-
dliwosci Unii Europejskiej wynika powinnos¢ sadu unijnego, w tym polskiego
sadu administracyjnego, dokonywania wykladni prawa krajowego tak, by za-
pewni¢ singularnym nabywcom wierzytelno$ci dekretowych mozliwos$é docho-
dzenia roszczen wynikajacych z tych wierzytelnosci. Taka wyktadnia jest moz-
liwa i ma mocne podstawy normatywne w polskim prawie. Zarazem Trybunal
Sprawiedliwo$ci idzie jeszcze dalej, gdyz naklada na sady krajowe nakaz nie-
stosowania przepiséw krajowych, ktére uniemozliwiaja ochrone uprawnien
gwarantowanych przez prawo unijne. Jezeli wiec polski sad administracyjny
nie dostrzega mozliwos$ci udzielenia ochrony singularnym nabywcom wierzy-
telnosci dekretowych, upatrujac przeszkody w prawie krajowym, to powinien
odmowié zastosowania przepisow stojacych temu na przeszkodzie.

Na Rzeczypospolitej Polskiej spoczywa obowiazek wyktadni prawa krajo-
wego zgodnie z prawem Unii Europejskiej. Ten obowiazek zostat wywiedziony
przez Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z pierwotnych i wtérnych
przepiséw wspdlnotowych oraz ustanowionych w nich zasady pierwszenstwa
i zasady odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstw cztonkowskich za naru-
szenie prawa unijnego. Jest to instrument stuzacy zapewnieniu efektywnosci
prawa unijnego w krajowym porzadku prawnym. Utrwalone orzecznictwo Try-
bunatu Sprawiedliwosci wskazuje, ze sady oraz inne organy panstw cztonkow-
skich zobowigzane sa do wyktadni prawa krajowego zgodnie z trescig i celem
prawa unijnego. Obowiazek zgodnej wyktadni jest aktualny wszedzie tam, gdzie
regulacja prawa krajowego podpada pod zakres zastosowania prawa unijnego.
Skoro wierzytelnosci ustanowione art. 7 ust. 1 i ust. 2 dekretu warszawskiego
stanowig mienie i skoro sg zbywalne oraz dziedziczne, to podlegaja ochronie
ustanowionej w art. 17 KPP. Przy czym podmiotami chronionymi sg osoby,
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ktérym te prawa przystuguja, czyli byty wiasciciel gruntu warszawskiego oraz
wszyscy — zarowno generalni jak i singularni — jego nastepcy prawni.

Z kolei ochrona mienia ustanowiona w Protokole Nr 1 do Konwencji
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci wymaga efektywnego
srodka ochrony prawnej, czyli regulacji stuzacych urzeczywistnieniu (docho-
dzeniu i wykonaniu) uprawnien do ochrony mienia wywodzonych z prawa
unijnego oraz z konwencji. Efektywny srodek prawny o charakterze proce-
duralnym musi zapewni¢ mozliwos¢ dochodzenia i ochrony uprawnien usta-
nowionych w art. 7 ust. 1 i ust. 2 dekretu warszawskiego réwniez ich singu-
larnym nabywcom, albowiem to ich mienie ma by¢ chronione. Zwazywszy
na dwuetapowy charakter realizacji opisywanych uprawnien, proceduralnie
efektywny $rodek musi istnie¢ na etapie postepowania administracyjnego.
Oznacza to koniecznos$¢ zapewnienia singularnym nabywcom uprawnien
dekretowych mozliwosci uczestnictwa w sprawie administracyjnej majacej
za przedmiot rozstrzyganie o tych uprawnieniach. Inaczej uprawnienia
te nie beda w zaden sposob chronione. Panistwo ma zapewni¢ adekwatne
i efektywne srodki prawa krajowego dla ochrony uprawnien ustanowionych
prawem wspdlnotowym lub konwencja, a jesli na gruncie prawa krajowego
wykonanie uprawnien wynikajacych z prawa unijnego jest niemozliwe badz
nadmiernie utrudnione obowigzkiem organdéw krajowych jest niezastoso-
wanie rozwigzania danej regulacji prawa krajowego naruszajacej wymog sku-
teczno$ci, przy czym moze to polegaé nawet przy zastosowaniu rozwigzan nie
wystepujacych w prawie krajowym, czyli przez uzycie instrumentéw w postaci
zasady pierwszenstwa prawa wspdlnotowego albo prawa ustanowionego kon-
wencjg rzymska lub zastosowaniu zgodnej z prawem unijnym i konwencyjnym
wyktadni prawa krajowego. Tak pojeta zasada efektywnego srodka procedural-
nego rodzi po stronie organéw administracji krajowej i krajowych sadéw admi-
nistracyjnych bezwzgledna powinnos$¢ zapewnienia singularnym nabywcom
uprawnien dekretowych ochrony ich mienia poprzez mozliwos¢ udziatu w po-
stepowaniach majacych za przedmiot rozstrzyganie o ich prawach podmioto-
wych wywodzonych z dekretu warszawskiego.

Stanowisko w sprawie, zawarte przy pisSmie z 29 stycznia 2026 r., znak
1001-4.Zp.382.2025, wyrazit réwniez Prokurator Prokuratury Krajowej, wno-
szac o podjecie uchwaty, ze: ,Stronie umowy przelewu wierzytelnosci okre-
Slonej w art. 7 ust. 1 i ust. 2 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wia-
snosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy (Dz.U. z 1945 r.
Nr 50, poz. 279 ze zm.), nie przystuguje przymiot strony w rozumieniu art. 28
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz.U. z 2024 r. poz. 572) w postepowaniu administracyjnym o wydanie decyzji
na podstawie art. 7 ust. 2 i ust. 3 powotanego dekretu.”.
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Wedlug Prokuratora Prokuratury Krajowej, argumentacja przedstawiona
przez Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie, uzasadniajaca w ocenie
tego Sadu odstapienie od pogladu prawnego wyrazonego uchwata Naczelnego
Sadu Administracyjnego opiera sie na kilku zasadniczych pogladach odnosza-
cych sie do wyktadni art. 7 dekretu warszawskiego w zestawieniu z art. 28 k.p.a.,
a nastepnie poddaniu poczynionych na tej podstawie konkluzji analizie z odwo-
taniem do regulacji zawartych w 17 ust. 1 i art. 47 KPP oraz w art. 1 Protokotu
Nr 1 do Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci oraz
odnoszacego sie do tych regulacji orzecznictwa europejskich trybunatéw: luk-
semburskiego oraz strasburskiego.

Jak wyjasnil Prokurator Prokuratury Krajowej, Sad pytajacy wskazat w uza-
sadnieniu swojego postanowienia argumenty przemawiajace za pogladem,
zgodnie z ktérym zbiér uprawnien ustanowionych w art. 7 ust. 1 i ust. 2 dekretu
warszawskiego jest wierzytelnoscia o charakterze majatkowym, dziedziczng
i zbywalng przez czynno$¢ prawna. Podkreslenia wymaga fakt, iz konkluzje
te w istotnym zakresie, w szczegdlnosci w odniesieniu do zagadnienia zbywal-
nosci tych uprawnien przez czynnosc prawna, odbiegaja od stanowiska zajetego
i obszernie uargumentowanego w uzasadnieniu uchwaty Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego.

Naczelny Sad Administracyjny obszernie uzasadnit poglad, zgodnie z ktérym
przelew wierzytelnosci dekretowej nalezy uznad za ,,sprzeciwiajacy sie ustawie”,
co zar6éwno na gruncie obowiazujacego w czasie wejscia w zycie dekretu Ko-
deksu zobowigzan (art. 168), jak i aktualnego Kodeksu cywilnego (art. 509 § 1)
uniemozliwialo skuteczne dokonanie przez wierzyciela przeniesienia ,wierzy-
telnosci w postaci przysztych podmiotowych praw, ktérych beneficjentem ex
lege mogt by¢ wylacznie dotychczasowy wiasciciel gruntu”. Niemozno$é sku-
tecznego dokonania przelewu wierzytelnosci z art. 7 ust. 1 dekretu warszaw-
skiego ,w konsekwencji wyklucza zastosowanie art. 30 § 4 k.p.a. — zgodnie
z zasada nemo plus iuris in alium transferre potest, quam ipse habet”. Powyzsze
stanowisko zajete w uchwale NSA konsekwentnie nawigzuje do stanowiska wy-
razonego przez Naczelny Sad Administracyjny w uchwale z 30 czerwca 2022 r.,
I OPS 1/22.

Zdaniem Prokuratora Prokuratury Krajowej, przedstawiona na wsparcie
przeciwnego stanowiska, zajetego przez Wojewddzki Sad Administracyjny
w Warszawie, argumentacje trudno uzna¢ za dostatecznie poglebiona, a tym
bardziej za przekonujaca. Opiera sie ona na twierdzeniu, ze art. 7 ust. 1 de-
kretu warszawskiego kreuje po stronie dotychczasowego wtasciciela wierzy-
telno$¢ warunkowaq i przyszla, zalezna od spelnienia dwoch warunkdéw: ,ob-
jecia gruntu w posiadanie przez m.st. Warszawa oraz istnienia pozytywnej dla
byltego wtasciciela i ostatecznej decyzji administracyjnej o ustanowieniu praw
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opisanych w art. 7 ust. 1 dekretu”, ktdra to wierzytelno$¢ jest przenoszalna za-
rowno w drodze sukcesji generalnej — dziedziczenia, jak i sukcesji singularnej —
przez czynnos¢ prawna inter vivos.

Nieprzekonujacy charakter tego twierdzenia wynika w pierwszym rzedzie
z faktu, iz Sad pytajacy w zaden sposdb nie ustosunkowat sie do wypowiedzi Na-
czelnego Sadu Administracyjnego zawartych w uzasadnieniu uchwaty odnosza-
cych sie do przywotanych w postanowieniu Sadu pierwszej instancji argumentow.

Szczegolnie nieprzekonujaca teza, lezaca u podstaw przedstawionego przez
Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie stanowiska, dotyczy upa-
trywania podstawy prawnej, z ktdrej mialby wynikaé interes prawny w ro-
zumieniu art. 28 k.p.a., a tym samym uprawnienie do udziatu w charakterze
strony w sprawie o ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego na podstawie
przepiséw dekretu warszawskiego, w normie prawnej o charakterze procedu-
ralnym, zawartej w art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego, ktdrej trescia jest, jak
to okreslono w uzasadnieniu postanowienia, ,enumeratywne okreslenie kregu
podmiotéw uprawnionych do ztozenia wniosku”. Pomijajac fakt, ze Sad pierwszej
instancji stara sie dekodowac znaczenie tej normy w zakresie legitymizujacym
udzial w postepowaniu w charakterze strony poprzez odwotanie sie do pojecia
,0soby interesowanej”, okreslonego w art. 9 ust. 1 rozporzadzenia Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 22 marca 1928 r. o postepowaniu administra-
cyjnem, a wiec nieobowigzujacym akcie prawnym, nawet w czasie obowiazy-
wania niepozostajacym z dekretem w jakiejkolwiek relacji, ktéra uzasadniataby
W oparciu o zestawienie brzmienia obu przepiséw dokonywanie wyktadni o cha-
rakterze systemowym, to odwotujac sie do tresci zapiséw zawartych w tym ar-
tykule rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej pomija fakt, iz status strony
dla ,,osoby interesowanej” warunkowany byl uczestnictwem w sprawie ,,na pod-
stawie roszczenia prawnego lub prawnie chronionego interesu”, co wskazuje
na to, iz konstrukcja przepisu legitymizujgcego udzial w postepowaniu w cha-
rakterze strony nie odbiegata w swej istocie od konstrukcji normy z art. 28 k.p.a.,
ktéry wszak stanowi o ,interesie prawnym lub obowiazku”.

W tej sytuacji Prokurator Prokuratury Krajowej uznat za poglad wyrazony
w sposob arbitralny, bez wsparcia go przekonujacg argumentacja merytoryczna,
stwierdzenie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, zgodnie
z ktérym ,,Zestawienie regulacji o kregu wnioskodawcéw zawartej w art. 7
ust. 1 dekretu z przepisami zawartymi w art. 9 rozporzadzenia o postepowaniu
administracyjnem jednoznacznie przesadza, ze kazdego wnioskodawce nale-
zato traktowad jak strone oraz ze strong byt kazdy nastepca prawny wniosko-
dawcy niezaleznie od rodzaju nastepstwa, w tym nastepca singularny.”.

Wedle Prokuratora Prokuratury Krajowej stabo$é¢ powyzej przedstawionego
pogladu poglebia fakt, ze Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie
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w zaden sposéb nie ustosunkowat sie do kluczowych dla wyrazonego w uchwale
stanowiska prawnego stwierdzen odnoszacych sie do niemoznos$ci zastoso-
wania do wynikajacego z art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego ,,uprawnienia
ksztaltowanego podmiotowo i przedmiotowo powolanym przepisem do tego,
aby dopiero wlasciwy organ administracji przyznal legitymowanej osobie
okreslone prawo w drodze decyzji” przepisu art. 30 § 4 k.p.a., przewidujacego
wstapienie do postepowania dotyczacego praw zbywalnych lub dziedzicznych
nastepcow prawnych strony, z uwagi na fakt, ze jak podkreslit Naczelny Sad
Administracyjny, w art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego ustawodawca wyraznie
wskazatl na przyznanie okreslonych praw dotychczasowemu wiascicielowi nie-
ruchomosci warszawskiej, ktore ma dopiero nastgpi¢ stosownym rozstrzygnie-
ciem ze sfery prawa administracyjnego. Przed wydaniem tego rozstrzygniecia
prawa wymienione w dekrecie warszawskim jeszcze nie istnieja, dlatego nie
sa objete art. 30 § 4 k.p.a.

Upatrywanie podstawy prawnej do udziatu w charakterze strony w sprawie
o ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego na podstawie przepisow
dekretu warszawskiego w normie prawnej o charakterze proceduralnym,
co postuluje Sad pytajacy, pozostaje zdaniem Prokuratora Prokuratury Kra-
jowej w zasadniczej sprzecznosci z ugruntowanym zaréwno w orzecznictwie
sadéw administracyjnych, jak i piSmiennictwie, jednoznacznym stanowiskiem,
zgodnie z ktérym pojecie strony w rozumieniu art. 28 k.p.a. moze by¢ wypro-
wadzone wylacznie z administracyjnego prawa materialnego. W uzasadnieniu
uchwaty Naczelnego Sadu Administracyjnego poswiecono bardzo wiele miejsca
wskazaniu podstaw do przyjecia pogladu o konsekwentnej linii orzeczniczej
w tym zakresie.

Wobec powyzej zarysowanych stabosci argumentacji przedstawionej przez
Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w zakresie w jakim starat sie
on uzasadni¢ propozycje traktowania art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego jako
samoistnej podstawy legitymizujacej udzial w postepowaniu w charakterze
strony, wynikajacej z przepisu proceduralnego, pomimo sprzecznosci takiego
stanowiska z trescig art. 28 k.p.a. oraz konsekwentng linig orzecznicza, pozba-
wione dostatecznego wsparcia merytorycznego stwierdzenie, iz zawarty w art. 7
ust. 1 dekretu warszawskiego ,,przepis jasno wskazuje na podmioty, ktére moga
ztozy¢ wniosek”, wobec czego ,,Osoba legitymowana do ztozenia wniosku jest
strona postepowania” jawi sie jako poglad arbitralny w stopniu ograniczajacym
potrzebe jego dalszej analizy.

Jak wskazat Prokurator Prokuratury Krajowej, istotna cze$¢ rozwazan Sadu
pytajacego, w oparciu o ktére formuluje on konicowe wnioski wystapienia,
stanowi odwotanie sie do aktéw prawa miedzynarodowego — Protokotu Nr 1
do Konwencji o ochronie praw cztowieka oraz Karty Praw Podstawowych Unii
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Europejskiej. Co najmniej w istotnym zakresie niezgodne ze stanem rzeczywi-
stym jest twierdzenie zawarte w postanowieniu Wojewoddzkiego Sgdu Admini-
stracyjnego w Warszawie, formutujace zarzut, ze w uchwale Naczelnego Sadu
Administracyjnego ten ,nie zajal sie oceng rozwazanego zagadnienia na pod-
stawie przepiséw prawa wspdlnotowego i umowy miedzynarodowej”. W uza-
sadnieniu tej uchwaty znajduje sie bowiem merytoryczne ustosunkowanie
do argumentacji Rzecznika Praw Obywatelskich odnoszacej sie do przepisu
zawartego w art. 1 Protokotu Nr 1 do Konwencji o ochronie praw czlowieka,
wspierajacej wyrazony przez niego poglad, ze ,najnowszy kierunek wyktadni
sadow administracyjnych, wedle ktérego ustanowienie uzytkowania wieczy-
stego na rzecz nabywcy roszczenia dekretowego jest niedopuszczalne, moze
kolidowa¢ z Art. 1 Protokotu Nr 1 do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka
i Podstawowych Wolnosci”.

Jak wskazat Naczelny Sad Administracyjny w obszernym wywodzie, ktérego
przekonujacy charakter trudno zakwestionowaé, i préby takiej nie podjat takze
Sad pytajacy, nie jest réwniez uzasadnione szczegétowe rozwazanie zakresu
wyktadni pojecia ,,dotychczasowy wtasciciel” uzytego w art. 7 ust. 11 ust. 2 de-
kretu warszawskiego w kontekscie ewentualnego naruszenia art. 1 Protokotu
Nr 1 do Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci.

Z kolei odnoszac sie do argumentacji Sadu pytajacego, ktéra prowadzi
do uprawnionego w jego ocenie twierdzenia, ze stosowanie wyktadni przed-
stawionej w uchwale NSA narusza standardy ochrony mienia ustanowione
w Karcie Praw Podstawowych Unii Europejskiej, wynikajace z art. 17 ust. 1 w zw.
z art. 47 tej Karty, Prokurator Prokuratury Krajowej podkreslil, ze orzeczenie
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 28 stycznia 2025 r., C-253/23,
wskazywane jako jedyna konkretna podstawa postulowanej w postanowieniu
Wojewddzkiego Saqdu Administracyjnego w Warszawie interpretacji art. 47 KPP,
dotyczy tak zasadniczo odmiennej materii wyznaczajgcej przedmiotowe gra-
nice wnioskowania przedstawionego przez TSUE, iz wysnuwanie jakichkolwiek
wnioskéw z tresci tego orzeczenia w odniesieniu do zagadnienia ewentualnej
ochrony intereséw majatkowych umownych nabywcéw uprawnien z art. 7
ust. 1 dekretu warszawskiego nie znajduje dostatecznego uzasadnienia. Nieza-
leznie od powyzszej konstatacji nalezy jednak zauwazyé, iz powolywanie sie
przez WSA w Warszawie na orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Eu-
ropejskiej zdaje sie pomija¢ fakt, iz przedmiotem wypowiedzi Trybunatu luk-
semburskiego moze by¢ wylacznie tzw. sprawa unijna (dawniej okreslana jako
sprawa wspolnotowa), co w powszechnym rozumieniu tego pojecia obejmuje
taka sprawe, ,w ktorej wystepuje element trans graniczny lub w ktérej rosz-
czenia i zarzuty wywodzone sg z bezposrednio skutecznych przepiséw prawa
UE badz tez zastosowanie maja przepisy krajowe stanowigce implementacje
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pochodnych aktéw prawa UE, albo pojawia sie problem dyskryminacji czy ode-
stania do prawa unijnego”.

Majac na uwadze powyzsze, jako przekonujacy jawi sie poglad, ze bezpo-
srednie odwotywanie sie przez Sad pytajacy do art. 17 ust. 1 i art. 47 KPP jako
unormowan stanowiacych wzorce kontroli ustawodawstwa krajowego prowa-
dzacej do wnioskdéw istotnych dla wyktadni art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego
w zw. z art. 28 k.p.a., nie jest trafne. Wniosek ten, jak i fakt, ze w przywotanym
wyroku TSUE w sprawie C-253/23 art. 47 KPP zostal przywolany pomocniczo,
w praktyce jako dyrektywa interpretacyjna, podczas gdy zasadniczy przedmiot
wypowiedzi TSUE stanowily przepisy stanowiace implementacje dyrektywy
2014/104 w sprawie niektorych przepiséw regulujacych dochodzenie roszczen
odszkodowawczych z tytulu naruszenia prawa konkurencji panstw cztonkow-
skich i Unii Europejskiej, tym bardziej utwierdza przekonanie, ze wynikajaca
z tresci postanowieniu Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
préba zakwestionowania wyktadni przyjetej w uchwale Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego jako rzekomo prowadzacej do naruszenia standardéw ochrony wy-
nikajacych z tych przepiséw, nie moze zostac uznana za merytorycznie skuteczna.

Stanowisko w sprawie zajat Rzecznik Praw Obywatelskich w pismie z 26 lu-
tego 2026 1., znak IV.7004.18.2025.MC, wnoszac o pozostawienie przedstawio-
nego zagadnienia prawnego bez rozpoznania.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich nie ma podstaw do merytorycz-
nego rozstrzygniecia przedstawionego zagadnienia prawnego. Sentencja
uchwaty NSA z 10 kwietnia 2024 r., I OPS 1/23, dotyczy wyltacznie kwestii,
czy podmiot, ktéry nabyl wierzytelnosé okreslong w art. 7 ust. 1 i ust. 2 de-
kretu warszawskiego na podstawie umowy przelewu, jest strong w rozu-
mieniu art. 28 k.p.a. ,,do uzyskania prawa” uzytkowania wieczystego w po-
stepowaniu administracyjnym toczacym sie na podstawie art. 7 ust. 2 i ust. 3
dekretu. Odpowiedz NSA na tak zadane pytanie jest negatywna — cesjonariusz
z art. 28 k.p.a. nie moze wywodzi¢ swojego interesu prawnego.

Jak wskazal Rzecznik Praw Obywatelskich, WSA w Warszawie swoje py-
tanie oparl na zaltozeniu, ze w rozstrzyganej sprawie zZrodtem statusu strony
postepowania nie jest art. 28 k.p.a., lecz sam dekret warszawski, tj. art. 7
ust. 2 tego dekretu. Sad wyraznie stwierdza, ze w jego przekonaniu ten ostatni
przepis stanowi lex specialis wzgledem art. 28 k.p.a. i z tego powodu stanowi
samodzielna podstawe ustalenia kregu stron postepowania. Tymczasem sen-
tencja uchwaty NSA z 10 kwietnia 2024 r. zawiera interpretacje wylacznie
art. 28 k.p.a., stwierdzajgc, ze strona, o ktérej mowa w tym przepisie, nie
jest strona umowy przelewu wierzytelno$ci okres$lonej w art. 7 ust. 1 i ust. 2
dekretu warszawskiego. Sad pytajacy, podejmujac rozstrzygniecie w oparciu
o przyjeta przez siebie koncepcje, nie zamierza stosowaé¢ i dokonywac
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interpretacji art. 28 k.p.a., a wiec nie bedzie to rozstrzygniecie sprzeczne z sen-
tencja uchwaty NSA z 10 kwietnia 2024 r.

Rzecznik Praw Obywatelskich zauwazyt, ze specyfika postepowania przed
NSA w trybie art. 269 § 1 p.p.s.a. jest, w odréznieniu od zwyklego postepowania
uchwalodawczego, ograniczenie dopuszczalnych rodzajéw rozstrzygniecia.
Postepowanie to zawsze musi sie zakonczy¢ podjeciem przez NSA uchwaly.
Ze wzgledu na wyltaczenie w art. 269 § 2 p.p.s.a. stosowania art. 267 p.p.s.a. nie
mozna wydac postanowienia o odmowie podjecia uchwaty ani tez przejaé sprawy
do rozpoznania. Ustawa procesowa nie reguluje wprost tresci rozstrzygniecia
jakie powinno zapas¢ jezeli np. stanowisko zajete we wczesniejszej uchwale nie
znajduje w danej sprawie zastosowania, uruchomienie procedury modyfikacji
uchwaly NSA wynika z btednego przekonania skladu orzekajacego w danej
sprawie czy tez pytanie nie spelnia innego rodzaju warunkéw. W orzecznictwie,
w Slad za doktryna przyjeto, ze w takich sytuacjach sktad poszerzony NSA powi-
nien podjaé uchwate o pozostawieniu przedstawionego pytania bez rozpoznania.
Z tych wzgleddéw Rzecznik wnidst o podjecie przez NSA decyzji procesowej o po-
zostawieniu przedstawionego zagadnienia prawnego bez rozpoznania.

W pismie z 2 marca 2026 r. skarzaca G.S. wniosta o podjecie uchwaty, ze:

,»1. Nabywcy roszczen do gruntu wynikajacych z art. 7 dekretu z dnia 16
pazdziernika 1945 r. o wtasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st.
Warszawy (Dz.U. z 1945 r. Nr 50, poz. 279 ze zm.), ktéry nabyl te roszczenia
na podstawie czynnosci prawnej prawa cywilnego dokonanej po podjeciu
przez Naczelny Sad Administracyjny uchwaty w dnia 10 kwietnia 2024 r.,
I OPS 1/23, nie przystuguje przymiot strony w rozumieniu art. 28 ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2025 r.
poz. 1691 ze zm.) w sprawie o ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego
na podstawie przepiséw powotanego dekretu.

2. Wyktadnia dokonana w niniejszej uchwale wiaze od dnia jej podjecia.”.

Formutujac wniosek ewentualny skarzaca wniosta o przekazanie sformu-
towanego w postanowieniu zagadnienia prawnego, na podstawie art. 264
§ 4 p.p.s.a., do rozstrzygniecia pelnemu sktadowi Izby Ogélnoadministracyjnej
Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Skarzaca wskazata, ze nie oponujac podjeciu przez NSA uchwaly o tresci
odmiennej (przeciwnej) do uchwaty z 10 kwietnia 2024 r., I OPS 1/23, wnio-
skuje o podjecie uchwaty o skutku prospektywnym (ex nunc).

Dzialajac na podstawie art. 15 ustawy o Prokuratorii Generalnej Rzeczypo-
spolitej Polskiej pismem z 9 marca 2026 r. Prokuratoria Generalna Rzeczypo-
spolitej Polskiej przedstawita poglad:

»1. Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie nie wykazal, ze dla
oceny zgodnos$ci z prawem zaskarzonej decyzji Samorzadowego Kolegium
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Odwotawczego w Warszawie z 3 pazdziernika 2024 r. niezbedne jest odsta-
pienie od wigzacego stanowiska wyrazonego w uchwale sktadu siedmiu se-
dziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z 10 kwietnia 2024 r., I OPS 1/23.
W konsekwencji, zgodnie z art. 269 § 2 zdanie drugie p.p.s.a., w sprawie po-
winna zosta¢ wydana uchwata pozostawiajaca przedstawione zagadnienie
prawne bez rozpoznania.

2. Nabywcy roszczen wynikajacych z art. 7 Dekretu nie przystuguje przy-
miot strony w rozumieniu art. 28 k.p.a. w sprawie o ustanowienie prawa uzyt-
kowania wieczystego na podstawie przepiséw Dekretu.”.

Zrzeszenie O. wniosto o zwrdcenie sie przez Naczelny Sad Administracyjny
do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z nastepujacymi pytaniami
prejudycjalnymi:

»,1) Czy na gruncie praw zagwarantowanych normami art. 17 ust. 1 Karty
Praw Podstawowych oraz normg art. 6 ust. 1 Europejskiej Konwencji o Ochronie
Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci, oraz norma art. 1 do Protokotu
nr 1 do Konwencji dopuszczalne jest ograniczenie mozliwosci zrealizowania
praw opisanych w art. 7 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci
i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy (Dz.U. z 1945 r. Nr 50,
poz. 279 ze zm.) przez nabywcow i spadkobiercow dawnych wiascicieli nieru-
chomosci?

2) Czy nabywcy roszczen wynikajacych z art. 7 dekretu z dnia 26 pazdzier-
nika 1945 r. o wtasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy
(Dz.U. z 1945 1. Nr 50, poz. 279 ze zm.) przystuguje w zwiazku z ochrong gwa-
rantowang normami art. 17 ust. 1 Karty Praw Podstawowych oraz norma art. 6
ust. 1 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wol-
nosci oraz normg art. 1 do Protokotu nr 1 do Konwencji przymiot strony w ak-
tualnym brzmieniu normy art. 28 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2022 r. poz. 2000 ze zm.) w sprawie
o ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego na podstawie przepiséw de-
kretu?

3) Czy norma zawarta w art. 7 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wia-
snosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy (Dz.U. z 1945 r.
Nr 50, poz. 279 ze zm.) zawiera samodzielng definicje strony podlegajacej
ochronie, gwarantowanymi normami art. 17 ust. 1 Karty Praw Podstawowych
oraz norma art. 6 ust. 1 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka
i Podstawowych Wolnosci, oraz norma art. 1 do Protokotu nr 1 do Konwencji
prawami?”.

Na rozprawie w dniu 16 marca 2026 r. pelnomocnik uczestnikéw
J.S. i J.P. wnidst na podstawie art. 264 § 4 p.p.s.a., o przekazanie zagadnienia
prawnego do rozpoznania petnemu sktadowi Izby Ogélnoadministracyjnej NSA.
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Naczelny Sad Administracyjny w skladzie siedmiu sedziéow zwazyl,
co nastepuje:

W pierwszej kolejnosci nalezato zbadad, czy zostaly spelnione przestanki
podjecia nowej uchwaty, ktéra doprowadzi do zmiany stanowiska wyrazonego
w uchwale I OPS 1/23.

Podstawe normatywng wniosku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie zawartego w postanowieniu z dnia 20 pazdziernika 2025 r.,
I SA/Wa 2470/24, stanowit art. 269 § 1 w zw. z art. 187 § 1 p.p.s.a. Zgodnie
z pierwszym z tych przepiséw, jezeli jakikolwiek sklad sadu administracyj-
nego rozpoznajacy sprawe nie podziela stanowiska zajetego w uchwale sktadu
siedmiu sedziéw, catej Izby albo w uchwale pelnego sktadu Naczelnego Sadu
Administracyjnego, przedstawia powstate zagadnienie prawne do rozstrzy-
gniecia odpowiedniemu sktadowi. Przepis art. 187 § 1 i § 2 stosuje sie odpo-
wiednio. Natomiast w swietle art. 187 § 1 p.p.s.a., jezeli przy rozpoznawaniu
skargi kasacyjnej wyloni sie zagadnienie prawne budzace powazne watpli-
wosci, Naczelny Sad Administracyjny moze odroczy¢ rozpoznanie sprawy
i przedstawi¢ to zagadnienie do rozstrzygniecia sktadowi siedmiu sedziow
tego Sadu.

Wydanie ponownej uchwaty wymaga tacznego zaktualizowania sie norma-
tywnie okreslonych okolicznosci, ktére mozna wyinterpretowaé z tresci prze-
piséw regulujacych procedure podejmowania uchwatl, w tym w szczegdélnosci
z art. 269 § 1 p.p.s.a.

Po pierwsze, musi zachodzi¢ tozsamos¢ przedmiotowa pomiedzy zagad-
nieniem rozstrzygnietym w kwestionowanej uchwale, a zagadnieniem, ktére
ma by¢ ponownie przesadzane. Niepodzielenie przez pytajacy sklad orzeka-
jacy stanowiska zajetego w uchwale powinno odnosi¢ sie do tego samego za-
gadnienia prawnego i w takim samym zakresie, w jakim zostalo ono uprzednio
rozstrzygniete przez sktad powiekszony Naczelnego Sadu Administracyjnego.
W uchwale z dnia 6 pazdziernika 2025 r., I OPS 2/24, Naczelny Sad Admini-
stracyjny wyjasnit, ze zainicjowanie przez sktad orzekajacy trybu postepowania
uregulowanego w art. 269 p.p.s.a. w przypadku zamiaru odstapienia od do-
tychczasowego stanowiska wyrazonego w podjetej wezesniej uchwale wiaze sie
z koniecznoscig zachowania okreslonych wymogdéw dotyczacych tozsamosci za-
gadnienia bedacego przedmiotem juz podjetej uchwaty z zagadnieniem przed-
stawianym do rozstrzygniecia przez sktad orzekajacy.

Z kolei w uchwale Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 21 wrzesnia
2020 r., I FPS 1/20, wskazano, ze zwrot normatywny ,przedstawia powstale
zagadnienie prawne do rozstrzygniecia”, o ktérym mowa w art. 269 § 1 p.p.s.a.
nalezy odczytywad tacznie z poprzedzajacym go zwrotem ,,nie podziela stano-
wiska zajetego w uchwale”. Bedzie to oznaczadé, ze kazdy sktad orzekajacy sadu
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administracyjnego, chcacy skorzysta¢ z procedury przewidzianej w art. 269
§ 1 p.p.s.a. i przelamac wigzace w tej uchwale stanowisko, powinien by¢ zwia-
zany trescig pytania, ktdre ta uchwate wywotato. Odnosi sie to zaréwno do py-
tania zawartego we wniosku wilasciwego podmiotu w przypadku pytan abs-
trakeyjnych badz pytania zwartego w postanowieniu NSA w przypadku pytan
konkretnych. Innymi stowy, zadane pytanie przez sad administracyjny w trybie
art. 269 § 1 p.p.s.a. powinno by¢ tozsame (identyczne) z pytaniem, ktére wywo-
ato przetamywang uchwale.

Po drugie, z tresci art. 269 § 1 p.p.s.a. ab initio wynika, ze ponowienie
uchwaty jest dopuszczalne, w sytuacji, gdy ,,(...) jakikolwiek sktad sadu admini-
stracyjnego rozpoznajacy sprawe nie podziela stanowiska zajetego w uchwale
(...)". Przyjmuje sie, ze zwrot ,jakikolwiek sktad sadu administracyjnego” uzyty
W tym przepisie oznacza, iz przewidziana w art. 269 § 1 p.p.s.a. procedura
moze by¢ podjeta zaréwno przez sktad orzekajacy Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego, jak i przez sktad orzekajacy wojewddzkiego sadu administracyjnego.
Jest to zresztg jedyna sytuacja, w ktérej z inicjatywq podjecia uchwaly moze
wystapi¢ sktad orzekajacy wojewddzkiego sadu administracyjnego (A. Kabat,
Art. 269 /w:/ B. Dauter, M. Niezgédka-Medek, A. Kabat, Prawo o postepowaniu
przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2024, s. 895; T. Wos,
Art. 269 /w:/ T. Wos, H. Knysiak-Sudyka, M. Romarnska, Prawo o postepowaniu
przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2016, s. 1277).

Po trzecie, z przepisu art. 269 § 1-3 p.p.s.a., kompleksowo normujacego
ponowienie uchwaty, nie sposéb wywies¢, aby ustawodawca wprowadzat ja-
kie$ ograniczenia temporalne co do mozliwosci zwrdcenia sie z wnioskiem
o ponowne podjecie uchwaly. Oznacza to, ze przedstawienie powstatego za-
gadnienia prawnego do rozstrzygniecia odpowiedniemu sktadowi Naczelnego
Sadu Administracyjnego moze nastapi¢ w kazdym czasie po podjeciu kwestio-
nowanej uchwaty.

Spelnienie powyzszych przestanek, jak ma to miejsce w niniejszej sprawie,
otwiera droge do podjecia nowej uchwaty w takim sktadzie, w jakim zostata
podjeta uchwata kwestionowana — w tym przypadku w sktadzie siedmiu se-
dziéw Izby Ogdlnoadministracyjnej Naczelnego Sadu Administracyjnego. Wy-
nika to z tredci art. 269 § 2 p.p.s.a., zgodnie z ktérym w przypadkach, o ktérych
mowa w § 1, sktad siedmiu sedziéw, sktad Izby lub peiny sktad Naczelnego Sadu
Administracyjnego podejmuje ponowng uchwate. Jednoczesnie w zd. drugim
tego przepisu ustawodawca wylaczyl stosowanie przepisu art. 267 p.p.s.a.,
ktéry z kolei dopuszcza, w formie postanowienia, odmowe podjecia uchwaty,
zwlaszcza gdy nie zachodzi potrzeba wyjasnienia watpliwosci.

Odczytujac tacznie powotane regulacje nalezy stwierdzié, ze z racji spel-
nienia wszystkich przestanek do ponownego rozstrzygniecia zagadnienia
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prawnego przedstawionego w postanowieniu Wojewoddzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Warszawie, I SA/Wa 2470/24, sktad powiekszony Naczelnego
Sadu Administracyjnego nie miat kompetencji do odmowy podjecia niniejszej
uchwaty. Jak bowiem wyjasniono w uzasadnieniu uchwaty Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 21 wrzesnia 2020 r., IT FPS 1/20, skoro z tresci art. 269
8 2 p.p.s.a. wynika, Ze nie stosuje si¢ przepisu art. 267 p.p.s.a. oznacza to, iz
Naczelny Sad Administracyjny nie moze podja¢ w tym trybie postanowienia
o odmowie udzielenia odpowiedzi, gdyz ustawodawca nie dopuszcza w tym
wzgledzie zadnych wyjatkéw, a postepowanie wdrozone na podstawie art. 269
8 1 p.p.s.a. zawsze musi zakonczy¢ sie podjeciem uchwaty. Zdaniem A. Kabata,
taka forma zakonczenia tego postepowania bedzie obowigzkowa takze i wtedy,
gdy stanowisko zajete we wczesniejszej uchwale nie ma w danej sprawie za-
stosowania, a powodem uruchomienia rozwazanej procedury bylo bledne
przekonanie sktadu orzekajacego sadu administracyjnego o istnieniu takiej
mozliwosci (A. Kabat, Uchwaty Naczelnego Sqdu Administracyjnego /w:/ Prawo
o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi (zagadnienia wybrane) — ma-
teriat na Konferencje sedziéw NSA, Popowo 20-22 paZdziernika 2003 r., War-
szawa 2003, s. 128). Takze w uchwale sktadu siedmiu sedziéw NSA z 1 lutego
2016 r., I FSK 5/15 wskazano, ze z uwagi na tres¢ art. 269 § 2 in fine p.p.s.a.,
Naczelny Sad Administracyjny nie moze jednak odmoéwi¢ podjecia uchwaty
nawet woéweczas, gdy kwestionowane stanowisko zajete w uchwale nie ma za-
stosowania w danej sprawie.

Tryb postepowania okreslony w art. 269 § 1 p.p.s.a. polega na ponownym
wyjasnieniu przepiséw prawnych, ktérych stosowanie wywolato rozbiez-
nosci w orzecznictwie sgdéw administracyjnych albo na ponownym roz-
strzygnieciu zagadnienia prawnego budzacego powazne watpliwosci w kon-
kretnej sprawie sadowoadministracyjnej. Niezaleznie od tego, czy podjecie
nowej uchwaly dotyczy zagadnienia rozstrzygnietego w uchwale abstrak-
cyjnej (art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a.) czy konkretnej (art. 15 § 1 pkt 3 p.p.s.a.),
skutkiem nowej uchwaty zawierajacej inne anizeli uchwata ,pierwotna”
rozstrzygniecie przedstawionego zagadnienia prawnego, jest przelamanie
mocy wiazacej uchwaty, ktora juz wczesniej przesadzita konkretng kwestie.
Uchwaty Naczelnego Sadu Administracyjnego stanowia jeden z kluczowych —
jezeli nie najwazniejszy — procesowy mechanizm zapewniania jednolitosci
orzecznictwa sagdowoadministracyjnego (zob. R. Hauser, W Sawczyn, J. Sie-
gien, Mechanizmy zapewniajgce jednolitos¢ orzecznictwa sqdéw administra-
cyjnych, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2021, nr 1-2,
s. 267-269). Podjecie uchwaty przez Naczelny Sad Administracyjny oznacza,
ze zostal uzyskany stan jednolitosci orzecznictwa w sprawach podstawo-
wych, ktéry stanowi istotng warto$¢ instrumentalng, stuzaca do osiagniecia
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szerszego celu, jakim jest sprawiedliwos$é orzecznictwa (por. M. Zielinski,
Jednolitos¢ wyktadni prawa /w:/ Jednolitos¢ orgecznictwa w sprawach karnych,
pod red. S. Waltos, Krakéw 1998, s. 50). W tej sytuacji podjecie nowej uchwaty
w trybie art. 269 p.p.s.a., zmieniajgcej stanowisko wyrazone w uchwale ,pier-
wotnej” ma i taki skutek, ze podwaza te wartos¢. Wprawdzie od momentu
ogloszenia nowej uchwaty stan jednolito$ci orzecznictwa wraca do réwno-
wagi, ale jednak jej podjecie oznacza zmiany w jednolitym stanowisku orzecz-
niczym. Dlatego tez w formutowaniu wniosku o nowg uchwate na podstawie
art. 269 p.p.s.a. nalezy zachowa¢ najdalej idgca ostrozno$é. Taki wniosek po-
winien dotyczy¢ jedynie tych przypadkéw, w ktérych nie budzi watpliwosci,
ze konieczna jest modyfikacja pogladu prawnego, gdyz pojawily sie nowe ar-
gumenty lub okolicznosci na tyle istotne, ze uzasadniaja uruchomienie sfor-
malizowanych procedur korekty jednolitego stanowiska Naczelnego Sadu
Administracyjnego.

Przechodzac do rozpoznania zagadnienia objetego wnioskiem Sadu pierwszej
instancji nalezy najpierw zauwazyé, ze podjecie ponownej uchwaly wymaga
ustosunkowania sie do podniesionych w postanowieniu, I SA/Wa 2470/24, ar-
gumentdw z uwzglednieniem tresci uchwaty, do ktérej przetamania dazy Woje-
wodzki Sad Administracyjny w Warszawie.

Pytanie prawne ujawnilo sie w realiach sadowej kontroli konkretnej sprawy
administracyjnej. Zwracajac sie do Naczelnego Sadu Administracyjnego o po-
nowne rozstrzygniecie zagadnienia prawnego, Sad pierwszej instancji po-
woluje szereg okolicznosci, ktére — wedle sktadu pytajacego — powstaty przy
odmiennej anizeli w tej uchwale wykladni przepiséw prawa. Obecny sktad
orzekajacy Naczelnego Sadu Administracyjnego przyjmuje jako swdj poglad
wyrazony w uchwale, I OPS 1/23. Dlatego tez, kierujac sie tym, ze przepisy
prawne, ktérych stosowanie wywotato rozbieznosci w orzecznictwie sadéw
administracyjnych zostaty juz wyjasnione w drodze uchwaty, a obecny sktad
powiekszony Naczelnego Sadu Administracyjnego w pelni aprobuje jej sen-
tencje, konieczne bedzie odniesienie sie do twierdzen Sadu pierwszej instancji
w zakresie, w jakim zmierzaja one do podwazenia zasadniczego zapatrywania
wyrazonego w sentencji uchwaty, I OPS 1/23, a uszczegétowionego w jej uza-
sadnieniu. W rezultacie doprowadzi to do udzielenia odpowiedzi na pytanie
prawne sformulowane przez Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Warszawie
w postanowieniu, I SA/Wa 2470/24.

W sprawie kontrolowanej przez Sad pierwszej instancji, dotychczasowa
wtascicielka gruntu warszawskiego, ktéry nabyta na podstawie umowy
kupna z 15 lipca 1936 r., jeszcze przed objeciem gruntu w posiadanie przez
gmine m.st. Warszawy, w dniu 15 lutego 1949 r. ztozyta wniosek o przyznanie
wtasnos$ci czasowej do gruntu tej nieruchomosci. Zgodnie z art. 1 dekretu
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wtasno$¢ tego gruntu przeszta na wlasnos¢ gminy m.st. Warszawy. Nastepnie
na podstawie art. 32 ust. 2 ustawy z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych
organach jednolitej wladzy panstwowej — stata sie wtasnoscia Skarbu Pan-
stwa, po czym — stosownie do art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 15 marca 2002 r.
o ustroju m.st. Warszawy, prawo do gruntu nabylo m.st. Warszawa. Obecnie
sporny grunt stanowi dziatki o nr ew. (...) i (...) z obr. (...).

Na mocy umowy notarialnej z 24 marca 1949 r., dotychczasowa wtascicielka
gruntu zbyla plac i budynek na przedmiotowej nieruchomosci wraz z przystu-
gujacymi do niego roszczeniami dekretowymi.

Whnioskiem z 25 czerwca 1964 r. nabywca gruntu wystapita z zada-
niem o ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego do gruntu. Decyzjq
z 27 kwietnia 1968 r. Prezydium Rady Narodowej m.st. Warszawy odmdwito
przyznania prawa uzytkowania wieczystego.

W kolejnym kroku decyzjg z 31 sierpnia 2016 r., wydana po rozpoznaniu
wniosku nastepcy prawnego pod tytutem ogélnym po nabywcy nieruchomosci,
Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w Warszawie stwierdzito, ze decyzja
Prezydium Rady Narodowej w m.st. Warszawie z 27 kwietnia 1968 r. zostata
wydana z naruszeniem prawa w czesci dotyczacej udziatu w prawie uzytko-
wania wieczystego gruntu stanowiacego dziatke ewidencyjng nr (...), zwigza-
nego z wlasnos$cig lokali nr (...), (...) i (...), bowiem nie mozna w tej czesci
wobec wywotania ta decyzjq nieodwracalnych skutkéw prawnych stwierdzié
niewaznosci, a w pozostatej czesci stwierdzito niewaznosci tej decyzji.

Decyzja Prezydenta m.st. Warszawy z 15 lipca 2024 r. umorzono jako bez-
przedmiotowe postepowanie wszczete wnioskiem z 25 czerwca 1964 r. o usta-
nowienie prawa uzytkowania wieczystego do przedmiotowej nieruchomosci.
Umarzajac postepowanie Prezydent m.st. Warszawy powotatl sie na uchwate,
I OPS 1/23. Organ wyjasnil, ze z uwagi na tres¢ tej uchwaty, nabyweca roszczen
do gruntu warszawskiego nie ma przymiotu strony w postepowaniu w sprawie
uzyskania prawa uzytkowania wieczystego na podstawie art. 7 ust. 2 i ust. 3
dekretu o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy.

Z relacji przebiegu postepowania w tej sprawie wynika, ze Wojewddzki Sad
Administracyjny w Warszawie nie podziela stanowiska zajetego w uchwale,
I OPS 1/23, argumentujac w pierwszej kolejnosci, iz uprawnienia ustano-
wione w art. 7 ust. 1 i ust. 2 dekretu warszawskiego sg wierzytelnoscia, ktéra
ma charakter typowo majatkowy, a nie osobisty; w konsekwencji chodzi
o prawo dziedziczne i zbywalne w drodze czynno$ci prawnej z zakresu prawa
cywilnego. Mimo, iz powyzsze stanowisko znajduje pewne oparcie w faktach
historycznych dotyczacych tzw. gruntéw warszawskich, rzutujacych poniekad
na obecng praktyke stosowania prawa, to jednak sformutowano je w ode-
rwaniu od tozsamosci podstawowych instytucji prawa administracyjnego, jak
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rowniez z pominieciem delimitacji prywatno i publicznoprawnej sfery regu-
lacji prawne;j.

Bezposérednio po zakornczeniu II wojny swiatowej wladze panstwowe zaczety
wprowadzac¢, w ramach roztozonego w czasie procesu, regulacje ekspropriacyjne,
a wsérod nich dekret z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu
gruntéw na obszarze m.st. Warszawy. Oficjalnie u podstaw wydania tego aktu
normatywnego legly przyczyny natury planistycznej — dzialania zmierzajace
do odbudowy zrujnowanej stolicy — lecz faktycznym, nawet jezeli pobocznym
skutkiem dekretu warszawskiego, byto przejmowanie przez panstwo gruntéw
warszawskich w drodze wywlaszczenia, ich nacjonalizacja par excellence.

Dos$¢ szybko po wejsciu w zycie dekretu warszawskiego ujawnilo sie zja-
wisko tzw. ,handlu roszczeniami dekretowymi”. Handel ten byt spowodowany
roznymi motywacjami. Niektérzy przedwojenni witasciciele lub ich spadko-
biercy, zniecheceni perspektywg wieloletnich proceséw sadowych, niepewni
przy tym ostatecznych rozstrzygnie¢ lub niebedacy w stanie sfinansowac tacza-
cych sie z taka procedura kosztéw obstugi prawnej i wpiséw sadowych, decy-
dowali sie na zbycie przystugujacych im praw do dochodzonej nieruchomosci
(S. Lazarewicz, Cywilnoprawne aspekty rewindykacji gruntow warszawskich —
dzisiejsze problemy z dawnym dekretem /w:/ pod red. W. Ptywaczewski, Prze-
ciwdziatanie patologiom na rynku nieruchomosci, Warszawa 2018, s. 58 i n.).
Wyksztatcita sie praktyka przenoszenia praw dekretowych, okreslanych
w tamtym czasie ,,prawami majatkowymi”, lub ,roszczeniami”, ktéra, co do za-
sady, byta akceptowana w obrocie prawnym (zob. S. Rudnicki /w:/ G. Bieniek,
S. Rudnicki, Nieruchomosci. Problematyka prawna, Warszawa 2013, s. 74).

Poglad prawny, ze prawo okreslone w art. 7 dekretu warszawskiego moze
by¢ przedmiotem obrotu cywilnoprawnego, utrwalil sie stosunkowo wczesnie
w praktyce notarialnej. Przyjmowano tutaj, ze jest to prawo zbywalne i dzie-
dziczne, albo uznawano je co najmniej za ekspektatywe takiego prawa. Na ogot
nie kwestionowano uprawnien osob wywodzacych swoje nastepstwo prawne
z umowy o nabycie tych uprawnien, gdyz brakowato uzasadnionych podstaw
do zawezenia pojecia ,nastepca prawny” z art. 7 ust. 1 i ust. 2 dekretu war-
szawskiego jedynie do nastepstwa uniwersalnego, a wiec nabycia pod tytulem
ogélnym (dziedziczenie, nabycie spadku, udzialt w spadku) i wylaczenia przej-
$cia prawa w drodze sukcesji singularnej. Takie ograniczenie musiatoby bowiem
wynikac z wyraznego przepisu ustawowego, ktorego dekret warszawski nie za-
wiera (S. Rudnicki /w:/ pod red. S. Rudnicki, Prawo obrotu nieruchomosciami,
Warszawa 2001, s. 778).

Prezentowane zapatrywanie, typowe dla cywilnoprawnego ogladu praw de-
kretowych, wymaga w tym miejscu wstepnego uscislenia, ktére zostanie roz-
winiete w dalszych partiach uchwaty. Mianowicie eksponujac prywatnoprawny
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punkt widzenia, abstrahuje ono od ukladu podmiotowego okreslonego w de-
krecie, a rozumianego przez pryzmat instytucji publicznoprawnych. Nastepcy
prawni, a wiec — wedle terminologii dekretu — ,,prawni nastepcy wiasciciela”
gruntu, byli tymi podmiotami, ktére mogty wystapi¢ z wnioskiem o przyznanie
prawa na gruncie jego dotychczasowemu wtascicielowi. Zatem nabycie upraw-
nien, czyli ich sukcesja pod tytulem szczegdlnym, oznaczaloby jedynie mozli-
wos$¢ wszczecia postepowania unormowanego w art. 7 ust. 1 i ust. 2 dekretu
warszawskiego (uprawnienia w sferze prawa administracyjnego procesowego),
nadal jednak z przyznaniem prawa na gruncie jego dotychczasowemu wtasci-
cielowi (uprawnienia w sferze prawa administracyjnego materialnego).
Niemniej, powyzsze stanowisko dotyczace charakteru praw dekretowych
znalazto wyraz w judykaturze. W orzeczeniu z 16 stycznia 1952 r., C 650/50,
Sad Najwyzszy stwierdzil, ze do przelewu praw dekretowych stosuje sie wprost
art. 168 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 pazdziernika
1933 r. — Kodeks zobowigzan (Dz.U. z 1933 r. Nr 82, poz. 598). Powyzsze orze-
czenie Sadu Najwyzszego, prekursorskie dla wyktadni i stosowania przepisow
dekretowych — gdyz explicite opowiadajace sie za dopuszczalnoscia transakeji
omawianymi prawami — nie uzyskalo powszechnej aprobaty. Zgtaszano zastrze-
zenia, czy byly wtasciciel gruntu warszawskiego ,moze prawnie skutecznie
przenies¢ na inng osobe swoje uprawnienia do zgdania przyznania mu wia-
snosci czasowej, do czasowego korzystania z gruntu oraz do odszkodowania
w razie nieuwzglednienia wniosku o przyznanie wtasnosci czasowej. Na pytanie
to trudno zdaje sie odpowiedzie¢ jednolicie. Zadanie przyznania wtasnosci cza-
sowej nie jest (...) prawem cywilnym, dlatego nie mozna by uznad, ze stosuje sie
tutaj wprost czy analogicznie przepis art. 168 Kodeksu zobowigzan, przewidu-
jacy dopuszczalnos¢ przelewu wierzytelnosci (...)” (J. Marowski, Problematyka
prawna uzytkowania gruntéw rolnych, Warszawa 1959, s. 55). Autor tych watpli-
wosci wskazywal, przywotujac wyrazona przez Sad Najwyzszy dopuszczalnoscé
stosowania art. 168 Kodeksu zobowiazan do przelewu praw dekretowych, iz
yhie mozna by jednak réwniez wyciagnaé z tego przepisu wniosku a contrario,
ze przelew nie jest w tym przypadku dopuszczalny. Zagadnienie (...) dopuszczal-
nosci przelewu uprawnien, nie majacych charakteru cywilnoprawnego, nie moze
by¢ rozstrzygane na podstawie przepiséw prawa cywilnego (...)” (J. Marowski,
Problematyka prawna ugytkowania gruntow rolnych, Warszawa 1959, s. 55).
Problematyka praktyki stosowania prawa obejmujacej dopuszczalnosé¢ zby-
wania uprawnien z art. 7 dekretu warszawskiego byta wiec intensywnie dys-
kutowana w doktrynie prawniczej, gdzie prébowano przesadzi¢ kwestie mozli-
wosci sukcesji singularnej tych uprawnien. Owocowato to rozmaitymi ocenami,
formutowanymi przewaznie z pozycji prywatnoprawnych. I tak np. wska-
zywano, ze jest to prawo, ktére wchodzi w sktad spadku (K. Potrzebowski,
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Pytania i odpowiedzi prawne, ,Palestra” 1972, nr 7-8, s. 100), moze jednak by¢
przedmiotem zbycia (S. Ciochosz, T. Szawlowski, O wiasnosci nieruchomosci
na obszarze m.st. Warszawy, Warszawa 1960, s. 21), nawet po wydaniu osta-
tecznej decyzji o odmowie ustanowienia prawa wieczystej dzierzawy (D. Ko-
ztowska, E. Mzyk, Grunty warszawskie, Zielona Géra 2000, s. 116). Podkres$lano,
ze umowy w przedmiocie przelewu praw bytych wtascicieli sa skuteczne, ale
tylko w czesci dotyczacej uprawnien cywilnoprawnych (korzystania z gruntu
i prawa do odszkodowania za grunt w razie nieprzyznania wlasnosci czasowej),
poniewaz zastosowanie wprost lub per analogiam art. 168 rozporzadzenia Pre-
zydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 pazdziernika 1933 r. — Kodeks zobowigzan
w odniesieniu do uprawnien z art. 7 dekretu warszawskiego, umozliwiatoby
spekulacje terenami budowalnymi (J. Marowski, Problematyka prawna uzgytko-
wania gruntéw rolnych, Warszawa 1959, s. 55-56).

Przewazyl i utrwalil sie poglad, ze prawa dekretowe sg nie tylko dzie-
dziczne, co raczej nie byto kwestionowane, ale i zbywalne. Jako takie mogty
by¢, ze wzgledu na ich cywilnoprawna nature, przenoszone takze w drodze
umowy. Stad tez wywodzi sie stanowisko, ze obowigzkowi ustanowienia
na rzecz dotychczasowego wtasciciela gruntu lub jego nastepcéw prawnych
prawa uzytkowania wieczystego odpowiada, po stronie podmiotu uprawnio-
nego, zbywalne i dziedziczne prawo majatkowe, cho¢ realizowane w toku po-
stepowania administracyjnego (M. Gdesz, Rewindykacja gruntow warszaw-
skich. Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2012, s. 35). Analogiczne
zapatrywanie na istote uprawnien ustanowionych w art. 7 ust. 1 i 2 dekretu
warszawskiego wyrazil Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w po-
stanowieniu, I SA/Wa 2470/24, ktére zmierza do podwazenia argumentacji
podniesionej w uchwale o administracyjnym — publicznoprawnym - statusie
praw dekretowych.

Powyzsze twierdzenie nalezy rozpatrywac z uwzglednieniem specyfiki za-
kresu podmiotowego regulacji dekretu warszawskiego, majac na uwadze re-
partycje sfer prawnych, a takze w kontekscie relewantnych uprawnien norma-
tywnie przypisanych podmiotom wskazanym w dekrecie.

Zgodnie z art. 7 ust. 1 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wtasnosci
iuzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy dotychczasowy wtasciciel
gruntu, prawni nastepcy wtasciciela, bedacy w posiadaniu gruntu, lub osoby
prawa jego reprezentujace, a jezeli chodzi o grunty oddane na podstawie obo-
wiazujacych przepiséw w zarzad i uzytkowanie — uzytkownicy gruntu moga
w ciggu 6 miesiecy od dnia objecia w posiadanie gruntu przez gmine zgtosic
wniosek o przyznanie na tym gruncie jego dotychczasowemu wtascicielowi
prawa wieczystej dzierzawy z czynszem symbolicznym lub prawa zabudowy
za oplatg symboliczna. Z kolei wedle art. 7 ust. 2 gmina miata uwzgledni¢
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wniosek, jezeli korzystanie z gruntu przez dotychczasowego wtasciciela da sie
pogodzi¢ z przeznaczeniem gruntu wedlug planu zabudowania, a jezeli chodzi
o osoby prawne - ponadto, gdy uzytkowanie gruntu zgodnie z jego przezna-
czeniem w mysl planu zabudowania nie pozostaje w sprzecznosci z zadaniami
ustawowymi lub statutowymi tej osoby prawne;j.

W pierwotnym brzmieniu przepiséw dekretowych przedmiotem wniosku
sktadanego przez uprawniony podmiot bylo Zadanie przyznania na gruncie
warszawskim jego dotychczasowemu wiascicielowi prawa wieczystej dzier-
zawy z czynszem symbolicznym lub prawa zabudowy za optata symboliczna.
W wyniku zmian stanu normatywnego, drobiazgowo zrelacjonowanych w uza-
sadnieniu uchwaty, I OPS 1/23, , prawo wieczystej dzierzawy z czynszem sym-
bolicznym lub prawo zabudowy za optata symboliczna” zostalo zastgpione
prawem uzytkowania wieczystego.

Istotne jest, ze z powolanych wyzej regulacji dekretowych wynika, iz
wniosek o przyznanie prawa uzytkowania wieczystego mdégt zostaé ztozony
przez rozne podmioty, ktére — opierajac sie bezposrednio na tresci regulacji
prawnej — mozna podzieli¢ na dwie grupy. Po pierwsze, jest to sam dotych-
czasowy wiasciciel gruntu warszawskiego, ktéry mégt samodzielnie wystapic¢
w tej sprawie z wnioskiem. Po drugie, sa to podmioty, ktére nie bedac dotych-
czasowym wtascicielem gruntu mogly wystapi¢ z wnioskiem o ustanowienie
prawa uzytkowania wieczystego. Grupa ta obejmuje prawnych nastepcéw wia-
$ciciela, bedacych w posiadaniu gruntu lub osoby prawa jego reprezentujace,
a jezeli chodzi o grunty oddane na podstawie obowigzujacych przepiséw w za-
rzad i uzytkowanie — uzytkownikéw gruntu.

Wprowadzona kategoryzacja jest newralgiczna, gdyz w swietle dyrektyw
gramatycznych, przyznanie prawa uzytkowania wieczystego, niezaleznie
od tego, ktéry z podmiotéw okreslonych w art. 7 ust. 1 dekretu warszaw-
skiego wystapit z wnioskiem, odbywa sie zawsze na rzecz dotychczasowego
wlasciciela gruntu. Podmioty z drugiej grupy posiadaja legitymacje formalnag
W postepowaniu w sprawie przyznania na gruncie warszawskim uzytkowania
wieczystego. Z kolei uprawnienie w znaczeniu materialnym miat zawsze do-
tychczasowy wtasciciel gruntu, skoro — z mocy dekretu — dotyczyto ono przy-
znania prawa na rzeczy cudzej, a wiec na gruncie jego dotychczasowemu
wtascicielowi. Podzial na podmioty legitymowane formalnie oraz materialnie
byt o tyle racjonalny, Ze nie zawsze w panujacych woéwczas realiach powo-
jennych, dotychczasowy wtasciciel gruntu mdgt osobiscie wystapi¢ z wnio-
skiem w ciggu 6 miesiecy od dnia objecia w posiadanie gruntu przez gmine
m.st. Warszawe (migracje ludnosci, wywodzki na tzw. roboty przymusowe
do III Rzeszy, a nastepnie w gtab Zwiazku Sowieckiego, deportacje ludnosci,
zniszczenia w miescie, itd.).
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Wprowadzona przez prawodawce dystynkcja jest kluczowa dla uksztal-
towania podmiotowo ujetych praw i obowigzkéw w sferze regulacji admi-
nistracyjnoprawnej. Ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego moglo
wywolywaé skutki materialnoprawne wylacznie wobec dotychczasowego
wlasciciela gruntu, bowiem to wtasnie jego i tylko jego pozbawiono wtasnosci
nieruchomosci, ktéra z dniem wejscie w zycie dekretu warszawskiego przeszta
na wlasno$¢ gminy m.st. Warszawy. Dlatego czynnos¢ konwencjonalna pole-
gajaca na zlozeniu wniosku w trybie art. 7 ust. 1 i ust. 2 dekretu warszaw-
skiego miata charakter procesowy, natomiast interes prawny w uzyskaniu tego
uprawnienia posiadatl dotychczasowy wtasciciel gruntu. To rozréznienie na-
brato szczegdlnej doniostosci po wejsciu w zycie Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego.

Naczelny Sad Administracyjny w skladzie niniejszym nie podwaza faktu
istnienia opisanej wyzej praktyki zbywania (przelewu) praw dekretowych
na podstawie umowy cywilnoprawnej, nawet jezeli istnialy watpliwosci
co do oceny skutkdw prawnych tej czynnosci podnoszone w teorii prawa
prywatnego. W dekrecie warszawskim zostalo uregulowane prawo zlozenia
wniosku — roszczenia — wyrazajacego zadanie przyznania dotychczasowemu
wtascicielowi prawa uzytkowania wieczystego. Byla to wierzytelnos¢ do-
tychczasowego wtasciciela (uprawnionego) wobec m.st. Warszawy (zobowia-
zanego), ktdrej tres¢ stanowilo przyznanie prawa uzytkowania wieczystego,
a wiec sui generis instytucji prawa cywilnego.

Mozliwa — dopuszczalng — podstawe obrotu omawianymi wierzytelno-
$ciami stanowit pierwotnie art. 168 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospo-
litej z dnia 27 pazdziernika 1933 r. — Kodeks zobowigzan, zgodnie z ktérym
wierzyciel moze bez zezwolenia dtuznika przela¢ swa wierzytelnosé na osobe
trzecia, o ile to nie sprzeciwia sie wtasciwosci zobowiazania, ani przepisom
ustawy. Nalezy zauwazy¢, ze przeniesienie wierzytelnosci w drodze konsen-
sualnej czynnosci prawnej nie powodowato, ze w miejsce dotychczasowego
wlasciciela gruntu warszawskiego wstepowal, w sferze materialnoprawne;j,
nabywca wierzytelnosci. Na mocy umowy cywilnoprawnej stawat sie on wia-
Scicielem roszczenia o ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego — nadal
na rzecz dotychczasowego wlasciciela gruntu.

Jezeli do zbycia (przelewu) praw dekretowych dochodzitlo na podstawie
umowy wzajemnej, to tylko ze skutkiem w sferze materialnego prawa cy-
wilnego i tylko z droga przed sadem powszechnym jako wlasciwym trybem
dochodzenia praw. Po pierwsze, dlatego, ze chodzi o zobowigzanie, ktérego
dochodzenie odbywa sie w postepowaniu sadowym w sprawach ze stosunkéw
z zakresu prawa cywilnego; najpierw na podstawie art. 2 § 1 i 2 rozporza-
dzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 pazdziernika 1933 r. - Kodeks
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zobowigzan, a pdzniej stosownie do art. 353 § 1 i § 2 Kodeksu cywilnego.
W przypadku sporu pomiedzy sprzedajacym a nabywca wierzytelno$ci, wy-
niktego z zaspokojenia intereséw majatkowych dotychczasowego wtasciciela
gruntu, jednakze z uszczerbkiem dla nabywcy roszczenia badz odwrotnie (bez
ekwiwalentnosci, z razaca dysproporcja, itp.) — wszak taka umowa byta obar-
czona ryzykiem nieuzyskania przez nabywce prawa uzytkowania wieczystego;
tresci ostatecznego rozstrzygniecia nie mégt by¢ pewien nawet sam dotych-
czasowy wiasciciel — wlasciwg droga byto zawsze postepowanie przed sagdem
cywilnym.

Po drugie, ze wzgledu na fakt, ze do 1980 r. nie istnialo w Polsce sadow-
nictwo administracyjne. Skutkiem tego, obowiazujgca jako jedyna kognicja
sadéw powszechnych, objeta omawiane uprawnienia rezimem prawa i proce-
dury cywilnej, nadajac im charakter typowo majatkowy i przez to zbywalny.
Nawet jednak w warunkach istnienia sadowej kontroli administracji, zbycie
praw dekretowych nie mogtoby okaza¢ sie skuteczne w rozumieniu prawa admi-
nistracyjnego, gdyz przepisy dekretu warszawskiego nie zawierajg — i nigdy nie
zawieraly — normatywnych podstaw okreslajacych skutki przeniesienia prawa
dekretowego w drodze umowy cywilnoprawnej. Skoro bowiem przyznanie
prawa uzytkowania wieczystego nastepowato w drodze decyzji administra-
cyjnej, nawet jezeli finalnie mialo w przysztosci wywotywacé skutki cywilno-
prawne, to relewantne dla ustalania przymiotu strony w tym postepowaniu byty
i pozostajq przepisy prawa i postepowania administracyjnego, a nie konstrukcje
normatywne przynalezace instytucjonalnie do dziedziny prawa cywilnego.

Handel roszczeniami dekretowymi odbywat sie na réznych etapach poste-
powania w sprawie o ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego na pod-
stawie przepiséw dekretu warszawskiego. Argumentacja, ktéra sie pojawia,
warunkuje dopuszczalno$é przenoszenia uprawnien dekretowych z majacymi
powstac¢ skutkami w sferze prawa administracyjnego od momentu (etapu),
w ktérym postepowanie administracyjne sie znajduje.

Rozwijajac te mysl nalezy wyjasnic¢, ze w przypadku wydanego aktu admini-
stracyjnego, juz po zakonczeniu postepowania, sukcesja singularna praw oraz
obowigzkow zwigzanych z okreslonym aktem administracyjnym moze by¢ do-
konywana, niezaleznie do rodzaju tego aktu, tylko w przypadkach, w ktérych
ustawodawca przewidzial to wyraznie w drodze jednoznacznego przepisu
(K. M. Ziemski, Sukcesja praw i obowigzkéw publicznoprawnych, ,,Zeszyty Na-
ukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2009, nr 1, s. 11).

Przenoszenie uprawnien na inny podmiot nie jest catkowicie wykluczone,
ale do zastosowania wyjatku od ogdlnej zasady niedopuszczalnosci nastepstwa
prawnego w ramach uksztaltowanego materialnego stosunku administracyj-
noprawnego, konieczne jest odnalezienie normy ustawowej upowazniajacej
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do podjecia takiego dziatania. Takie unormowania zawiera m.in. ustawa
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. z 2024 1. poz. 1668), ktéra w art. 63 ust. 5 dopuszcza, a w istocie stanowi
o obowigzku przeniesienia przez organ decyzji o warunkach zabudowy na rzecz
innej osoby, jezeli przyjmuje ona wszystkie warunki zawarte w tej decyzji. Stro-
nami w postepowaniu o przeniesienie decyzji sa jedynie podmioty, miedzy kté-
rymi ma by¢ dokonane jej przeniesienie. Takze ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. —
Prawo budowlane (Dz.U. z 2025 r. poz. 1673) mocg art. 40 ust. 1 umozliwia,
za zgoda dotychczasowego inwestora, przeniesienie pozwolenia na budowe
na nowego inwestora, a wiec oznacza faktyczna oraz prawna zmiane podmio-
towa dzierzyciela tego pozwolenia. Podobne rozwigzanie znajduje sie w ustawie
z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $srodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach od-
dzialywania na srodowisko (Dz.U. z 2024 r. poz. 1535). Mianowicie zgodnie
z art. 72a ust. 1 tej ustawy organ wlasciwy do wydania decyzji o Srodowisko-
wych uwarunkowaniach jest obowiazany, za zgodq strony, na rzecz ktérej de-
cyzja zostata wydana, do przeniesienia tej decyzji na rzecz innego podmiotu,
jezeli przyjmuje on warunki zawarte w tej decyzji. Dekret z dnia 26 pazdzier-
nika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy
nie zawiera takiej normy prawne;j.

Powotane przepisy ustawowe dotycza przypadkéw, w ktérych nastapito
uksztaltowanie sytuacji materialnoprawnej indywidualnie oznaczonego ad-
resata. Sukcesja uniwersalna moze skutkowaé¢ wejSciem nastepcy prawnego
w pewien zakres praw i obowiazkéw administracyjnoprawnych poprzednika
wtedy, gdy prawa (obowigzki) ustanowione w akcie administracyjnym pod-
legaja dziedziczeniu. W przypadku sukcesji singularnej, w sferze prawa admi-
nistracyjnego, obowiazuje zasada przeciwna. Niezbedna jest wyrazna norma
ustawowa, ktéra umozliwia przenoszenie przez dany podmiot praw lub obo-
wigzkéw administracyjnoprawnych. Podmiot danego uprawnienia lub obo-
wiazku wynikajacego z norm prawa administracyjnego nie moze przeciez do-
wolnie i bez podstawy ustawowej dysponowac skonkretyzowanymi w drodze
aktu administracyjnego uprawnieniami lub obowigzkami administracyjno-
prawnymi, ktére zostaly przyznane wtasnie temu — indywidualnie oznaczo-
nemu — podmiotowi.

Z punktu widzenia niniejszej uchwatly, determinowanej takze okoliczno-
$ciami konkretnej sprawy sadowoadministracyjnej, istotne jest, ze zmiany
podmiotowe dotyczace aktéw administracyjnych moga nastapi¢ w toku poste-
powania administracyjnego, a wiec jeszcze przed wydaniem ostatecznego aktu
administracyjnego. W niektérych przypadkach moze bowiem nastapi¢ trans-
formacja podmiotowa polegajaca na wejsciu w miejsce strony postepowania
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jego nastepcy prawnego w zawistlym postepowaniu. Taka sytuacja miata
miejsce w sprawie kontrolowanej przez Wojewodzki Sad Administracyjny
w Warszawie, gdyz dotychczasowa wtascicielka gruntu warszawskiego ztozyta
wniosek o przyznanie wlasnosci czasowej do gruntu tej nieruchomosci, a na-
stepnie zbyta plac i budynek na przedmiotowej nieruchomosci wraz z przystu-
gujacymi do niego roszczeniami dekretowymi.

Nie sposob jednak uznad, jak chce tego Sad pytajacy, aby w sprawach de-
kretowych taka transformacje podmiotowa autoryzowata dyspozycja art. 30
8 4 k.p.a. Zgodnie z tym przepisem ,,W sprawach dotyczacych praw zbywalnych
lub dziedzicznych w razie zbycia prawa lub $mierci strony w toku postepowania
na miejsce dotychczasowej strony wstepujg jej nastepcy prawni”. Cytowany
przepis art. 30 § 4 k.p.a. normuje przeksztatcenia podmiotowe obejmujace po-
szerzenie albo ograniczenie katalogu stron, badz wstgpienie w miejsce dotych-
czasowej strony zupelnie nowego podmiotu. Przyczyna tej ostatniej okolicznosci
moze by¢ zbycie badz dziedziczenie prawa, ktérego postepowanie dotyczy, przy
czym prawo, do ktérego odwotuje sie art. 30 § 4 k.p.a., nalezy utozsamiac z tym,
ktore stanowi zrédlo interesu prawnego danej strony. Najogdlniej mdwiac,
prawo jest zbywalne wéweczas, gdy daje sie przeniesé na inny podmiot, chociaz
ustalenie zbywalnos$ci prawa bywa skomplikowane i wymaga identyfikacji ad
casum (zob. J. Wegner /w:/ Z. Kmieciak, M. Wojtun, J. Wegner, Kodeks poste-
powania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2023, art. 30). Co istotne,
przepis art. 30 § 4 k.p.a. nie stanowi sam z siebie zrédla interesu prawnego,
swiadczacego o tym, ze dany podmiot winien by¢ uznany za strone okreslonego
postepowania administracyjnego — w rozumieniu art. 28 k.p.a. (wyrok NSA
z 22 lutego 2023 r., I OSK 2328/20).

Nastepstwo procesowe uregulowane przepisem art. 30 § 4 k.p.a. polega
na wstapieniu do postepowania innego podmiotu na miejsce podmiotu, ktéry
dotychczas byt jego strong; poprzednik ustepuje z postepowania, a nastepca
wstepuje w jego sytuacje procesowa, tak jakby od poczatku byt strong postepo-
wania (wyroki NSA z: 11 stycznia 2022 r., I OSK 646/19; 17 stycznia 2023 r.,
I OSK 2774/19). Musza przy tym zostac speinione pewne wyjsciowe warunki,
wynikajace expressis verbis z tresci art. 30 § 4 k.p.a. Po pierwsze, sprawa,
w ktdrej toczy sie postepowanie dotyczy ,praw zbywalnych lub dziedzicz-
nych”. Po drugie, w ramach tej sprawy musi dojs¢ do ,,zbycia prawa lub $mierci
strony tego postepowania”. Po trzecie, fakt zbycia prawa lub $mierci strony
musi nastapi¢ ,,w toku postepowania administracyjnego”. Prawa zbywalne lub
dziedziczne, stanowia w zasadzie wytacznie prawa o charakterze cywilnym.
Jezeli wiec okreslone prawo (lub roszczenie) podlega cywilnoprawnemu ob-
rotowi, to w miejsce dotychczasowego uprawnionego wstepuje nabywca tego
prawa, wtasnie z uwagi na tres¢ art. 30 § 4 k.p.a. Czynnos¢ cywilnoprawna
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powoduje wtedy skutki w sferze nastepstwa procesowego. Powotlany przepis
ogolnego postepowania administracyjnego dotyczy jednak nastepstwa proce-
sowego, a nie sukcesji praw i obowigzkéw publicznoprawnych, bedacych tre-
$ciag materialnego stosunku administracyjnoprawnego (zob. E. Szczygtowska,
Sukcesja praw i obowiqzkéw administracyjnych, Warszawa 2009, s. 44 i n.).

Dekret warszawski — akt normatywny z zakresu administracyjnego prawa
materialnego — nie zawiera ogélnej regulacji nastepstwa prawnego. Wobec tego
obowiazuje zasada, ze w przypadku braku wyraznej normy prawnej sukcesja
singularna nie jest dopuszczalna. Nie zmienia tego brzmienie przepisu art. 30
§ 4 k.p.a., odwotujacego sie do wstapienia nastepcéw prawnych w ogét praw pro-
ceduralnych na miejsce podmiotu tracacego przymiot strony — w zawistym poste-
powaniu. Norma ta dotyczy wytacznie praw zbywalnych i znajduje zastosowanie
wtasnie w przypadku zbycia takich praw. Natomiast, jak juz zostalo powiedziane,
mozliwo$¢ zbycia praw powinna wynikac¢ z normy prawa materialnego. W od-
niesieniu do zdecydowanej wiekszosci praw publicznych takiej normy po prostu
brakuje. W konsekwencji nalezy uznac za regute, ze publiczne prawa i obowigzki
pozostaja trwale zwigzane z ta osoba, dla ktdrej zostaly ustanowione, czyli —
w realiach prawnych dekretu warszawskiego — dotychczasowego wtasciciela
gruntu warszawskiego. Oznacza to, ze tego rodzaju prawa sg nieprzenoszalne
i nie ma co do nich nastepstwa prawnego (zob. A. Hetko, Dekret Warszawski. Wy-
brane aspekty systemowe, Warszawa 2012, s. 213 i powotana tam literatura).

W sprawach z dekretu warszawskiego, prawo, o ktérym mowa art. 30
§ 4 k.p.a., obejmuje uzyskanie prawa uzytkowania wieczystego ustanawianego
na gruncie dotychczasowego wtasciciela tego gruntu. Przepis art. 30 § 4 k.p.a.
dotyczy przy tym, jak wynika z poczynionych uwag, podmiotéw legitymuja-
cych sie w sprawie interesem prawnym, gdyz posiadajacych przymiot strony
w postepowaniu administracyjnym. W ten sposéb nalezy rozumieé stwier-
dzenie, zgodnie z ktérym prawo, do ktérego odwotuje sie art. 30 § 4 k.p.a., na-
lezy utozsamiac z tym, ktére stanowi Zrédlo interesu prawnego danej strony.
Z kolei wynikajace z regulacji dekretu prawo domagania sie ustanowienia
prawa uzytkowania wieczystego, nawet jezeli dotyczy prawa wlasnosci oraz in-
stytucji prawa cywilnego, jest roszczeniem publicznoprawnym z zakresu prawa
administracyjnego. Dlatego tez, wbrew zapatrywaniom wyrazanym w posta-
nowieniu, I SA/Wa 2470/24, zbycie wierzytelnosci nie oznacza zastapienia
dotychczasowego wlasciciela gruntu przez nabywce wierzytelnosci. Moze na-
tomiast oznaczaé, ze z chwila tego nabycia, mienie nabywcy powiekszylo sie,
gdyz w jego sktad weszto nowe prawo majatkowe. Sam ten fakt nie moze wy-
wotywac skutkéw na obszarze prawa i postepowania administracyjnego.

Katalog podmiotéw legitymowanych materialnie, na gruncie regulacji
dekretowych, nie zostal rozszerzony przez samego prawodawce, ani — tym
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bardziej — nie moze zosta¢ poszerzony w drodze wyktadni przez podmioty
stosujace prawo. Ani w dekrecie warszawskim, ani w zadnym innym akcie
normatywnym nie zawarto regulacji, ktére przyznawalyby nabywcy praw
okreslonych w art. 7 ust. 1 i ust. 2 dekretu warszawskiego przymiot strony
W postepowaniu zmierzajagcym do ustanowienia prawa uzytkowania wie-
czystego. Nie sposob takze wskazaé na przepis prawa powszechnie obowia-
zujacego, ktory stwarzataby podstawy normatywne do zastapienia dotych-
czasowego wiasciciela gruntu nabywcg praw wynikajacych z art. 7 dekretu
warszawskiego. Wprawdzie w przepisach prawa, w tym takze w dekrecie war-
szawskim, brakuje normy wylaczajacej dopuszczalnos¢ przejscia omawianego
prawa w drodze sukcesji singularnej. Nie oznacza to jednak moznosci domnie-
mywania takiej czynno$ci jako stanowiacej zrédlo interesu prawnego. Tego ro-
dzaju domniemanie jest wlasciwe w stosowaniu regulacji prywatnoprawnych,
opierajacych sie na ogodlnej zasadzie systemowej, zgodnie z ktdrg to, co nie jest
zabronione, jest dozwolone. Natomiast w prawie administracyjnym — w regu-
lacjach publicznoprawnych — czyni¢ mozna tylko to, do czego przepisy prawa
wyraznie upowazniaja. Dlatego tez, w konteks$cie zadanego pytania prawnego,
aktualne pozostaja konkluzje uchwaty, I OPS 1/22, zgodnie z ktérg, z samej
umowy przelewu, ujetej w art. 509 k.c., ktérej przedmiotem jest wierzytel-
nos¢ odszkodowawcza za odjecie prawa wlasnosci nieruchomosci w wyniku
zdarzenia lub aktu ze sfery prawa publicznego, nabywcy tej wierzytelnosci
w sprawie o ustalenie odszkodowania, o ktérym mowa w art. 128 ust. 1 u.g.n.,
nie przystuguje przymiot strony w rozumieniu art. 28 k.p.a. Zrédlem inte-
resu prawnego, o ktérym mowa w art. 28 k.p.a., jest bowiem norma prawa
powszechnie obowigzujacego, a nie skutki czynnosci prawnej dokonanej przez
podmiot prawa cywilnego.

Za niesporne uchodzi stanowisko, ze zrédltem interesu prawnego w prawie
administracyjnym sa normy prawa materialnego, za$ sam interes prawny musi
posiadaé, wystepujace tacznie, scisle okreslone cechy. Zeby jaki$ interes uznaé
za interes prawny — interes poparty przepisami prawa materialnego — powinien
on by¢ indywidualny, konkretny, realny, aktualny oraz bezposredni. W slad
za uzasadnieniem uchwaty, I OPS 1/22, ktére obecny sktad powiekszony Na-
czelnego Sadu Administracyjnego podziela, a ktére oddziatuje na tres¢ niniej-
szej uchwaly, kategoria interesu prawnego w aspekcie jego bezposredniosci
oznacza, ze o kwalifikacji interesu indywidualnego jako interesu prawnego
wlasnie, przesadza jego bezposrednia relacja z norma prawna, a wiec — moé-
wiac nieco inaczej — bezposrednios¢ zwiazku miedzy sytuacja danego podmiotu
anorma prawa materialnego, na ktérej budowany jest interes prawny (np. posta-
nowienie NSA z 20 grudnia 2023 r., IIT OSK 3041/23). Jezeli kwantyfikatorem
interesu prawnego jest norma prawna, z ktdrej interes ten jest bezposrednio
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wywodzony, to nie sposéb uznac za jego zZrédto prywatnoprawng czynnosé kon-
sensualnag, ktdra takgq norma prawa materialnego po prostu nie jest. W ramach
swobody regulacyjnej ustawodawca moze ztaczy¢ administracyjnoprawng sy-
tuacje (status) jakiego$ podmiotu z czynnoscia prawna z zakresu prawa cywil-
nego, ale wymagana jest wowczas wyrazna deklaracja ustawodawcy w postaci
konkretnego przepisu w prawie materialnym. Omawiana czynno$¢ prawna
z zakresu prawa cywilnego — umowa sprzedazy wierzytelnosci — nie moze wiec
stanowi¢ Zrédla interesu prawnego. Po pierwsze, dlatego, ze sama w sobie nie
kreuje normy prawnej, z ktérej bezposrednio mozna byloby wywodzi¢ interes
prawny nabywcy prawa. Po drugie, z uwagi na fakt, ze ustawodawca nie usta-
nowit w tym zakresie odrebnej normy prawnej, ktéra w sferze skutkéw wiaza-
taby administracyjnoprawng sytuacje nabywcy prawa dekretowego z czynno-
$ciami cywilnoprawnymi. To stwierdzenie bylo kluczowe dla uksztaltowania
stanowiska zajetego takze w niniejszej uchwale i — co bardzo istotne — Woje-
wddzki Sad Administracyjny w Warszawie nie podjat préby jego podwazenia.
W opinii Naczelnego Sadu Administracyjnego, wyrazonej w kwestionowanej
przez Sad pierwszej instancji uchwale, I OPS 1/23, literalnie jednoznaczna kon-
strukcja art. 7 ust. 11 ust. 2 dekretu warszawskiego, potwierdzona celowosciowg
i systemowa wykladnia tego przepisu, prowadzi do oczywistego wniosku,
ze krag podmiotéw uprawnionych do uzyskania prawa do gruntu na podstawie
powotlanego przepisu nie wychodzi poza pojecie ,,dotychczasowego wtasciciela”
i jego spadkobiercéw. W art. 21 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.; dalej: Konstytucja RP) za-
pewniono bowiem ochrone wtascicielom i ich spadkobiercom, a wiec tylko tym,
ktérzy w sprawach objetych dekretem warszawskim utracili wtasnosé¢ w wy-
niku wejscia w Zycie tego dekretu oraz ich spadkobiercom, skoro pozbawienie
wlasnosci uszezuplito mase spadkowsq. Stworzyto to asumpt do sformutowania
twierdzenia przez Sad pytajacy, w zgodzie z uzasadnieniem uchwaty, ze upraw-
nienia z art. 7 dekretu warszawskiego sg dziedziczne. Natomiast w dalszej ko-
lejnosci Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie wyrazil przekonanie,
ze w uzasadnieniu kontestowanej uchwaty zawarty zostat niekwestionowany
poglad, iz stronami postepowania z art. 7 ust. 1 i ust. 2 dekretu warszawskiego
sa nie tylko spadkobiercy bylego wtasciciela nieruchomosci warszawskiej, ale
takze ci, ktérzy ten spadek nabyli na podstawie umowy opisanej w art. 1051 k.c.
W konkluzji Sad pierwszej instancji wskazat, ze potwierdza to fakt, iz sam Na-
czelny Sad Administracyjny dopuszcza czynnos$¢é prawng stanowigca umowe
cywilnoprawng o zbyciu spadku jako Zrédto interesu prawnego z art. 28 k.p.a.
Na marginesie niniejszych rozwazan nalezy wyjasnic, ze takie ujecie kwestii
dziedziczenia praw dekretowych nie znajduje oparcia w uzasadnieniu uchwaty,
I OPS 1/23. W zadnym miejscu tego judykatu Naczelny Sad Administracyjny nie
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wyrazil pogladu na temat podmiotéw, ktére nabyty spadek lub udziat spadkowy
bytego wiasciciela nieruchomosci warszawskiej na podstawie art. 1051 k.c.,
a w konsekwencji nie zaakceptowat faktu, ze zrédlo interesu prawnego moze
stanowi¢ czynnos$¢ prawna w postaci umowy cywilnoprawnej o zbyciu spadku
lub udzialéw spadkowych.

Artykut 7 ust. 1 dekretu warszawskiego wymienia prawnych nastepcéw wia-
Sciciela gruntu wéréd podmiotéw legitymowanych formalnie do zainicjowania
postepowania o przyznanie na tym gruncie jego dotychczasowemu wlascicie-
lowi prawa uzytkowania wieczystego. Legitymowanym materialnie jest zawsze
ten podmiot, ktéry zostal pozbawiony wtasnosci nieruchomosci z dniem wejscia
w zycie dekretu. To rozréznienie, w kontekscie prawidlowego ustalenia zna-
czenia kategorii ,,prawnych nastepcéw” dotychczasowego wtasciciela gruntu
z art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego, wymaga uzupelnienia przez uwzgled-
nienie dyrektyw interpretacyjnych wynikajacych z regulacji konstytucyjne;j.

Konstytucja RP stanowi, ze Rzeczpospolita Polska chroni wtasnos¢ i prawo
dziedziczenia (art. 21 ust. 1 Konstytucji RP). Kazdy ma prawo do wlasnosci,
innych praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia (art. 64 ust. 1 Konsty-
tucji RP). Wlasno$é, inne prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia podle-
gaja rownej dla wszystkich ochronie prawnej (art. 64 ust. 1 Konstytucji RP).
Pierwsza z powolanych norm konstytucyjnych statuuje ochrone wtasnosci
i dziedziczenia, co w odniesieniu do ostatniego z wymienionych praw podmio-
towych wymaga ze strony ustawodawcy ustanowienia odpowiednich srodkéw,
mechanizméw oraz instytucji chroniacych dziedziczenie. Przepisem ksztattu-
jacym standardy regulacji ustawowych, dotyczacych systemu stosunkéw wta-
snosciowych, w tym dziedziczenia, jest art. 64 Konstytucji RP. Relacja, ktéra
zachodzi pomiedzy wskazanymi normami konstytucyjnymi jest taka, ze art. 64
wspdtksztattuje zakres konstytucyjnej ochrony wolnosci majatkowej, wyrdz-
niajac szczegolne kategorie praw chronionych, zakreslajac jednoczesnie ogélne
ramy ich dopuszczalnego, koniecznego ksztaltu ustawowego. W tym sensie
mozna go traktowaé jako uzupelnienie i uszczegdtowienie ogdlnej dyrektywy
art. 21 ustawy zasadniczej (K. Zaradkiewicz /w:/ pod red. M. Safjan, L. Bosek,
Konstytucja RP. Tom I. Komentargz do art. 1-86, wyd. 1, 2016, art. 64, Nb 5).
Rzeczone regulacje uzupetniaja sie, zas art. 64 Konstytucji RP nalezy rozumie¢
jako refleks ogdlnej zasady ustrojowej, jaka jest uznanie wtasnosci prywatnej
za podstawowgq instytucje porzadku gospodarczego Rzeczypospolitej i jedna
z podstawowych warto$ci porzadku spolecznego (wyrok TK z 8 grudnia
2011 r., P 31/10, OTK-A 2011, Nr 10, poz. 114).

Komplementarne wobec siebie, uzupelniajace sie, sa réwniez gwarancje
wlasnosci, innych praw majatkowych oraz prawa dziedziczenia okreslone
wart. 21 ust. 1 Konstytucji RP. Wlasnosc¢ i dziedziczenia wspotksztattuja wolnosc
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majatkowa jednostki, podczas gdy prawo dziedziczenia wspdtksztattuje konsty-
tucyjne ramy porzadku stosunkéw wilasnosciowych m.in. w kwestii respekto-
wania intereséw majatkowych i osobistych cztonkéw rodziny zmartego (K. Za-
radkiewicz /w:/ pod red. M. Safjan, L. Bosek, Konstytucja RP. Tom I. Komentarz
do art. 1-86, wyd. 1, 2016, art. 21, Nb 106). Na gruncie norm konstytucyjnych
prawo dziedziczenia jest nieodtacznym korelatem prawa wtasnosci, jego dopet-
nieniem i mozliwoscig jego kontynuacji po $mierci osoby bedacej podmiotem
tego prawa (wyrok TK z 25 lutego 1999 r., K 23/98, OTK 1999, nr 2, poz. 25).
Analogiczne stanowisko zajat Naczelny Sad Administracyjny w uchwale z 22 lu-
tego 2022 1., I OPS 1/20, w ktérej uzasadnieniu wskazano, ze z przepiséw art. 21
ust. 11 art. 64 ust. 1 Konstytucji RP wynika ,,réwnorzedna ochrona wtasnosci
i prawa dziedziczenia. Ochrona prawa dziedziczenia stanowi wigc uzupetnienie
ochrony prawa wtasnosci i ochrony innych praw majatkowych. Bez ochrony
prawa dziedziczenia, ochrona wtasnosci i innych praw majatkowych bytaby bo-
wiem niepelna. Szczegélnie podkresla sie $cisty zwiazek prawa dziedziczenia
z wtasnoscig, poniewaz to ochrona dziedziczenia zapewnia miedzy innymi,
ze prawo wlasnosci nie wygasnie wraz ze $miercia wtasciciela. Konstytucja
chroni wiec prawa nabyte w drodze dziedziczenia, nie przesadzajac jednak, kto
w konkretnej sytuacji prawa te nabywa. Natomiast z konstytucyjnej ochrony
prawa dziedziczenia wynika dla ustawodawcy obowiazek ksztattowania praw
majatkowych jako dziedzicznych i wprowadzenia okreslonego modelu i zasad
dziedziczenia. Jakkolwiek wiec ustawodawca dysponuje pewna swoboda
w tym wzgledzie, to granica tej swobody jest zakaz naruszania wartosci kon-
stytucyjnie chronionych. Ta konstytucyjna zasada ochrony prawa dziedziczenia
realizowana jest m.in. przez przepisy prawa spadkowego, a w szczegdlnosci
w art. 922 § 11 § 2 k.c., w ktérym postanowiono, ze prawa i obowiazki majat-
kowe zmartego przechodza z chwila jego smierci na jedna lub kilka oséb sto-
sownie do przepiséw ksiegi niniejszej; nie naleza do spadku prawa i obowiazki
zmartego Scisle zwiazane z jego osoba, jak réwniez prawa, ktére z chwilg jego
$mierci przechodza na oznaczone osoby niezaleznie od tego, czy sa one spadko-
biercami. Na spadkobiercéw nie przechodza zatem prawa o charakterze osobi-
stym oraz te, co do ktérych postanowiono w obowiazujacych przepisach prawa,
jako przechodzace na rzecz innych oséb.”.

Prawnoadministracyjny status dotychczasowego wlasciciela gruntu jest zde-
terminowany faktem pozbawienia wlasnosci gruntu na obszarze m.st. War-
szawy, do ktérego wskazany podmiot posiadat tytut prawnorzeczowy (odjeta
nacjonalizacjq gruntu). W wyniku wywlaszczenia ogét praw i obowigzkéw
majatkowych spadkodawcy (dotychczasowego wtasciciela gruntu), ktére miaty
z chwila jego $mierci przej$¢ na spadkobiercéw (nastepcéw prawnych pod ty-
tulem ogdlnym) zostat uszczuplony, gdyz z masy spadkowej odjeto prawo
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majatkowe (prawo wlasnosci), stanowiace wartos$ciowe, a niekiedy nawet je-
dyne prawo majatkowe dotychczasowego wlasciciela gruntu. Majac na uwadze
normatywne zespolenie prawa wlasnosci oraz prawa dziedziczenia, nie sposéb
kwestionowad, ze interes prawny spadkobiercy mortis causa wynika nie z czyn-
nosci prawnej dziedziczenia, lecz wprost, a raczej bezposrednio — w mysl cechy
definicyjnej kategorii interesu prawnego — z przepiséw art. 21 ust. 1 i art. 64
ust. 1 Konstytucji RP. Kategorialnie odréznia to sukcesora uniwersalnego od na-
stepcy prawnego pod tytulem szczegdlnym, ktéry nie jest w stanie wykazac
zadnej normy prawnej jako bezposredniego zrédta jego interesu prawnego. Uzy-
skanie statusu prawnego dotychczasowego witasciciela gruntu nie jest mozliwe
ani przez sukcesora uniwersalnego, ani przez sukcesora singularnego, skoro
wtasnie tylko dotychczasowy wlasciciel jest legitymowany materialnie w po-
stepowaniu administracyjnym prowadzonym na podstawie art. 7 ust. 1 i ust. 2
dekretu warszawskiego, gdyz zostal pozbawiony prawa wtasnosci tego gruntu.
W odréznieniu od nastepcy prawnego pod tytutem szczegélnym, nastepca
prawny pod tytutem ogdlnym moze jednak wskaza¢ na obowigzujace normy
prawne, w tym przypadku rangi konstytucyjnej, stwarzajace podstawy do uzy-
skania prawa uzytkowania wieczystego na rzecz nieruchomosci, do ktérej prawa
odziedziczyt. Pozostaje doda¢, ze wedle jednolitego pogladu, ksztaltowanego
przed laty, za ,,prawnych nastepcow wiasciciela” gruntu uznawano tylko spad-
kobiercéw wiasciciela, ktéremu odebrano prawo wlasnosci nieruchomosci (zob.
S. Breyer, Przeniesienie wtasnosci nieruchomosci, Warszawa 1971, s. 330-331).

Podziat na decyzje konstytutywne oraz deklaratoryjne nie podwaza zasad-
nosci uchwaty, I OPS 1/23. Wedle oceny Sadu pytajacego, ostateczna decyzja
administracyjna w przedmiocie ustanowienia prawa wieczystej dzierzawy lub
prawa zabudowy jest konstytutywna, a wiec tworzy ona nowy stan prawny
w zakresie, w jakim konkretyzuje i czyni wymagalng wierzytelno$é o ustano-
wienie prawa do nieruchomosci. Podmiotowy aspekt konkretyzacji tej wie-
rzytelnosci polega na wskazaniu osoby, na rzecz ktérej ma by¢ ustanowione
prawo do nieruchomosci. Przy czym wszelkie rozstrzygniecia konstytutywne,
tworzac nowe stany prawne, powinny by¢ adresowane do podmiotéw, ktérym
przyznawane sg uprawnienia i ktére maja zdolnos¢ prawna. W razie zbycia
wierzytelnosci z art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego rozstrzygniecia powinny
wiec dotyczy¢ oséb, ktérym te prawa przystugujg, a wiec nabywcom roszczen
dekretowych. Moéwiac inaczej, z konstytutywnego charakteru decyzji wyda-
wanej na podstawie art. 7 ust. 1 i ust. 2 dekretu warszawskiego wynika po-
winno$¢ wskazywania jako beneficjenta podmiot majacy zdolnos¢ prawng
w dacie wydawania takiej decyzji, w tym takze nastepcéw prawnych pod ty-
tutem singularnym, ktérym przystuguje wierzytelnosé¢ z art. 7 ust. 1 i ust. 2
dekretu warszawskiego.
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Powyzsze stwierdzenie nawiazuje explicite do zabiegdéw klasyfikacyjnych
aktéw administracyjnych, prowadzonych z uwzglednieniem rozmaitych kry-
teriéw podziatu dla potrzeb nauki oraz dydaktyki prawa administracyjnego.
Przyjmujac za podstawowe kryterium podziatu przestanki prawne, rozumiane
jako sposdb uksztaltowania stosunkéw prawnych, w teorii prawa administra-
cyjnego wyréznia sie wspomniane akty konstytutywne, ktére tworza, zmie-
niaja lub uchylaja stosunki prawne, za$ skutek powstaje w tym przypadku
z mocy aktu administracyjnego oraz akty deklaratoryjne, ktére potwierdzaja
skutki prawne wynikajace wprost z ustawy; skutek prawny nie wynika tutaj
z samego aktu administracyjnego (J. Zimmermann, Prawo administracyjne,
Warszawa 2020, s. 395-396). Wprowadzony podziat aktow to klasyfikacja
idealna, gdyz w $rodowisku prawnym jest on wzgledny i cechuje sie umiarko-
wanymi walorami eksplanacyjnymi. Akty deklaratoryjne po czesci majg miec
charakter konstytutywny, natomiast akty konstytutywne majg w pewnym
stopniu charakter deklaratoryjny. W rezultacie dos¢ czesto méwi sie wrecz
o mieszanym charakterze niektérych aktéw administracyjnych (K. Ziemski,
Indywidualny administracyjny — jego istota /w:/ pod red. R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrébel, System Prawa Administracyjnego, Tom 5. Prawne formy
dgziatania administracji, Warszawa 2013, s. 179-180).

Prezentowany podzial aktéw administracyjnych jest marginalny wobec
rozstrzyganego niniejsza uchwata problemu prawnego. Kwestia zasadnicza
nie jest ani skutek prawny aktéw administracyjnych, ani tez moment ich obo-
wigzywania — ex nunc w przypadku aktéw konstytutywnych oraz ex tunc gdy
idzie o deklaratoryjne akty administracyjne. Niezaleznie od charakteru aktu,
bedzie on zawsze skierowany do podmiotu posiadajacego w sprawie interes
prawny; to wilasnie sytuacje prawng tego podmiotu okresla rozstrzygniecie
aktu administracyjnego. Wprowadzanie podziatu aktéw administracyjnych,
chociaz moze by¢ warto$ciowe poznawczo, pozostaje indyferentne dla bytu
interesu prawnego jako kategorii wyznaczajacej podmiot uprawniony jako ad-
resata praw. Co wiecej, to wlasnie interes prawny warunkuje konkretyzacje
norm prawnych w formie aktu administracyjnego. Jezeli nie istnieje podmiot
legitymujacy sie interesem prawnym, to nie ma sprawy administracyjnej i nie
ma mozliwosci uksztaltowania sytuacji administracyjnoprawnej w drodze
aktu administracyjnego — czy to konstytutywnego, czy tez deklaratoryjnego.

Jezeli Sad pierwszej instancji wyraza zapatrywanie, ze konkretyzacja wie-
rzytelno$ci dekretowej ma takze podmiotowy aspekt polegajacy na wskazaniu
osoby, na rzecz ktérej ma by¢ ustanowione prawo do nieruchomosci, to w ten
sposob samodzielnie rozwiewa podnoszone przez siebie watpliwosci. Jest tak
dlatego, ze jedyna osoba uprawniona do uzyskania prawa uzytkowania wie-
czystego bedzie wytgcznie dotychczasowy wtasciciel gruntu warszawskiego,
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do ktoérego tytut prawnorzeczowy zostal mu odebrany. Kwestie temporalne
wydania aktu administracyjnego — data jego wydania — maja znaczenie przy
ustaleniu, czy adresatem decyzji jest dotychczasowy wtasciciel gruntu, czy juz
raczej jego spadkobiercy, nastepcy prawni pod tytutem ogélnym. Z zasady ak-
tualnosci w postepowaniu administracyjnym wynika, ze organ wydaje decyzje
w oparciu o stan faktyczny i prawny istniejacy w chwili jej wydania. Dlatego tez
organ administracyjny uwzglednia aktualny stan podmiotowy postepowania
W sprawie o ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego na podstawie prze-
pisow dekretu warszawskiego, istniejacy w chwili wydawania decyzji, nato-
miast normatywny charakter (typ) wydawanej decyzji administracyjnej pozo-
staje bez wplywu na ustalenie tego faktu.

Z dniem wejscia w zycie dekretu warszawskiego (21 listopada 1945 r.), grunty
warszawskie przeszty na wlasnosé¢ gminy m.st. Warszawy. Przy dawnych wta-
Scicielach pozostala tymczasowo jedynie wlasnosé¢ budynkow, z wyjatkiem bu-
dynkéw zniszczonych, ktére wedtug orzeczenia wiadzy budowlanej ze wzgledu
na stan zniszczenia nie nadawaty sie do naprawy i powinny ulec rozbidrce
(art. 6 ust. 2 dekretu warszawskiego). Zgodnie bowiem z art. 5 dekretu war-
szawskiego, budynki i inne przedmioty znajdujace sie na gruntach objetych
dziataniem tego aktu normatywnego pozostaly, co do zasady, wtasnoscig do-
tychczasowych wiascicieli. W praktyce oznaczalo to, ze budynki znajdujace sie
na nieruchomosci stawaly sie przedmiotem odrebnej wtasnosci dotychczaso-
wego wiasciciela, gdyz na mocy powyzszych regulacji dekret wprowadzit cza-
sowe odstepstwo od zasady superficies solo cedit; wystepowat tutaj epizodyczny
w zalozeniu stan rozejscia sie prawa do gruntu z prawem do budynku. Status
prawny utrwalat sie w razie uwzglednienia wniosku wnoszonego na podstawie
art. 7 ust. 11 ust. 2 dekretu warszawskiego, natomiast w przypadku odmowy
uwzglednienia wniosku albo bezskutecznego uptywu terminu do jego zlozenia,
budynek z powrotem stawal sie czescig sktadowa nieruchomosci gruntowe;j,
co nastepowato z mocy prawa.

Sad pytajacy argumentuje, ze wyktadnia zawarta w uchwale, I OPS 1/23,
w takim stanie faktycznym sprawy, jaki stanowit podstawe do wystapienia
o podjecie nowej uchwaty, prowadzi do trwatego rozejscia sie prawa do budynku
z prawem do gruntu. Wynika to z tego, ze jezeli wlasciciel budynku zbyt prawo
jego wiasnosci przed zgloszeniem zadania dekretowego albo w toku sprawy
administracyjnej — tak, jak mialo to miejsce w kontrolowanej przez Sad pierw-
szej instancji sprawie — prowadzi to do nieakceptowalnego skutku polegajacego
na tym, ze witasciciel budynku nie moze z niego korzysta¢ zgodnie z przystugu-
jacym mu na podstawie art. 140 k.c. spotecznym i gospodarczym przeznacze-
niem jego prawa witasnosci, bo nie nabedzie wtasnosci gruntu. Korzystanie z bu-
dynku w takiej sytuacji jest wprawdzie mozliwe nawet bez legitymowania sie
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prawem wtasnosci gruntu, ale wymaga ustanowienia stosownych stuzebnosci
albo uzyskania innego, obligacyjnego prawa do gruntu.

W odniesieniu do tego zagadnienia Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie
obecnym wyjasnia, ze z cywilnoprawnej zasady superficies solo cedit wynika, iz
wlasnos¢ gruntu obejmuje wszystko to, co jest z tym gruntem trwale zwiazane.
Dotyczy to takze budynkdéw jako czesci sktadowych gruntu, ktére nie stanowia,
co do zasady, odrebnego przedmiotu wtasnosci. Jeden z istotnych wyjatkow
od tej zasady wprowadza art. 235 § 1 k.c., zgodnie z ktérym budynki i inne
urzadzenia wzniesione na gruncie Skarbu Panstwa lub gruncie nalezacym
do jednostek samorzadu terytorialnego badz ich zwiazkéw przez wieczystego
uzytkownika stanowia jego wtasnosc¢. To samo dotyczy budynkdéw i innych urza-
dzen, ktére wieczysty uzytkownik nabyt zgodnie z wlasciwymi przepisami przy
zawarciu umowy o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste. Reguta zawarta
w tym przepisie Kodeksu cywilnego pozwala na oderwanie wtasnosci budynku
od gruntu przetamujac tym samym zasade superficies solo cedit.

Jednakze sprawy dekretowe dotycza innej sekwencji zdarzen, gdyz przez re-
gulacje dekretu warszawskiego odnoszg sie do sytuacji, w ktdrych budynek po-
sadowiony na gruncie byt pierwotny wobec ustanowienia prawa uzytkowania
wieczystego. W chwili bowiem wywlaszczenia budynek znajdowat sie na gruncie
warszawskim. Zatem jako wtasnie budynek na gruncie objetym dziataniem de-
kretu, przechodzacym na wlasnos¢ gminy m.st. Warszawy, pozostat wtasnoscig do-
tychczasowego wiasciciela. Jezeli ten grunt na obszarze m.st. Warszawy przeszedt
z dniem wejscia w zycie dekretu na wlasnos¢ gminy m.st. Warszawy, to zaktualizo-
wala sie moznos¢ zlozenia wniosku o przyznanie prawa uzytkowania wieczy-
stego na tym gruncie jego dotychczasowemu wlascicielowi. Status dotychcza-
sowego wiasciciela gruntu wynikat z odjecia praw wtasnosci do tego gruntu,
a nie ze wzgledu na to, czy byl on wtascicielem gruntu czy budynku trwale
z tym gruntem zwigzanym. Nawet w przypadku, gdy nastgpito nabycie bu-
dynku na gruncie warszawskim po ztozeniu wniosku dekretowego, nie oznacza
to, ze nabywca tego budynku uzyskal normatywny status , dotychczasowego
wtasciciela gruntu” w rozumieniu przepiséw dekretu warszawskiego, a wiec —
moéwigc wprost — nie stawat sie dotychczasowym wiascicielem i to niezaleznie,
czy byl on wlascicielem gruntu zabudowanego czy niezabudowanego. Status
taki, opisany w normach prawnych, wynikal bowiem z faktu odjecia wlasnosci
gruntu przez ekspropriacje, a nie z uwagi na przeniesienie prawa wtasnosci.

Twierdzenie, ze ustawodawca, nawet posrednio, uznat skutecznos¢ obrotu
wynikajacymi z dekretu uprawnieniami, w zadnym wypadku nie neguje sen-
tencji uchwaty, I OPS 1/23. Chodzi o te przepisy administracyjnego prawa
materialnego, nazywane potocznie przepisami ,okolodekretowymi”, ktére
sg chronologicznie pézniejsze w stosunku do dekretu warszawskiego, a ktére
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w zatozeniu miaty liberalizowac lub neutralizowaé niektére skutki tego aktu
normatywnego. Za tym pogladem ma przemawia¢ technika legislacyjna za-
stosowana we wspdlczesnych przepisach dotyczacych dekretu warszawskiego,
z ktorej implicite wynika co najmniej akceptacja przez ustawodawce obrotu pra-
wami dekretowymi i w dalszej konsekwencji indukowane uznanie nabywcéw
roszczen za strony w sprawach o ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego
na podstawie przepisow dekretu.

Z takim stanowiskiem nie mozna sie zgodzi¢. Na mocy art. 111a u.g.n. umoz-
liwiono Skarbowi Panstwa lub m.st. Warszawie, poprzez przyznanie prawa pier-
wokupu, nabywanie praw i roszczen wynikajacych z dekretu warszawskiego,
roszczen okreslonych w art. 214 u.g.n., a wiec roszczen poprzednich wtascicieli
o zwrot nieruchomosci stanowiacych ich dawna wtasnogé, ktérych prawa do od-
szkodowania za przejete przez panstwo grunty, budynki i inne czesci sktadowe
nieruchomosci wygasty na podstawie przepiséw ustawy wymienionej w art. 241
pkt 1, jezeli w terminie do dnia 31 grudnia 1988 r. zglosili oni lub ich nastepcy
prawni wnioski o oddanie gruntéw w uzytkowanie wieczyste, jak réwniez prawa
uzytkowania wieczystego ustanowionego na skutek realizacji tych roszczen.

Artykul 111a zostat dodany do materii u.g.n. na podstawie art. 1 pkt 1
ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomo-
$ciami oraz ustawy — Kodeks rodzinny i opiekunczy (Dz.U. z 2016 r. poz. 1271).
Z materiatéw legislacyjnych wynika, ze celem jego wprowadzenia bylo ,za-
hamowanie intensywnego obrotu prawami i roszczeniami okreslonymi w de-
krecie warszawskim, ktory budzi sprzeciw opinii publicznej i watpliwos$ci na-
tury prawnej. Czesto bowiem prawa i roszczenia te sgq przedmiotem obrotu
po wrecz symbolicznych cenach, sugerujacych, iz oswiadczenie woli sprze-
dajacego mogto by¢ obciazone istotnymi wadami. Przede wszystkim jednak
negatywny wydzwiek spoteczny budza przypadki, gdy nabywca roszczen eks-
mituje z przejetej kamienicy jej lokatoréw, z budynku szkoty — uczniéw, a pu-
bliczne przedszkole pozbawia placu zabaw” (Uzasadnienie senackiego projektu
ustawy o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz ustawy — Kodeks
rodzinny i opiekuriczy, druk nr 3195, s. 4). Naczelny Sad Administracyjny
w obecnym sktadzie zdaje sobie sprawe z istniejacej praktyki obrotu prawami
(wierzytelnosciami) dekretowymi. Z calgq pewnoscia taka swiadomo$é miat
takze ustawodawca wprowadzajac art. 111a u.g.n. Mimo to, rzeczony przepis
nalezy odczytywac nie jako kreujacy Zrodto interesu prawnego nabywcy praw
dekretowych w przyznaniu prawa uzytkowania wieczystego, gdyz jego tresc
nie stwarza ku temu zadnych podstaw normatywnych, lecz jako regulacje
zmierzajaca do normalizacji stosunkéw wlasnosciowych, zapewniajac pierw-
szenistwo nabywania praw i roszczen zwigzanych z gruntami warszawskimi
podmiotom publicznoprawnym wykonujacym zadania wtadzy publiczne;.
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Ratio legis regulacji pokazuje, ze ustawodawca dazyt do ograniczenia sytuacji,
w ktoérych prawa dekretowe bylyby przenoszone na podmioty prywatne, przed
ktérymi — wskutek niewlasciwej wyktadni i stosowania przepiséw dekreto-
wych — otwierala sie moznos$¢ realizacji, niekiedy patologicznej i nagannej,
majacych im przystugiwac tytutéw prawnorzeczowych do gruntéw warszaw-
skich. Artykul 111a u.g.n. jako przepis niewatpliwie pézniejszy w stosunku
do regulacji dekretowych, nie wprowadza zadnych zmian w uktadzie pod-
miotéw legitymowanych materialnie do uzyskania prawa uzytkowania wie-
czystego. Dlatego tez art. 111a u.g.n. nalezy odczytywac tak, ze w przypadku
sprzedazy praw dekretowych, prawo ich pierwokupu przystuguje Skarbowi
Panstwa lub m.st. Warszawie, jako podmiotom publicznym, z mozliwoscig —
po ich nabyciu - zainicjowania postepowania w sprawie o przyznanie prawa
uzytkowania wieczystego dotychczasowemu wtascicielowi gruntu warszaw-
skiego. Natomiast dostrzegajac zagadnienie obrotu prawami dekretowymi,
art. 111a u.g.n. nie stanowi Zrédla interesu prawnego dla publicznoprawnych
nabywcdéw tych uprawnien, gdyz nie stwarza podstaw do ustanowienia prawa
uzytkowania wieczystego ani na rzecz Skarbu Panstwa, ani na rzecz m.st.
Warszawy, ktére to podmioty publicznoprawne nie utracity przeciez wtasnosci
nieruchomosci w wyniku wejscia w zycie dekretu warszawskiego.

W analogiczny sposob nalezy podchodzi¢ do wskazanego przez Sad pytajacy
art. 30 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 9 marca 2017 r. o szczegolnych zasadach usu-
wania skutkdw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci
warszawskich wydanych z naruszeniem prawa (Dz.U. z 2021 r. poz. 795). Ten akt
normatywny wypetnia wszystkie kryteria pozwalajace uznac go za tzw. specu-
stawe, ktorej specyfika polega na tym, ze albo uszczegdtawia sprawy unormo-
wane wezesniej w ustawach o dlugim okresie obowiazywania, albo tez normuje
nowe materie w sposob biezacy, obliczony na osiagniecie zalozen przyjetych
w takim akcie, ktdre nie moga by¢ osiggniete w oparciu o juz obowigzujgce
prawo (zob. L. Bielecki, Rzecz publiczna w specustawie o Euro 2012 a realizacja
celu publicznego w Swietle pytan o jakos¢ i inflacje prawa /w:/ pod red. P.J. Suwaj,
Inflacja prawa administracyjnego, Warszawa 2012, s. 275). Na specjalny — szcze-
golny — charakter ustawy wskazuja: po pierwsze, sama jej intytulacja, w ktérej
ustawodawca podkresla, ze jest to akt normatywny ,,0 szczegdlnych zasadach
usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych (...)". Po drugie, regu-
lacja art. 1 pkt 1 wyznaczajacego zakres przedmiotowy ustawy, zgodnie z ktorym
Lustawa okresla szczegdlny tryb postepowania w przedmiocie usuwania skutkéw
prawnych decyzji reprywatyzacyjnych (..)". Po trzecie, w materiatach legisla-
cyjnych uzasadniajacych przyjecie ustawy wyjasniono, ze zaréwno patologie
zwigzane z procesem reprywatyzacji, jak i potrzeba zapewnienia nalezytej
ochrony praw lokatoréw, wymagaty ,podjecia dziatan nadzwyczajnych, ktére

119



Zbidr orzeczen

zmierzaja do ochrony débr bardziej zastugujacych na ochrone anizeli stabilnosé¢
decyzji administracyjnych” (Uzasadnienie rzqdowego projektu ustawy o szczegol-
nych zasadach usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczq-
cych nieruchomosci warszawskich wydanych z naruszeniem prawa, druk nr 1056,
s. 2). W specustawach znajduja sie przepisy eklektyczne, hybrydowe, regulowane
z uwzglednieniem odrebnosci podyktowanych potrzebami wynikajacymi z celéw
oraz zakresu przedmiotowego danej ustawy. W odniesieniu do ustawy o szcze-
gblnych zasadach usuwania skutkdéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych, wy-
razem tych cech jest m.in. katalog przestanek uchylenia decyzji reprywatyzacyj-
nych z art. 30 ustawy, ktéry — jako rozbudowana jednostka redakcyjna — grupuje
w jednym miejscu tekstu prawnego przepisy wtasciwe dla odmiennych rodzajowo
trybéw nadzwyczajnych postepowania administracyjnego (wznowienia postepo-
wania oraz stwierdzenia niewaznosci decyzji), jak réwniez przestanek skonstru-
owanych z mysla o specyficznych celach ustawy z dnia 9 marca 2017 r.

Artykut 30 ust. 1 pkt 5 ww. specustawy upowaznia Komisje do spraw repry-
watyzacji nieruchomosci warszawskich do uchylenia decyzji reprywatyzacyjnej
w catosci albo w czesci lub stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji w sytuacji,
gdy przeniesienie roszczen do nieruchomosci warszawskiej byto razaco sprzeczne
z interesem spolecznym, w szczegolnosci, jezeli nastapito w zamian za $wiad-
czenie wzajemne razgco niewspotmierne do wartosci nieruchomosci warszaw-
skiej. Przepis ten wprowadza instytucje swego rodzaju sankcji, umozliwiajacej
wzruszenie decyzji reprywatyzacyjnej w opisanych w jego dyspozycji okolicz-
nosciach. Podstawowa przestanka aktualizujacg stosowanie art. 30 ust. 1 pkt 5
specustawy jest razaca sprzecznos¢ z interesem spotecznym, ktéra zostata przez
ustawodawce uszczegétowiona przestanky wyraznej dysproporcji pomiedzy
ustalong w umowie ceng sprzedazy a rzeczywista wartoscia nieruchomosci —
jezeli nabycie uprawnien dekretowych nastgpito w razaco niskiej cenie, stano-
wiacej niewielka czes$¢ wartosci nieruchomosci. Potwierdzona historycznie prak-
tyka obrotu prawami dekretowymi nie jest kwestionowana. To, Ze ustawodawca
stworzyt nadzwyczajne — szczegolne — regulacje stuzace rugowaniu z obrotu de-
cyzji reprywatyzacyjnych, ktére byty wydawane w wyniku tej praktyki, nie po-
woduje, ze nabywcy praw dekretowych uzyskali w ten sposéb materialnoprawne
uprawnienie do przyznania im prawa uzytkowania wieczystego, gdyz to nie oni
zostali pozbawieni prawa wtasnosci. Nie zmienia tego takze fakt, ze uznano ich
za strony postepowania przed Komisja do spraw reprywatyzacji nieruchomosci
warszawskich, a w konsekwencji za strony przed sadami administracyjnymi.
Wymaga podkreslenia, ze w nadzwyczajnym postepowaniu administracyjnym
w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji strong jest kazdy podmiot, ktory nie
miat interesu prawnego w postepowaniu administracyjnym, a jednak w sensie
materialnoprawnym zostata do niego skierowana decyzja.
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Wyktadnia spornych przepiséw dekretu warszawskiego przedstawiona
w uchwale, I OPS 1/23, nie narusza standardéw ochrony mienia ustanowionych
w Karcie Praw Podstawowych oraz w art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie
praw cztowieka i obywatela. W szczegdlnosci nie sposéb zgodzi¢ sie z pogladem,
wyrazonym przez Sad pytajacy, ze wierzytelnosci ustanowione art. 7 ust. 11 ust. 2
dekretu warszawskiego podlegajg ochronie ustanowionej w art. 17 KPP.

Przepis art. 17 KPP reguluje trzy aspekty ochrony prawa wtasnosci: (1) gwa-
rantuje prawo do wiladania, uzywania, rozporzadzania i przekazywania
w drodze dziedziczenia mienia nabytego zgodnie z prawem (gwarancja posza-
nowania prawa wtasnosci); (2) okresla zakres dopuszczalnej regulacji w zakresie
mozliwosci pozbawiania (wywtaszczania) prawa wlasnosci; (3) okresla zakres
ingerencji w mozliwo$¢ regulowania korzystania z prawa wtasnosci (K. Banda-
rzewski, Zakres ochrony prawa wtasnosci wynikajqcy z art. 17 ust. 1 Karty praw
podstawowych Unii Europejskiej a orzecznictwo polskich sqdow administracyjnych,
»Rocznik Administracji Publicznej” 2022, nr 8, s. 222). W kontekscie niniejszych
rozwazan podstawowe znaczenie posiada ogolna reguta stanowiaca tres¢ prawa
wlasnosci w rozumieniu tego aktu (art. 17 ust. 1 zd. pierwsze KPP), zgodnie
z ktéra kazdy ma prawo do wtadania, uzywania, rozporzadzania i przekazania
w drodze spadku mienia nabytego zgodnie z prawem. Na podstawie tego prze-
pisu, ochronie podlega prawo, ktére zostato skonkretyzowane (uksztaltowane).
Zatem przedmiotem ochrony sa prawa o charakterze majatkowym, z ktérych
w porzadku prawnym wynika ustalona sytuacja prawna, pozwalajaca pod-
miotowi tych praw na samodzielne korzystanie z nich we wlasnym interesie
(zob. wyrok TSUE z 22 stycznia 2013 r., C-283/11, Sky Osterreich). A contrario
ochrona, jaka zapewnia przepis art. 17 ust. 1 KPP, nie dotyczy intereséw czy
oczekiwan o niepewnym charakterze (wyrok TSUE z 9 wrze$nia 2008 r., w spra-
wach potaczonych C-120/06 P i C-121/06 P, FIAMM i in. przeciwko Radzie i Ko-
misji, Zb.Orz. s. I-6513, pkt 185 i przytoczone tam orzecznictwo).

Pojecie mienia, o ktérym mowa w art. 17 ust. 1 KPP, powinno by¢ inte-
pretowane w sposob niezalezny od prawa UE. Z uwagi na fakt, ze w mysl
art. 345 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.U. z 2004 r. Nr 90,
poz. 864/2; dalej: TFUE) traktaty nie przesadzajq w niczym zasad prawa wia-
snosci w Panistwach Cztonkowskich, konieczne jest dookres$lenie tego przepisu.
W $wietle doktryny prawa miedzynarodowego zakres ochrony gwarantowany
przez art. 17 ust. 1 zd. pierwsze KPP nalezy rozpatrywac w szerszym znaczeniu.
Nabyte prawo wtasnos$ci, ktére nie podlega ochronie na poziomie panstwa
czlonkowskiego (tzw. prawa nabyte, droits acquis), moze podlega¢ ochronie
na poziomie unijnym wtasnie na mocy art. 17 KPP (L. Bojarski, D. Schindlauer,
K. Wladasch, M. Wréblewski, Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej jako
gywy instrument. Podrecznik dla prawnikéw, Warszawa 2014, s. 71).
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W swietle problematyki dekretowej umowa sprzedazy uprawnien obejmo-
wata przeniesienie wierzytelnosci w postaci przysztych praw podmiotowych
na ich nabywce. Nie bylo to jednak prawo uksztattowane ostateczna decyzja ad-
ministracyjng lub orzeczeniem sadu, lecz roszczenie otwarte co do jego tresci,
albowiem roszczenie o nie dajacych sie przewidzieé i przez to niepewnych skut-
kach realizacji. Spér dotyczacy warunkéw sprzedazy uprawnien dekretowych
moze by¢ rozstrzygany przez sad powszechny, gdyz wtasciwe pole oceny prze-
lewu wierzytelnosci stanowi prawo i postepowanie cywilne. Wszystko to prze-
mawia za tym, ze wykladnia przepiséw dekretowych w uchwale, I OPS 1/23,
nie prowadzi do naruszenia art. 17 ust 1 zd. pierwsze KPP. W konsekwencji
nie sposob takze twierdzié, ze zostal naruszony art. 47 KPP, ktéry gwarantuje
prawo do skutecznego srodka prawnego i dostepu do bezstronnego sadu, gdyz
taki dostep — w zakresie cywilnoprawnych aspektéw zbycia wierzytelnosci —
istnieje. Ochrone wlasnosci nabywca wierzytelnosci moze bowiem uzyskac nie
w postepowaniu przed organem administracji publicznej (a nastepnie w pro-
cesie sadowej kontroli administracji), lecz w postepowaniu przed sadem cy-
wilnym. Nalezy ponadto dodac, co nie jest bez znaczenia w niniejszej sprawie,
ze zastosowanie art. 47 KPP moze nastgpic jedynie w stosunku do panstw czton-
kowskich w sytuacji, gdy stosujg one prawo UE (K. Szczepanowska-Koztowska,
Prawo do skutecznego srodka prawnego i bezstronnego sqdu — art. 47 Karty Praw
Podstawowych w relacjach horyzontalnych — kilka uwag w zwigzku z wyro-
kiem TSUE w sprawach potqczonych C-585/18; C-624/18; C-625/18, ,Palestra.
Pismo Adwokatury Polskiej” 2020, nr 5, s. 108-109).

Z kolei art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw czlowieka i oby-
watela, nalezy, wedle Naczelnego Sadu Administracyjnego, traktowaé jako
przepis o charakterze gwarancyjnym w stosunku do dotychczasowych wia-
$cicieli gruntéw warszawskich lub ich spadkobiercéw. W swietle utrwalonego
orzecznictwa Europejskiego Trybunalu Praw Cztowieka, powotany przepis
sktada sie z trzech norm. Pierwsza z nich ma charakter ogélny i wprowadza
zasade niezakldconego korzystania z wilasnosci. Kolejna norma, zawarta
w drugim zdaniu tego samego akapitu, dotyczy pozbawienia wtasnosci. Trzecia
norma, ujeta w catosci w drugim akapicie przepisu, przyznaje pafnistwom uma-
wiajacym sie uprawnienia do regulowania sposobu korzystania z wlasnosci
zgodnie z interesem ogolnym i obowigzujacymi ustawami (R. Pawlak, Prawo
czlowieka do poszanowania mienia w konwencji o ochronie praw cztowieka i pod-
stawowych wolnosci, ,Roczniki Nauk Prawnych”, Tom XXII, 2012, nr 4, s. 78).

Ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego to rodzaj restytucji utraco-
nego prawa wlasnosci gruntu warszawskiego i zarazem wierzytelnos$¢ (prawo
podmiotowe) bylego wtasciciela tego gruntu wobec gminy m.st. Warszawy.
Przyznanie przez wtadze publiczne nowego tytutu prawnego do nieruchomosci
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za pozbawienie prawa wtasnosci stanowito warunkowa ekspektatywe prawa
majatkowego, polegajaca na przyznaniu dotychczasowemu wtascicielowi
gruntu praw uzytkowania wieczystego w sytuacji, gdy mozliwe bylo pogo-
dzenie uzytkowania gruntu zgodnie z jego przeznaczeniem w mys$l planu za-
budowania. Tego rodzaju ekspektatywa, nawet jezeli przyjmujaca forme wa-
runkowej, traktowana jest przez Europejski Trybunal Praw Cztowieka jako
prawo wlasnosci objete ochrong na mocy art. 1 Protokotu Nr 1 do Konwencji
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, gdyz jest wystarczajaco
pewne i ma wystarczajaca podstawe w prawie krajowym (np. wyrok ETPCz
z 6 pazdziernika 2005 r. w sprawie Draon p. Francji; wyrok ETPCz z 3 listo-
pada 2009 r. w sprawie Sierpinski p. Polsce; wyrok ETPCz z 1 kwietnia 2010 r.
w sprawie Densiova i Moiseyeva p. Rosji). Dlatego tez, w opinii Naczelnego
Sadu Administracyjnego, jeszcze raz nalezy podkreslié¢, ze na mocy art. 1 Pro-
tokolu nr 1 do Konwencji o ochronie praw czlowieka i obywatela ochronie
podlega przyznana w przepisach prawa krajowego — w tym przypadku w art. 7
dekretu o wtasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy —
wierzytelnos¢ o ustanowienie uzytkowania wieczystego na gruncie warszaw-
skim. W ten autonomiczny sposéb nalezy rozumieé pojecie ,wlasnosci”, statu-
owanego w zd. drugim wskazanej normy prawnomiedzynarodowej. Z uwagi
na fakt, ze wierzytelno$¢ w znaczeniu materialnoprawnym zostata przyznana
jedynie dotychczasowemu wtascicielowi gruntu warszawskiego jako rekom-
pensata za utrate prawa wilasnosci gruntu, tylko ten wtasciciel lub jego spad-
kobiercy pod tytulem ogélnym, zostali objeci ochrong stosownie do art. 1 Pro-
tokotu nr 1 do Konwencji.

Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego, Wojewodzki Sad Administra-
cyjny w Warszawie w postanowieniu z 20 pazdziernika 2025 r., I SA/Wa 2470/24,
nie przedstawit zadnych istotnych argumentéw czy okolicznosci, ktére otwie-
ralyby droge do modyfikacji stanowiska wyrazonego w uchwale z 10 kwietnia
2024 r., 1 OPS 1/23. Dlatego tez, w ocenie obecnego sktadu powiekszonego Na-
czelnego Sadu Administracyjnego, aktualna jest wyktadnia przepiséw dekreto-
wych zgodnie z ktérg nabywcy roszczen wynikajacych z art. 7 ust. 1 i ust. 2
dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na ob-
szarze m.st. Warszawy (Dz.U. z 1945 r. Nr 50, poz. 279 ze zm.) nie przystuguje
przymiot strony w rozumieniu art. 28 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2025 1. poz. 1691) w sprawie o usta-
nowienie prawa uzytkowania wieczystego na podstawie przepiséw dekretu.

Wobec powyzszego nalezy zaznaczy¢, ze w sentencji uchwaty, I OPS 1/23,
ab initio stwierdzono, iz ,,Stronie umowy przelewu wierzytelnosci” nie przy-
stuguje przymiot strony w rozumieniu art. 28 k.p.a. do uzyskania prawa uzyt-
kowania wieczystego w postepowaniu administracyjnym o wydanie decyzji
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na podstawie art. 7 ust. 2 i ust. 3 dekretu warszawskiego. Mogtoby to prowadzi¢
do konkluzji, ze zbywca wierzytelnosci, a wiec dotychczasowy wtasciciel (lub
jego spadkobierca) nie posiada przymiotu strony w tym postepowaniu, gdyz
strong umowy przelewu jest zaréwno cedent (dotychczasowy wlasciciel gruntu
warszawskiego), jak i cesjonariusz (nabywca praw dekretowych) (zob. M. Ro-
marnska, Glosa do uchwaty Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 10 kwietnia
2024 r., I OPS 1/23, ,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2024, nr 12, s. 160-161).
Z uzasadnienia powotanej uchwaty, I OPS 1/23, wynika jednak, ze chodzi wy-
facznie o podmiot, ktéry nabyl prawa dekretowe, a wiec o cesjonariusza. Tym
bardziej dotyczy to takze kazdego kolejnego nabywcy praw dekretowych, ktéry
w ramach tzw. ,handlu roszczeniami” odkupit je od dotychczasowego cesjona-
riusza. Oznacza to, ze sentencja niniejszej uchwaty, przesadzajac, ze przymiot
strony nie przystuguje nabywcy roszczen publicznoprawnych z zakresu prawa
administracyjnego, wynikajacych z art. 7 dekretu warszawskiego, doprecyzo-
wata podmiotowy zakres normy budzacej powazne watpliwosci w konkretnej
sprawie sadowoadministracyjnej.

Naczelny Sad Administracyjny w catosci podtrzymat stanowisko wyrazone
w uchwale z 10 kwietnia 2024 r., I OPS 1/23 i na podstawie art. 15 § 1 pkt 3,
art. 264 § 1, art. 269 § 1 w zw. z art. 187 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. —
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi i podjal uchwate
o tresci jak w sentencji.

36

WYROK ,
SKLADU SIEDMIU SEDZIOW
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 22 wrzesnia 2025 r.
(I FSK 678/21)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Jan Rudowski

Sedziowie NSA: Arkadiusz Cudak, Artur Mudrecki, Malgorzata Niezgodka-
-Medek (wspdtsprawozdawca), Danuta Oles, Hieronim Sek,
Roman Wiatrowski (sprawozdawca)

Dziatalnosé spotki kapitatowej, ktdrej jedynym udzialowcem jest jed-
nostka samorzadu terytorialnego, polegajaca wylacznie na wykonywaniu
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niektérych zadan publicznych tej jednostki, na podstawie umowy zawartej
miedzy sp6tka a jednostka, finansowana jedynie w formie rekompensaty,
o ktérej mowa w art. 5 ust. 1 i ust. 5 decyzji Komisji Europejskiej z dnia
20 grudnia 2011 r. w sprawie stosowania art. 106 ust. 2 Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy panstwa w formie rekompen-
saty z tytutu swiadczenia ustug publicznych, przyznawanej przedsiebior-
stwom zobowigzanym do wykonywania ustug swiadczonych w ogdlnym
interesie gospodarczym (Dz.Urz. UE L 2012.7.3), nie ma charakteru go-
spodarczego w rozumieniu art. 15 ust. 1 ustawy z dnia 11 marca 2004 r.
o podatku od towarow i ustug (Dz.U. z 2020 r. poz. 106 ze zm.) i nie pod-
lega tym samym opodatkowaniu tym podatkiem.

Naczelny Sad Administracyjny o d d alit napodstawie art. 184 wzwigzku
z art. 187 § 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed
sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.) skarge kasacyjng
Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej od wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Lodzi z dnia 26 stycznia 2021 r. w sprawie ze skargi
R. sp. z 0.0. z siedziba w L. na interpretacje indywidualng Dyrektora Krajowej
Informacji Skarbowej z dnia 1 wrzesnia 2020 r. nr (...) w przedmiocie podatku
od towardw i ustug, a takze — zgodnie z art. 204 pkt 2 w zwiazku z art. 205
§ 2 powyzszejustawy—-z as ad zit odDyrektora Krajowej Informacji Skar-
bowej na rzecz R. sp. z 0.0. z siedziba w L. trzysta szesc¢dziesiat ztotych tytutem
zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego.

Z uzasadnienia

Rozpoznawana skarga kasacyjna wywiedziona zostata przez Dyrektora Kra-
jowej Informacji Skarbowej (dalej: organ) od wyroku Wojewddzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Lodzi z 26 stycznia 2021 r. (I SA/Ld 525/20), uchylajacego
zaskarzong przez R. sp. z 0.0. z siedziba w L. (dalej: wnioskodawca, spotka
lub skarzaca) interpretacje indywidualna Dyrektora Krajowej Informacji Skar-
bowej (dalej: organ interpretacyjny) z 1 wrzesnia 2020 r. w przedmiocie po-
datku od towardw i ustug.

W uzasadnieniu zaskarzonego wyroku wskazano, ze 10 lipca 2020 r. do Dy-
rektora Krajowej Informacji Skarbowej wptynat wniosek spétki o wydanie in-
terpretacji indywidualnej dotyczacej podatku od towaréw i ustug.

W zlozonym wniosku spétka wyjasnita, ze ustanowiona zostala w roku
2019 w celu realizacji na rzecz Wojewoddztwa Lodzkiego (dalej: Wojewddztwo)
zadania polegajacego na wspieraniu i promowaniu rozwoju Wojewddztwa
poprzez wprowadzenie na rynek regionalny instrumentéw finansowych
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asygnowanych na realizacje celéw polityki rozwoju Wojewddztwa, w tym
na kreowanie aktywnos$ci podmiotéw gospodarczych oraz zarzgdzanie srod-
kami finansowymi w obszarze wsparcia rozwoju mikro, matych i $rednich
przedsiebiorstw na terenie wojewddztwa tédzkiego, w szczegdlnosci poprzez
ulatwianie dostepu do finansowania. Jedynym wspolnikiem spétki jest Wo-
jewodztwo. W spdtce powotano rade nadzorcza. Spétka jest wiec spétka ce-
lowg — powotang tylko i wylacznie do realizacji powyzszego zadania, wykony-
wanego na podstawie umowy.

W dniu 5 maja 2020 r. nastapilo podpisanie Umowy powierzenia realizo-
wania zadania publicznego polegajgcego na zarzadzaniu powierzonymi srod-
kami wycofywanymi z inicjatywy JEREMIE realizowanej w ramach Regional-
nego Programu Operacyjnego Wojewddztwa Lddzkiego na lata 2007-2013.
Umowa zostala zawarta pomiedzy Wojewddztwem jako zamawiajgcym,
a spotka jako wykonaweca.

Przedmiotem umowy jest realizacja zadania wtasnego Wojewddztwa, stu-
zacego zaspokajaniu potrzeb spotecznych, w zakresie zarzadzania $rodkami
finansowymi, powierzanymi na rzecz spotki, celem podejmowania przez
spotke dziatan ukierunkowanych na promowanie i wspieranie rozwoju gospo-
darczego wojewddztwa tddzkiego w oparciu o strategie inwestycyjng (wynika
ona m.in. ze strategii rozwoju wojewddztwa tddzkiego).

Charakter dziatan (zadan) realizowanych przez spétke miesci sie w sferze
uzytecznosci publicznej w rozumieniu art. 13 ust. 1la ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2019 r. poz. 512 ze zm.
dalej: u.s.w.). W konsekwencji misja i cel dziatania spo6tki stanowi realizacje
polityki rozwoju wojewddztwa, o ktérej mowa w art. 11 ust. 2 tej ustawy.

Otrzymanie przez spétke srodkéw powierzonych nie powoduje powstania
przychodu po stronie spdétki. W konteks$cie powyzszego wnioskodawca podkre-
$lil, ze srodki powierzone sg $srodkami publicznymi w mysl art. 5 ust. 1 pkt 2a
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2019 r.
poz. 869 ze zm.). W okresie obowigzywania umowy zadania powierzone na jej
podstawie beda jedynymi zadaniami realizowanymi przez spétke.

W zwiazku z zarzadzaniem $rodkami finansowymi, umowa okre$la zasady
realizacji powierzonego spétce zadania publicznego w zakresie zarzadzania
i wykorzystywania przez spdtke tych $rodkéw poprzez ich angazowanie
w najbardziej efektywny sposéb, w zakresie udzielenia wsparcia rozwojowego
za pomocg instrumentéw finansowych.

Koszty dziatalnosci operacyjnej ponoszone przez spotke w zwiazku z re-
alizacja umowy w okresie jej obowigzywania, wraz z uwzglednieniem roz-
sadnego zysku, sg pokrywane przez Wojewddztwo w formie rekompensaty,
o ktérej mowa w decyzji Komisji Europejskiej z 20 grudnia 2011 r. w sprawie
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stosowania art. 106 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do po-
mocy panstwa w formie rekompensaty z tytulu Swiadczenia ustug publicznych,
przyznawanej przedsiebiorstwom zobowiazanym do wykonywania ustug
swiadczonych w ogdlnym interesie gospodarczym (Dz.Urz. UE L 2012.7.3;
dalej: decyzja Komisji Europejskiej z 20 grudnia 2011 r.).

Z zarzadzanych srodkéw spotka moze pokrywaé wytacznie koszty nie-
zbedne do realizacji przedmiotu umowy. Z chwilg wygasniecia Umowy $rodki
finansowe znajdujace sie na rachunku bankowym sp6tki zostana zdepono-
wane na rachunku wskazanym przez Wojewddztwo.

W zwiazku z powyzszym opisem zadano nastepujace pytania:

1) Czy wykonywanie czynnosci spélki na podstawie umowy podlega opo-
datkowaniu podatkiem od towardw i ustug, uwzgledniajac art. 8 ust. 1 i ust. 2
oraz art. 15 ust. 1, ust. 2 i ust. 6 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku
od towardw i ustug (Dz.U. z 2020 r. poz. 106 ze zm.; dalej: u.p.t.u.)?

2) Jesli wykonywanie czynnosci sp6tki na podstawie umowy podlega opo-
datkowaniu podatkiem od towaréw i ustug, to czy znajdzie zastosowanie zwol-
nienie od podatku od towardéw i ustug?

3) Jesli wykonywanie czynnosci sp6tki na podstawie umowy podlega opo-
datkowaniu podatkiem od towarow i ustug, to co bedzie stanowito podstawe
opodatkowania podatkiem od towaréw i ustug?

Zdaniem wnioskodawcy:

Ad. 1) Wykonywanie czynnos$ci spotki na podstawie umowy nie podlega
opodatkowaniu podatkiem od towaréw i ustug. Wyrazono poglad, iz nie
mozna stwierdzi¢, ze spotka wykonuje odptatne swiadczenie ustug w rozu-
mieniu ustawy o podatku od towardw i ustug. Zauwazono, ze dziatania spotki,
ktérych dotyczy wniosek o interpretacje, sprowadzajq sie do wprowadzenia
na rynek regionalny instrumentéw finansowych asygnowanych na realizacje
celdéw polityki rozwoju Wojewddztwa.

Ad. 2) W przypadku uznania przez organ, ze omawiane czynnosci podlegaja
opodatkowaniu podatkiem od towaréw i ustug, to w ocenie wnioskodawcy ko-
rzystaja one ze zwolnienia z VAT na podstawie art. 43 ust. 1 pkt 40 u.p.t.u.

Ad. 3) W ocenie wnioskodawcy z uwagi na fakt, ze w sprawie Wojewddztwo
wyptaca spotce rekompensate na pokrycie kosztéw dziatalnosci, uwzgledniajac
rozsadny zysk, nie mozna stwierdzi¢, ze owa rekompensata stanowi dofinan-
sowanie do konkretnej ustugi; nie mozna jej powiazac¢ z konkretna czynno-
$cia wykonang na rzecz oznaczonego odbiorcy, wiec nie sg spetnione warunki
do uznania jej za sktadnik podstawy opodatkowania. Tym samym w $wietle
art. 29a ust. 1 u.p.t.u. podstawa opodatkowania w niniejszej sprawie wynosi O zt.

Majac na uwadze tak zakreslone stanowisko wnioskodawcy, Dyrektor Kra-
jowej Informacji Skarbowej ocenit je jako nieprawidtowe.
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Organ uznal mianowicie, ze spotka realizujgc opisane w ztozonym przez
nig wniosku zadania, zwalnia w istocie Wojewddztwo z okreslonych prawem
obowiazkéw, czyni to jednak za wynagrodzeniem w rozumieniu przepisow
o podatku od towardw i ustug, dzieki czemu Wojewo6dztwo osigga wymierng
korzysc.

W kontekscie powyzszego organ doszedl do konkluzji, ze swiadczenie pie-
niezne otrzymane z tytulu swiadczenia opisanego we wniosku, a okreslane
przez strony jako ,rekompensata wraz z rozsadnym zyskiem”, stanowi lub
stanowi¢ bedzie — przy uwzglednieniu art. 29a ust. 1 i ust. 2 u.p.t.u. — pod-
stawe opodatkowania, poniewaz z punktu widzenia sp6tki w istocie jest ona
zaplatg za swiadczone przez nig ustugi. Mimo, ze spétka wykonuje lub wyko-
nywac bedzie w imieniu jednostki samorzadu terytorialnego czynnosci z ka-
talogu zadan wtasnych, wymienionych w art. 2 ust. 2 u.s.w., to jednak sama
nie wchodzi i nie bedzie wchodzi¢ w sktad administracji samorzgdowej, lecz
prowadzi i prowadzi¢ bedzie niezalezna dziatalnos¢ gospodarcza.

Zdaniem Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej pomiedzy ptatnoscia,
ktdra spoétka otrzymuje i bedzie otrzymywac¢ w ramach rekompensaty wraz
zrozsadnym zyskiem od Wojewddztwa, a §wiadczeniem na jego rzecz, zachodzi
i zachodzi¢ bedzie zwiazek bezposredni, poniewaz ptatno$¢ nastgpi w zamian
za to swiadczenie. Podkreslono, iz nie mozna przyjac, ze miedzy Wojewodz-
twem a spélka nie nastapi wymiana $wiadczen. Z tych tez wzgledéw wy-
mienione czynnosci, $wiadczone na rzecz Wojewodztwa stanowia i stanowic
beda — w ocenie organu — okreslone w art. 8 ust. 1 u.p.t.u., odptatne swiad-
czenie ustug, podlegajace opodatkowaniu na podstawie art. 5 ust. 1 pkt 1 tej
ustawy. Organ podkreslit, ze wykonujac przedmiotowe ustugi — wbrew stano-
wisku zawartemu we wniosku — spétka dziata w charakterze podatnika w ro-
zumieniu art. 15 ust. 1 ustawy. Tym samym wykonujac powierzone jej zadania
wtasne Wojewddztwa, dziata w charakterze podatnika w rozumieniu art. 15
ust. 1 u.p.t.u., a wykonywanie powyzszych zadan przez spétke stanowi w tym
wzgledzie odptatne §wiadczenie ustug, o ktérych mowa w art. 8 ust. 1 ustawy,
podlegajace opodatkowaniu na podstawie art. 5 ust. 1 pkt 1 u.p.t.u.

Odnoszac sie natomiast do kwestii wysokosci opodatkowania, organ
wywiddl, zZe czynnosci wykonywane przez wnioskodawce niewatpliwie
wigza sie z realizacja powierzonych przez Wojewodztwo zadan i w istocie
sprowadzajq sie do jednego celu, jakim jest zarzadzanie $srodkami finanso-
wymi. Wnioskodawca w ramach prowadzonej dziatalnosci i powierzonych mu
zadan przez Wojewddztwo nie wykonuje jednak czynnosci w zakresie depo-
zytow srodkow pienieznych, prowadzenia rachunkéw pienieznych, wszelkiego
rodzaju transakeji ptatniczych, przekazéw i transferéw pienieznych, dtugdw,
czekéw i weksli oraz ustug posrednictwa w swiadczeniu tych ustug. Tym
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samym ustugi swiadczone przez wnioskodawce nie moga korzystaé ze zwol-
nienia od podatku na podstawie art. 43 ust. 1 pkt 40 u.p.t.u. Ponadto ustugi
te, jako ustugi zarzadzania srodkami finansowymi, nie moga réwniez korzy-
stac ze zwolnienia od podatku, o ktérym mowa w art. 43 ust. 1 pkt 38, art. 39,
art. 40a i art. 41 tej ustawy.

W skardze do sadu administracyjnego zaskarzonej interpretacji zarzucono
naruszenie nastepujacych przepiséw prawa materialnego, ktére miato wplyw
na wynik sprawy:

a) art. 8 ust. 1 u.p.t.u. w zw. z art. 24 ust. 1 dyrektywy Rady 2006/112/WE
z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu podatku od war-
to$ci dodanej (Dz.Urz. UE L 2006.347.1; dalej: dyrektywa 2006/112/WE) po-
przez dopuszczenie sie niewtasciwej oceny co do zastosowania tego przepisu
poprzez uznanie, ze czynnosci opisane we wniosku stanowig odptatne $swiad-
czenie ustug, podczas gdy przepis ten nie ma zastosowania, gdyz omawiane
czynnos$ci sq wykonywane na rzecz nieoznaczonego kregu mikro, matych
i $rednich przedsiebiorstw, a zatem nie mozna zidentyfikowac nabywcy (kon-
sumenta) $wiadczenia skarzacej;

b) art. 15 ust. 1 u.p.t.u. poprzez dopuszczenie sie niewlasciwej oceny
co do zastosowania tego przepisu, co jest konsekwencja uznania, ze dziatal-
nosc¢ skarzacej jest dziatalnoscia wykonywang samodzielnie, podczas gdy dzia-
talnos¢ spéiki podlega ograniczeniom, ktére nie istniejg w stosunku do przed-
siebiorcéws;

c) art. 15 ust. 2 u.p.t.u. poprzez dopuszczenie sie niewlasciwej oceny
co do zastosowania tego przepisu, co jest konsekwencjq uznania, ze skarzaca
prowadzi dziatalnos¢ gospodarczg w rozumieniu tego przepisu, podczas gdy
specyfika jej dzialalnosci nie pozwala na uznanie skarzacej za producenta,
handlowca ani ustugodawce;

d) art. 15 ust. 6 u.p.t.u. w zw. z art. 13 ust. 1 dyrektywy 2006/112/WE
poprzez dopuszczenie sie bledu wyktadni, polegajacego na uznaniu, ze wy-
taczenie z kregu podatnikéw VAT, ustanowione tym przepisem, ma zastoso-
wanie w odniesieniu do czynnosci, do korzystania, z ktérych zmuszeni sg ich
odbiorcy, podczas gdy przepis ten powinien by¢ rozumiany w ten sposéb,
ze podatnikiem nie jest podmiot realizujacy zadania publiczne w ramach
okreslonego rezimu publiczno-prawnego — a w konsekwencji poprzez dopusz-
czenie sie niewlasciwej oceny co do zastosowania tego przepisu;

e) art. 5ust. 1 pkt 1 orazart. 8 ust. 1 u.p.t.u.iart. 15 ust. 1, ust. 2iust. 6 u.p.t.u.
poprzez dopuszczenie sie niewlasciwej oceny co do zastosowania tych prze-
piséw, co polegato na uznaniu, ze czynnosci opisane we wniosku o wydanie
interpretacji indywidualnej podlegaja opodatkowaniu podatkiem od to-
wardw i ustug, podczas gdy czynnosci te nie sa i nie beda objete zakresem
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opodatkowania tym podatkiem — co jest konsekwencja naruszen przepiséw,
opisanych w lit. a/~d/;

f) art. 29a ust. 1 u.p.t.u. poprzez dopuszczenie sie niewlasciwej oceny
co do zastosowania tego przepisu, co jest konsekwencja uznania, ze rekom-
pensata nalezna skarzacej stanowi zaplate za swiadczenie podlegajace opo-
datkowaniu VAT, w konsekwencji czego stanowi podstawe opodatkowania
VAT, podczas gdy charakter tej zaptaty zréwnuje ja z subwencja przeznaczona
na pokrycie ogdlnych kosztéw dziatalnosci skarzacej, a ponadto platnosci tej
nie mozna powiazaé z konkretna czynnosciag wykonang na rzecz oznaczonego
odbiorcy, co powinno byto doprowadzi¢ do uznania, ze art. 29a ust. 1 u.p.t.u.
nie znajduje zastosowania do tej platnosci;

g) art. 43 ust. 1 pkt 40 u.p.t.u. poprzez dopuszczenie sie niewlasciwej oceny
co do zastosowania tego przepisu, co jest konsekwencja uznania, ze istotg
swiadczonej ustugi jest zarzadzanie srodkami pienieznymi, podczas gdy czyn-
nos¢ opisana we wniosku o wydanie interpretacji indywidualnej jest swiad-
czeniem kompleksowym, ktérego gtéwnym elementem jest ustuga w zakresie
depozytéw srodkéw pienieznych, co powinno byto doprowadzi¢ do uznania,
Ze przepis ten znajduje zastosowanie w omawianej sprawie.

Wobec powyzszego wniesiono o uchylenie zaskarzonej interpretacji i zasa-
dzenie kosztéw postepowania.

W odpowiedzi na skarge organ wniést o jej oddalenie.

Sad pierwszej instancji, uznajac zasadnosc¢ skargi, uchylit zaskarzong przez
spotke interpretacje indywidualng z uwagi na nastepujace okolicznosci.

Spotka, ktérej jedynym udzialowcem jest Wojewoddztwo, ma na celu reali-
zacje (na podstawie umowy) zadan wtasnych Wojewddztwa stuzacych zaspo-
kajaniu potrzeb spolecznych na jego obszarze. Zadania powierzone na pod-
stawie umowy sa jedynymi zadaniami spdétki, do ktérych nalezed nie bedzie
maksymalizacja zysku, lecz legalne, rzetelne i gospodarne zarzadzanie srod-
kami finansowymi, w celu osiggniecia najwyzszej jakosci w efektywnym
wspieraniu aktywnosci mikro, matych i srednich przedsiebiorstw oraz wspo-
maganiu rozwoju obszaréw miejskich. Spétka nie jest tym samym podmiotem
biorgcym udzial w wolnej grze rynkowe;j. Jej celem nie jest rGwniez maksyma-
lizacja zysku z prowadzonej dziatalnosci.

Odnoszac sie do wyroku TSUE z 29 pazdziernika 2015 r. w sprawie C-174/14
oraz do tresci art. 15 ust. 6 u.p.t.u., stanowiacego implementacje art. 13
ust. 1 dyrektywy 2006/112/WE, Sad pierwszej instancji stwierdzil, ze spétka
na podstawie umowy bedzie realizowac tylko zadania wlasne Wojewddztwa
stuzace zaspokajaniu potrzeb spolecznych na jego obszarze. Speilniony zo-
stal zatem warunek, zgodnie z ktérym dziatalnos¢ wykonywana bedzie przez
spotke skarzacq w charakterze organu wtadzy publicznej. Ponadto wylaczenie
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tej dziatalnosci spod opodatkowania nie spowoduje znaczacych zaktécen kon-
kurencji, poniewaz zadaniem spoéiki nie bedzie maksymalizacja zysku, lecz
legalne, rzetelne i gospodarne zarzadzanie $rodkami finansowymi, w celu
osiagniecia najwyzszej jakosci w efektywnym wspieraniu aktywnosci mikro,
matych i srednich przedsiebiorstw oraz wspomaganiu rozwoju obszaréw miej-
skich, a spétka skarzaca nie jest podmiotem bioracym udzial w wolnej grze
rynkowe;j.

Sad pierwszej instancji podkreslit réwniez, ze skarzaca dziata w zakresie
powierzonych jej zadan wlasnych Wojewddztwa, a wiec w zakresie, w ktérym
nie moga funkcjonowac¢ inne podmioty i w zakresie tych zadan nie wyste-
puje rynek konkurencyjny. Przeszkoda dla wytaczenia skarzacej z kregu po-
datnikéw VAT nie jest takze fakt, ze skarzaca jest spotka prawa handlowego.
Na uzasadnienie tego stanowiska Sad pierwszej instancji powotat sie na sta-
nowisko zawarte w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 8 czerwca
2017 r. (I FSK 1117/15).

Stwierdzenie, ze w stanie faktycznym przedstawionym we wniosku o wy-
danie interpretacji indywidualnej skarzgca spétka nie ma statusu podatnika
VAT, czyni zdaniem Sadu pierwszej instancji, bezprzedmiotowym dalsze roz-
wazanie legalnosci zaskarzonej interpretacji indywidualne;.

Na uzasadnienie swojego stanowiska Sad pierwszej instancji powotlat sie
nawyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z 16 lipca 2019 r. 1 FSK 587/17)
oraz z 22 lipca 2020 r. (I FSK 1366/17).

Powyzszy wyrok zostal w catosci zaskarzony skarga kasacyjna organu, ktory
wyrokowi temu zarzucit naruszenie nastepujacego przepisu prawa material-
nego poprzez bledna jego wykladnie oraz niewlasciwe zastosowanie, a mia-
nowicie art. 15 ust. 6 i art. 15 ust. 1 u.p.t.u. poprzez bezpodstawne uznanie, iz
spétka w stanie faktycznym przedstawionym we wniosku o wydanie interpre-
tacji indywidualnej, podlega wylaczeniu z kregu podatnikéw podatku od to-
warow i ustug.

W zlozonej przez organ skardze kasacyjnej wniesiono o uchylenie w ca-
tosci — na podstawie art. 188 p.p.s.a. — zaskarzonego wyroku i rozpoznanie
skargi poprzez jej oddalenie, ewentualnie o uchylenie w catosci zaskarzonego
wyroku i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania Sadowi pierwszej
instancji oraz zasadzenie od strony przeciwnej na rzecz organu kosztéw po-
stepowania kasacyjnego, w tym kosztow zastepstwa prawnego wediug norm
przepisanych. Wniesiono takze o rozpoznanie sprawy na rozprawie.

W odpowiedzi na skarge kasacyjna organu, spétka wniosta o jej oddalenie
oraz zasadzenie na swoja rzecz zwrotu kosztow postepowania.

Rozpoznajac przedmiotowa sprawe na rozprawie dnia 11 grudnia 2024 r.
(I FSK 678/21), Naczelny Sad Administracyjny po zapoznaniu sie ze stanowiskami
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stron, dziatajac na podstawie art. 187 § 1 p.p.s.a., postanowit o przedstawieniu
do rozstrzygniecia sktadowi siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyj-
nego, wylaniajacego sie na tle rozpoznawanej sprawy, nastepujacego zagad-
nienia prawnego, budzacego powazne watpliwosci, a mianowicie:

»,Czy wykonywanie na podstawie umowy czynnosci przez spoltke prawa
handlowego utworzonej przez jednostke samorzadu terytorialnego, ktérej je-
dynym dziataniem jest realizacja zadan wtasnych samorzadu gminy, powiatu
lub wojewddztwa i gdy otrzymanie przez spdtke srodkéw powierzonych nie
powoduje powstania przychodu po stronie spétki, a koszty dziatalnos$ci ope-
racyjnej ponoszone przez spotke w zwigzku z realizacjag umowy w okresie
jej obowiazywania sg pokrywane przez jednostke samorzadu terytorialnego
w formie rekompensaty z tytutu swiadczenia ustug publicznych, podlega opo-
datkowaniu podatkiem od towardw i ustug, uwzgledniajac art. 8 ust. 1 i ust. 2
oraz art. 15 ust. 1, ust. 2 i ust. 6 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku
od towaréw i ustug (Dz.U. z 2020 r. poz. 106 ze zm.)?”.

W uzasadnieniu powyzszego postanowienia wskazano, ze przedmiot sporu
niniejszej sprawy stanowi kwestia opodatkowania podatkiem od towarow
i ustug, wykonywania ustug przez spétke prawa handlowego, utworzong przez
jednostke samorzadu terytorialnego, ktérej jedynym dzialaniem jest realizacja
zadan wlasnych samorzadu gminy, powiatu lub wojewoédztwa w warunkach,
gdy otrzymanie przez spétke srodkdw powierzonych nie powoduje powstania
przychodu po stronie spotki, a koszty dziatalnosci operacyjnej ponoszone
przez spétke w zwigzku z realizacjg umowy w okresie jej obowigzywania, po-
krywane sg przez jednostke samorzadu terytorialnego w formie rekompensaty
z tytutu $wiadczenia ustug publicznych, wziawszy pod uwage, iz:

1) jedynym udziatowcem skarzacej spotki jest Wojewddztwo;

2) spotka na podstawie umowy bedzie realizowac zadania wtasne Woje-
wodztwa stuzace zaspokajaniu potrzeb spotecznych na jego obszarze;

3) zadania powierzone na podstawie umowy sa jedynymi zadaniami spotki;

4) zadaniem spétki nie bedzie maksymalizacja zysku, lecz legalne, rzetelne
i gospodarne zarzgdzanie $Srodkami finansowymi, w celu osiaggniecia najwyz-
szej jakosci w efektywnym wspieraniu aktywnos$ci mikro, matych i srednich
przedsiebiorstw oraz wspomaganiu rozwoju obszaréw miejskich;

5) spotka nie jest podmiotem bioracym udziat w wolnej grze rynkowej,
a wiec jej celem nie jest maksymalizacja zysku z prowadzonej dziatalnosci.

Naczelny Sad Administracyjny wskazat réwniez, ze normatywne tlo roz-
patrywanej sprawy stanowi w szczegélnosci art. 15 ust. 6 u.p.t.u., zgodnie
z ktérym nie uznaje sie za podatnika organéw wtadzy publicznej oraz urzedéw
obstugujacych te organy w zakresie realizowanych zadan nalozonych od-
rebnymi przepisami prawa, dla realizacji ktérych zostaly one powotane,
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z wylaczeniem czynno$ci wykonywanych na podstawie zawartych uméw cy-
wilnoprawnych.

Naczelny Sad Administracyjny wskazal na dwie nastepujace perspektywy
uksztattowane w jego orzecznictwie na tle przedmiotowego zagadnienia
prawnego.

Perspektywa pierwsza.

W wyroku z 8 czerwca 2017 r., I FSK 1117/15, NSA zajal stanowisko,
ze skarzaca spdtka, wykonujac powierzone jej przez gmine zadania, doty-
czace gospodarowania odpadami komunalnymi, wykonuje te czynnosci w ra-
mach wladztwa publicznego i posiada status organu wtadzy publicznej (jako
tzw. inny podmiot prawa publicznego w rozumieniu art. 13 ust. 1 dyrektywy
2006/112/WE). W konsekwencji tego, spdtka komunalna dziatajaca w ramach
powierzonych jej zadan organu wtadzy publicznej nie jest podatnikiem po-
datku od towaréw i ustug. Spoétka prawa handlowego, w ktérej jedynym udzia-
towcem jest gmina, dokonujac na podstawie uchwaty Rady Miasta, czynnosci
zmierzajacych do zatatwienia indywidualnych spraw z zakresu administracji
publicznej, dziata jako podmiot prawa publicznego w rozumieniu art. 13 ust. 1
dyrektywy 2006/112/WE, tak jak organ wtadzy publicznej. NSA nie zgodzit sie
przy tym z pogladem, ze spétki prawa handlowego nie sg uczestnikami sektora
finanséw publicznych i nie moga korzysta¢ z wylaczenia z opodatkowania,
o ktérym mowa w tym przepisie.

Analogiczne stanowisko zostato zaprezentowane przez Naczelny Sad Ad-
ministracyjny w wyrokach z: 16 lipca 2019 r. (I FSK 587/17) oraz 22 lipca
2020 r. (I FSK 1366/17). W wyrokach tych NSA réwniez zajat stanowisko,
ze ,spotka komunalna dziatajaca w ramach powierzonych jej zadan organu
wladzy publicznej nie jest podatnikiem podatku VAT. Spétka prawa handlo-
wego, w ktoérej jedynym udziatowcem jest gmina, dokonujac (...) czynnosci
zmierzajacych do zatatwienia indywidualnych spraw z zakresu administracji
publicznej, dziata jako podmiot prawa publicznego w rozumieniu art. 13 ust. 1
dyrektywy 2006/112/WE, tak jak organ wiadzy publicznej”. Do podobnych
konstatacji doszedt NSA w wyroku z 9 listopada 2023 r. (I FSK 1003/23).

Perspektywa druga.

Odmienng perspektywe przedmiotowego zagadnienia przyjmowat jednak Na-
czelny Sad Administracyjny m.in. w wyrokach z 3 grudnia 2021 r. (I FSK 2067/21),
z 26 stycznia 2023 r. (I FSK 1958/19), z 26 czerwca 2024 r. (I FSK 1480/20) czy
z 23 sierpnia 2024 r. (I FSK 1653/20).

W wyroku z 26 stycznia 2023 r. (I FSK 1958/19) NSA, odwotujac sie
do orzecznictwa TSUE, doszedl do wniosku, ze skoro skarzaca jest spotka
prawa handlowego, to nie wchodzi w sktad administracji samorzadowej, ale
prowadzi niezalezna dziatalnos$¢ gospodarczg. Wynika stad zatem, ze podlega
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ona regulacjom prawa cywilnego i jako osoba prawna jest wzglednie samo-
dzielna w zakresie swojego funkcjonowania i zarzadzania (przynajmniej
z wniosku o wydanie interpretacji nie wynikajq ograniczenia w tym zakresie,
oprocz tych zawartych w umowie powierzenia, ktére wiaza sie z konieczno-
$cig nalezytego jej wykonania pod pewna kontrola Wojewddztwa), zas wyko-
nujac zadania wlasne Wojewddztwa, nie dysponuje jakakolwiek prerogatywa
wtadztwa publicznego przystugujacego Wojewddztwu, co tym samym powo-
duje, Ze nie jest objeta zasada nieopodatkowania podatkiem VAT. Dodatkowo
NSA zauwazyl, ze podobne stanowisko zostato zaprezentowane w wyroku
NSA z 26 maja 2021 r., I FSK 1803/18 oraz z 10 czerwca 2021 r., I FSK 1947/18
(CBOSA).

W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego, wyrazonej w postanowieniu
o przekazaniu przedmiotowego zagadnienia prawnego poszerzonemu skta-
dowi tego sadu, sprawa niniejsza wylonita budzace powazne watpliwosci
zagadnienie prawne, powodujace dodatkowo rozbieznos$ci w orzecznictwie
sadoéw administracyjnych.

Naczelny Sad Administracyjny dostrzegl wprawdzie, ze w opisanej powyzej
drugiej grupie wyrokéw pojawia sie stwierdzenie, ze okres$lony wyrok ,,zapadt
w odmiennym, specyficznym stanie faktycznym, w ktérym spotka prawa han-
dlowego zostala upowazniona na podstawie uchwaly organu stanowiacego
(wydanej w oparciu o przepis art. 39 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym,
przy uwzglednieniu odestania zawartego w art. 6q ustawy o utrzymaniu czy-
stosci i porzadku w gminach) do zatatwiania indywidualnych spraw z zakresu
administracji publicznej, przedmiotowo zwiazanych z optatami za gospodaro-
wanie odpadami komunalnymi (np. przyjmowanie deklaracji, okreslanie wy-
sokosci optaty za gospodarowanie odpadami, wysokosci zalegtosci z tytulu tej
optaty). Dysponowata zatem w tym zakresie wtadztwem publicznym, albowiem
doszto w drodze uchwaty do przeniesienia kompetencji organu wykonawczego
zwigzanych z zatatwieniem spraw indywidualnych zaréwno w formie decyzji,
jak i innych aktéw i czynnosci zmierzajacych do zatatwienia spraw indywi-
dualnych (m.in. czynnosci materialno-technicznych, sprawozdawczych i kon-
trolnych), okreslonych przepisami — Ordynacji podatkowej, ktére wiazatly sie
z wykonywaniem zadan zwigzanych z szeroko rozumianymi sprawami optat
za usuwanie odpadéw, zwigzanymi z wykonywaniem zadan gminy w zakresie
utrzymania czystosci i porzadku. W realiach tej sprawy zatem wykonywanie
zadan powierzonych spétce odbywato sie w ramach wtadztwa publicznopraw-
nego, skoro gmina przekazata jej prerogatywy do zatatwiania indywidualnych
spraw z zakresu administracji publicznej (w tym do wydawania decyzji, czyli
wiladczych aktéw nakladajacych na mieszkancéw gminy okreslone prawa
i obowiagzki)”.
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W $wietle przytoczonej wczesniej argumentacji i wyrokéw, ktére dotycza po-
dobnych stanéw faktycznych (np. wyrok z 9 listopada 2023 r., I FSK 1003/23),
a rozbieznych rozstrzygnie¢, wydaje sie, ze spdr interpretacyjny ma jednak
charakter uniwersalny i wymaga uporzadkowania omawianej materii w sferze
argumentacyjnej poprzez klarowne usuniecie pojawiajacych sie watpliwosci
w orzecznictwie sgdéw administracyjnych.

Z powyzszych wzgledéw, Naczelny Sad Administracyjny, dziatajac na pod-
stawie art. 187 § 1 w zwigzku z art. 15 § 1 pkt 3 p.p.s.a. odroczyt rozpoznanie
sprawy i przedstawil sktadowi siedmiu sedziéw tego sadu nastepujace za-
gadnienie prawne: ,,Czy wykonywanie na podstawie umowy czynnosci przez
spotke prawa handlowego utworzonej przez jednostke samorzadu terytorial-
nego, ktérej jedynym dzialaniem jest realizacja zadan wtasnych samorzadu
gminy, powiatu lub wojewddztwa i gdy otrzymanie przez spotke srodkéw
powierzonych nie powoduje powstania przychodu po stronie spo6tki, a koszty
dziatalnosci operacyjnej ponoszone przez spotke w zwiazku z realizacja umowy
w okresie jej obowigzywania sa pokrywane przez jednostke samorzadu tery-
torialnego w formie rekompensaty z tytutu $wiadczenia ustug publicznych,
podlega opodatkowaniu podatkiem od towaréw i ustug, uwzgledniajac art. 8
ust. 1iust. 2 oraz art. 15 ust. 1, ust. 2 i ust. 6 ustawy z dnia 11 marca 2004 r.
o podatku od towaréw i ustug (Dz.U. z 2020 r. poz. 106 ze zm.)?”.

Pismem z 20 maja 2025 r. opinie w sprawie przedmiotowego zagadnienia
wyrazil Minister Finanséw, wnoszac o wydanie uchwaty o tresci:

,Wykonywanie na podstawie umowy czynnosci przez spotke prawa handlo-
wego utworzonej przez jednostke samorzadu terytorialnego, podlega opodat-
kowaniu podatkiem od towardw i ustug, takze wtedy, gdy jedynym dziataniem
tej spdliki jest realizacja zadan witasnych jednostki samorzadu terytorialnego
i gdy otrzymanie przez spoétke srodkdw powierzonych nie powoduje powstania
przychodu po stronie spotki, a koszty dziatalnosci operacyjnej ponoszone przez
spotke w zwigzku z realizacja umowy w okresie jej obowiazywania sa pokrywane
przez jednostke samorzadu terytorialnego w formie rekompensaty. W takim
przypadku spétka jest uznawana za podatnika, o ktérym mowa w art. 15 ust. 1
ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towardw i ustug (Dz.U. z 2024 r.
poz. 361 ze zm.), a art. 15 ust. 6 tej ustawy nie ma zastosowania.”.

W przypadku za$ uznania przez Naczelny Sad Administracyjny zasadnosci
uzyskania stanowiska Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej co do wy-
ktadni odpowiednich przepiséw dyrektywy 2006/112/WE, Minister Finanséw
poddat pod rozwage wystapienie do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europej-
skiej z wnioskiem o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym na podstawie
art. 267 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.U. z 2004 r. Nr 90,
poz. 864/2; dalej: TFUE) w odniesieniu do pytan o nastepujacej tresci:
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»1) Czy spoétka prawa handlowego utworzona przez jednostke samorzadu
terytorialnego, ktérej jedynym dzialaniem jest realizacja, w zamian za re-
kompensate obejmujaca pokrycie kosztéw i rozsadny zysk, zadan wtasnych
samorzadu wojewodztwa, tj. wspieranie i promowanie rozwoju wojewodztwa
poprzez wprowadzanie na rynek regionalny instrumentéw finansowych na re-
alizacje celéw polityki rozwoju wojewédztwa, w tym na kreowanie aktyw-
nosci podmiotéw gospodarczych oraz zarzadzanie srodkami finansowymi
W obszarze wsparcia rozwoju mikro, matych i srednich przedsiebiorstw, moze
zosta¢ uznana za wystarczajaco wkomponowang w ramy organizacyjne ad-
ministracji publicznej wojewddztwa i tym samym za «podmiot prawa publicz-
nego» w rozumieniu art. 13 dyrektywy 2006/112/WE, ktérego ustugi na rzecz
wojewddztwa sa wytaczone z opodatkowania VAT w swietle tej regulacji?

2) Jesli odpowiedz na to pytanie jest negatywna, to czy rekompensate otrzy-
mywana od wojewddztwa, z ktorej pokrywane sg koszty dzialalnosci opera-
cyjnej ponoszone przez spotke w zwigzku z realizacjq umowy wraz z uwzgled-
nieniem rozsadnego zysku mozna uznac¢ za wynagrodzenie za $wiadczenie
ustug na rzecz wojewddztwa, w rozumieniu art. 73 dyrektywy 2006/112/WE,
opodatkowane podatkiem VAT?”.

Pismem z 2 czerwca 2025 r. stanowisko w sprawie zajat Prokurator Depar-
tamentu Postepowania Sadowego Prokuratury Krajowej, wnoszac o podjecie
uchwaty o nastepujacej tresci:

,Wykonywanie na podstawie umowy czynnosci przez spétke prawa handlo-
wego utworzonej przez jednostke samorzadu terytorialnego, ktorej jedynym
dziataniem jest realizacja zadan wtasnych samorzadu gminy, powiatu lub wo-
jewddztwa i gdy otrzymanie przez spotke srodkéw powierzonych nie powo-
duje powstania przychodu po stronie sp6tki, a koszty dziatalnosci operacyjnej
ponoszone przez spdtke w zwiazku z realizacja umowy w okresie jej obowia-
zywania sa pokrywane przez jednostke samorzadu terytorialnego w formie re-
kompensaty z tytutu swiadczenia ustug publicznych, podlega opodatkowaniu
podatkiem od towardw i ustug, uwzgledniajac art. 8 ust. 1 i ust. 2 oraz art. 15
ust. 1, ust. 2 i ust. 6 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw
i ustug (Dz.U. z 2024 r. poz. 361 ze zm.).”.

Natomiast pismem z 3 czerwca 2025 r. Dyrektor Krajowej Informacji Skar-
bowej wnidst o podjecie uchwaty o nastepujacej tresci:

,Wykonywanie na podstawie umowy czynnosci przez spotke prawa handlo-
wego utworzonej przez jednostke samorzadu terytorialnego, podlega opodat-
kowaniu podatkiem od towaréw i ustug, takze wtedy, gdy jedynym dzialaniem
tej spotki jest realizacja zadan wlasnych jednostki samorzadu terytorialnego
i gdy otrzymanie przez spétke srodkéw powierzonych nie powoduje powstania
przychodu po stronie spétki, a koszty dziatalnosci operacyjnej ponoszone przez
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spotke w zwigzku z realizacja umowy w okresie jej obowigzywania sa pokrywane
przez jednostke samorzadu terytorialnego w formie rekompensaty. W takim
przypadku spétka jest uznawana za podatnika, o ktérym mowa w art. 15 ust. 1
ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz.U. z 2024 r.
poz. 361 ze zm.), a art. 15 ust. 6 ww. ustawy nie ma zastosowania.”.

Naczelny Sad Administracyjny w skladzie siedmiu sedzidw, po zapo-
znaniu sie ze stanowiskami stron w przedmiocie zagadnienia prawnego przed-
stawionego do rozpoznania poszerzonemu skladowi tego sadu, dzialajac
na podstawie art. 187 § 3 p.p.s.a., postanowieniem wydanym na rozprawie
dnia 9 czerwca 2025 r. (I FPS 3/24), nie podjat uchwaty, lecz przejat sprawe
niniejszg do rozpoznania.

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

W pierwszej kolejnosci wyjasnié nalezy podstawy, dla ktérych Naczelny Sad
Administracyjny w sktadzie siedmiu sedzidow, dziatajac na podstawie art. 187
§ 3 p.p.s.a., postanowieniem wydanym na rozprawie dnia 9 czerwca 2025 r.,
nie podjal uchwaty, lecz przejal sprawe niniejsza do rozpoznania.

Stwierdzil mianowicie, ze wskazywana w postanowieniu z 11 grudnia
2024 r. rozbieznos¢ orzecznicza nie wynika z podejmowania przez sady ad-
ministracyjne odmiennej wykladni przedmiotowej regulacji, lecz stanowi
przejaw odmiennych okolicznosci faktycznych, determinujacych ostateczny
skutek stosowanej regulacji w toku jej subsumpcji z réznymi, odmiennymi
wzgledem siebie okolicznos$ciami faktycznymi poszczegdlnych spraw, co sze-
rzej wyjasnione zostaje na kolejnych kartach niniejszego uzasadnienia. Jed-
noczesnie jednak, majgc na wzgledzie doniostos¢ prawnag przedmiotowego
zagadnienia dla praktyki stosowania prawa, trafnie w tym wzgledzie ziden-
tyfikowana w postanowieniu o jego przedstawieniu sktadowi siedmiu sedziéw
Naczelnego Sadu Administracyjnego, konieczne dla zachowania jednolitosci
i spéjnosci orzecznictwa polskich sagdéw administracyjnych w zakresie ob-
jetym przedmiotowym zagadnieniem, zasadne stalo sie przejecie niniejszej
sprawy do rozpoznania na zasadzie art. 187 § 3 p.p.s.a.

Przechodzac zatem do oceny prawnej istoty rozpoznawanej sprawy, Na-
czelny Sad Administracyjny w skladzie siedmiu sedziéw, rozpoznajac skarge
kasacyjng w granicach wyznaczonych jej zarzutami i wnioskami (art. 183 § 1
w zwigzku z art. 174 oraz art. 176, w zwiazku z art. 187 § 3 p.p.s.a.) stwierdzit,
iz nie zastugiwata ona na uwzglednienie.

Wywiedziona przez organ interpretacyjny skarga kasacyjna skupila sie
na zarzucie naruszenia art. 15 ust. 6 i art. 15 ust. 1 u.p.t.u., jako normy prawa
materialnego, poprzez btedng ich wyktadnie oraz niewlasciwe zastosowanie,

137



Zbidr orzeczen

polegajace na bezpodstawnym uznaniu przez Sad pierwszej instancji, iz skar-
zaca w stanie faktycznym przedstawionym we wniosku o wydanie interpre-
tacji indywidualnej, podlega wylaczeniu z kregu podatnikéw podatku od to-
warow i ustug.

Przepisy te stanowia, ze cho¢ podatnikami podatku od towaréw i ustug
sg osoby prawne, jednostki organizacyjne niemajace osobowosci prawnej oraz
osoby fizyczne, wykonujace samodzielnie dziatalnos¢ gospodarcza (obejmu-
jaca wszelka dziatalnosé¢ producentéw, handlowcow lub ustugodawcow, w tym
podmiotéw pozyskujacych zasoby naturalne oraz rolnikéw, a takze dziatal-
nos¢ os6b wykonujacych wolne zawody, obejmujaca w szczegdlnosci czynnosci
polegajace na wykorzystywaniu towarow lub wartosci niematerialnych i praw-
nych w sposdb ciagty dla celéw zarobkowych) bez wzgledu na cel lub rezultat
takiej dziatalnosci (tj. art. 15 ust. 1), to jednak nie uznaje sie za podatnika tego
podatku organéw wtadzy publicznej oraz urzedéw obstugujacych te organy
w zakresie realizowanych zadan nalozonych odrebnymi przepisami prawa,
dla realizacji ktérych zostaly one powotane, z wylgczeniem czynnosci wyko-
nywanych na podstawie zawartych uméw cywilnoprawnych (tj. art. 15 ust. 6).

Wskazane w ust. 6 tego przepisu wylaczenie od zasady ogélnej normowanej
w ust. 1, stanowi implementacje art. 13 ust. 1 dyrektywy 2006/112/WE,
zgodnie z ktérym , krajowe, regionalne i lokalne organy wtadzy oraz inne pod-
mioty prawa publicznego nie sa uwazane za podatnikéw w zwiazku z dzia-
falnoscia, ktérg podejmuja lub transakcjami, ktérych dokonuja jako organy
wladzy publicznej, nawet jesli pobieraja naleznosci, oplaty, sktadki lub ptat-
nosci w zwiazku z takimi dziataniami lub transakcjami. Jednakze w przy-
padku gdy podejmuja one takie dziatania lub dokonuja takich transakcji,
sgq uwazane za podatnikow w odniesieniu do tych dziatan lub transakcji, gdyby
wykluczenie ich z kategorii podatnikdw prowadzito do znaczacych zakiécen
konkurencji. W kazdych okoliczno$ciach podmioty prawa publicznego sg uwa-
zane za podatnikéw w zwigzku z czynno$ciami okreslonymi w zatgczniku I,
chyba ze niewielka skala tych dziatan sprawia, ze moga by¢ one pominiete.”.

W tym ujeciu przedmiot niniejszej sprawy sprowadza sie do udzielenia odpo-
wiedzi na pytanie, czy opisane w ztozonym przez spotke wniosku ustugi, sta-
nowia dziatalno$é gospodarcza podlegajaca opodatkowaniu zgodnie z art. 15
ust. 1 u.p.t.u,, a w przypadku uzyskania odpowiedzi pozytywnej, czy mimo
ich gospodarczego charakteru spétka, z uwagi na dyspozycje art. 15 ust. 6 tej
ustawy, jest podatnikiem tego podatku.

Istota powyzszego zagadnienia wyjasniona zostala w wyrokach Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (dalej: TSUE lub Trybunatl) z 29 pazdzier-
nika 2015 r. w sprawie C-174/14 (Saudagor, ECLI:EU:C:2015:733) oraz z 22 lu-
tego 2018 r. w sprawie C-182/17 (Nagyszénds, ECLI:EU:C:2018:91).
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Wynika z nich bowiem, zZe o ile wykonywanie przez spétke niektérych zadan
publicznych jednostki samorzadu terytorialnego zgodnie z umowa zawartg
miedzy ta spétka a dang jednostka, stanowi odptatne swiadczenie ustug, podle-
gajace opodatkowaniu podatkiem od wartosci dodanej na mocy art. 2 ust. 1 lit. ¢/
dyrektywy 2006/112/WE i nie jest objete zasadg nieopodatkowania tym podat-
kiem woéwczas, gdy dziatalnosé ta stanowi dziatalnos$é gospodarcza w rozumieniu
art. 9 ust. 1 tej dyrektywy, o tyle uznanie tej spétki za podmiot prawa publicz-
nego wykonujacego przedmiotowa dziatalno$¢ jako podmiot wiadzy publicznej,
stanowi podstawe do objecia jej zasada nieopodatkowania podatkiem od wartosci
dodanej, przewidziang w art. 13 ust. 1 dyrektywy 2006/112/WE pod warunkiem,
ze zwolnienie tej dziatalnosci nie spowoduje znaczacych zakldcen konkurencji.

Powyzsze zasady analizowane byly przez Trybunal réwniez w uzasad-
nieniach wyrokéw z 30 marca 2023 r. w sprawach: C-616/21 (Gmina L.,
ECLI:EU:C:2023:280) i C-612/21 (Gmina O., ECLI:EU:C:2023:279) dotycza-
cych opodatkowania VAT inwestycji gminnych w zakresie OZE i usuwania
azbestu. Powolujac sie na swoje dotychczasowe orzecznictwo, Trybunat wy-
wiédl mianowicie, Ze nie podlega opodatkowaniu VAT $wiadczenie ustug,
ktére nie ma na celu osiagania statego dochodu, a finansowane jest przede
wszystkim ze srodkéw publicznych, co bezprzedmiotowym czyni tym samym
podejmowanie klasyfikacji tej dziatalnosci w zakresie zwolnienia, o ktérym
mowa w art. 13 ust. 1 dyrektywy 2006/112/WE.

W uzasadnieniu wyroku C-616/21 Trybunal wskazat bowiem, iz ,o0kolicz-
nos¢ zlecania przez gmine przedsiebiorstwu czynnosci usuwania azbestu i od-
bierania wyrobdéw i odpaddw zawierajacych azbest na rzecz jej mieszkancéw
bedacych wtascicielami nieruchomosci, ktérzy wyrazili takg wole, nie stanowi
Swiadczenia ustug podlegajacego opodatkowaniu podatkiem od wartosci do-
danej, jezeli taka dziatalnos¢ nie ma na celu osiggania statego dochodu i nie
prowadzi do zadnej ptatnosci ze strony tych mieszkancéw, za$ czynnosci te
sg finansowane ze $srodkéw publicznych.”.

Tymczasem w uzasadnieniu wyroku C-612/21 wyjasnit z kolei, ze ,do-
stawy towaréw i sSwiadczenia ustug podlegajacych opodatkowaniu podatkiem
od wartosci dodanej nie stanowi dostarczenie i zainstalowanie przez gmine,
za posrednictwem przedsiebiorstwa, systeméw odnawialnych zrédet energii
na rzecz jej mieszkancow bedacych witascicielami nieruchomosci, ktérzy wyra-
zili wole wyposazenia tych nieruchomosci w takie systemy, jezeli taka dziatal-
nos¢ nie ma na celu osiagania statego dochodu i skutkuje jedynie zaptata przez
tych mieszkancow kwot pokrywajacych najwyzej jedng czwartg poniesionych
kosztéw, a pozostala czesc jest finansowana ze srodkéw publicznych.”.

W uzasadnieniu obu wyrokéw Trybunat wskazat takze, ze uznanie, iz
przedmiotowe dziatalnosci nie majq charakteru gospodarczego w rozumieniu
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art. 9 ust. 1 dyrektywy 2006/112/WE powoduje, ze ,nie jest konieczne usta-
lenie, czy dziatalnos¢ ta bytaby réwniez wylgczona z tego zakresu stosowania
na podstawie art. 13 ust. 1 tej dyrektywy”.

Trybunat uznat zatem, zZe istotnym elementem przy dokonywaniu prawi-
dlowej klasyfikacji ustug tego rodzaju, z punktu widzenia ich gospodarczego
(rynkowego) charakteru, jest Zrédlo i rodzaj ich finansowania, oceniane
w kontekscie pozostatych relewantnych okolicznosci sprawy.

Z definicji dziatalnosci gospodarczej unormowanej w art. 15 ust. 2 u.p.t.u.
wynika, iz obejmuje ona wszelka dziatalno$é producentéw, handlowcéw lub
ustugodawcow (w tym podmiotéw pozyskujgcych zasoby naturalne oraz rol-
nikéw, a takze dziatalnos¢ oséb wykonujacych wolne zawody), w szczegodl-
nosci obejmuje ona czynnosci polegajace na wykorzystywaniu towaréw lub
wartosci niematerialnych i prawnych w sposéb ciagty dla celéw zarobkowych.

Zarobkowy cel dziatalnosci stanowi zatem istotny komponent jej gospodar-
czego charakteru. Z tego wzgledu to on stanowi punkt wyjscia dla rozstrzy-
gniecia niniejszej sprawy.

Przypomnie¢ nalezy zatem, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem TSUE
$wiadczenie ustug jest ,,odptatne” w rozumieniu art. 2 ust. 1 lit. ¢/ dyrektywy
2006/112/WE, a zatem podlega opodatkowaniu, wylacznie jezeli pomiedzy
ustugodawca a ustugobiorcy istnieje stosunek prawny, w trakcie ktérego do-
chodzi do wymiany swiadczen wzajemnych, a wynagrodzenie otrzymane
przez ustugodawce stanowi rzeczywista réwnowarto$¢ ustugi $wiadczonej
na rzecz ustugobiorcy (zob. w szczegdlnosci wyrok TSUE z 12 maja 2016 r.,
C-520/14, Gemeente Borsele pkt 24 i powotlane tam orzecznictwo).

W rozpatrywanej sprawie koszty dzialalnosci operacyjnej ponoszone przez
spotke w zwiazku z realizacja umowy w okresie jej obowigzywania, wraz
z uwzglednieniem rozsadnego zysku, sa pokrywane przez Wojewddztwo
w formie tzw. rekompensaty, o ktérej mowa w decyzji Komisji.

Decyzje te stosuje sie bowiem do pomocy panstwa w formie rekompensaty
z tytutu $wiadczenia ustug publicznych przyznanej przedsiebiorstwom, ktérym
powierzono wykonywanie ustug swiadczonych w ogélnym interesie gospodar-
czym w warunkach, o ktérych mowa w art. 2 ust. 1 tej decyzji. Z tresci art. 2
ust. 11iust. 5 decyzji Komisji wynika, ze udzielana na jej podstawie rekompen-
sata nie moze jednak przekracza¢ kwoty niezbednej do pokrycia kosztéw netto
wynikajacych z wywigzywania sie ze zobowiazan z tytutu $wiadczenia ustug
publicznych, z uwzglednieniem rozsadnego zysku rozumianego jako stopy
zwrotu z kapitatu, ktérej wymagatoby typowe przedsiebiorstwo podczas po-
dejmowania decyzji, czy swiadczy¢ ustugi w ogdlnym interesie gospodarczym
przez caty okres powierzenia, przy uwzglednieniu poziomu ryzyka. Dlatego tez
stopa zwrotu z kapitatu oznacza w tym wzgledzie wewnetrzna stope zwrotu,
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jaka osiaga przedsiebiorstwo z zainwestowanego kapitatu w calym okresie po-
wierzenia, z tym wszakze zastrzezeniem, ze poziom ryzyka zalezy od danego
sektora, rodzaju ustug oraz cech charakterystycznych rekompensaty. W tresci
art. 2 ust. 7 tej decyzji doprecyzowuje sie takze, ze stopa zwrotu z kapitatu,
ktora nie przekracza odnosnej stopy swap powiekszonej o premie w wysokosci
100 punktéw bazowych, jest uznawana za rozsadna w kazdym przypadku,
przy czym jesli Swiadczenie ustug w ogélnym interesie gospodarczym nie jest
zwigzane z istotnym ryzykiem handlowym lub umownym, w szczegdlnosci
gdy koszty netto poniesione w zwiazku z wykonywaniem ustugi §wiadczonej
w ogdlnym interesie gospodarczym sa zasadniczo rekompensowane ex post
w pelnej wysokosci, rozsadny zysk nie moze przekraczaé¢ odpowiedniej stopy
swap powiekszonej o premie w wysokosci 100 punktéw bazowych. Nie bez
znaczenia w tym wzgledzie pozostaje, wynikajgcy z art. 6 ust. 1 decyzji Ko-
misji zakaz przyznawania rekompensat na wykonywanie ustug swiadczonych
w ogélnym interesie gospodarczym w wysokosci przekraczajacej kwote usta-
long zgodnie z powyzszymi regutami.

Wyptacana spotce rekompensata z rozsadnym zyskiem stanowi tym samym
rekompensate z tytulu §wiadczenia ustug typu SGEI (ang. Services of General
Economic Interest), a wiec ustug wykonywanych w ogélnym interesie gospo-
darczym. Kalkulowana jest kosztowo z ograniczonym ryzykiem i rozsadnym
zyskiem, nieprzekraczajacym stopy swap powiekszonej o sto punktéw bazo-
wych. Nie jest zatem wynagrodzeniem rynkowym, lecz elementem kalkula-
cyjnym rekompensaty kosztow $wiadczenia ustugi publiczne;j.

Pomiedzy platnoscia, ktéra spdtka otrzymuje w ramach rekompensaty
od Wojewddztwa a wykonywanym przez nig swiadczeniem na rzecz Woje-
wddztwa, zachodzi wprawdzie zwigzek bezposredni w tym sensie, ze ptatnos¢
nastepuje w zamian za to $wiadczenie, spétka za$ otrzymujac od Wojewddztwa
rekompensate otrzymuje zindywidualizowana korzysé, a otrzymane $wiad-
czenie pozostaje w bezposrednim zwigzku z czynnosciami, ktérych dokonuje
spotka na rzecz Wojewddztwa. Jednak w swietle orzecznictwa TSUE samo ist-
nienie bezposredniego zwigzku pomiedzy otrzymang przez spétke rekompen-
satg a Swiadczeniem wzajemnym, nie ma jeszcze decydujacego znaczenia dla
stwierdzenia, ze dana dzialalno$¢ wykonywana jest za wynagrodzeniem deter-
minujacym jej gospodarczy charakter, podlegajacy opodatkowaniu VAT. W celu
ustalenia, czy dane swiadczenie ustug jest wykonywane za wynagrodzeniem
tak, ze dzialalno$¢ taka nalezy uznaé za dzialalnos¢ gospodarcza, nalezy bo-
wiem zbadac¢ wszystkie okolicznosci, w jakich §wiadczenie to jest realizowane
(zob. wyrok TSUE z 12 maja 2016 r., C-520/14, Gemeente Borsele pkt 29-31).

Z powyzszych wzgledéw specyficzny model finansowania spotki, oparty wy-
Iacznie o model rekompensat, o ktérych mowa w tresci decyzji Komisji, nie za$
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na maksymalizowaniu osigganego zysku na zasadach wtasciwych dziatalnosci
gospodarczej, skonfrontowac nalezy z przedmiotem dziatalnosci spétki, jej wiasci-
wosciami korporacyjnymi i modelem jej funkcjonowania, co w $wietle dotychcza-
sowych rozwazan umozliwi udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy podejmowana
przez nig dziatalnos¢ ma charakter gospodarczy w rozumieniu art. 15 ust. 1 u.p.t.u.

Z tresci zlozonego przez spdtke wniosku wynika, ze zostata ona powotana
jedynie w celu realizacji na rzecz Wojewodztwa Scisle okreslonego zadania
(spotka celowa), polegajacego na wspieraniu i promowaniu rozwoju Woje-
wodztwa poprzez wprowadzenie na rynek regionalny instrumentéw finanso-
wych asygnowanych na realizacje celéw polityki rozwoju Wojewddztwa. Za-
danie to wykonywane jest przez spotke na podstawie umowy zawartej miedzy
nig a Wojewddztwem. Przedmiotem tej umowy jest wiec realizacja zadania
wtasnego Wojewoddztwa, stuzgcego zaspokajaniu potrzeb spotecznych w za-
kresie zarzadzania Srodkami finansowymi, powierzanymi na rzecz spoiki,
celem podejmowania przez spoétke dziatan ukierunkowanych na promowanie
i wspieranie rozwoju gospodarczego Wojewddztwa w oparciu o strategie in-
westycyjna, wynikajaca m.in. ze strategii rozwoju Wojewddztwa. Charakter
dziatan realizowanych przez spdétke miesci sie tym samym w sferze uzytecz-
nosci publicznej w rozumieniu art. 13 ust. la u.s.w., w konsekwencji czego
misja i cel dziatania spo6tki stanowi realizacje polityki rozwoju Wojewoddztwa,
o ktérej mowa w art. 11 ust. 2 tej ustawy. Nie bez znaczenia pozostaje réwniez,
ze W okresie obowigzywania umowy zadania powierzone na jej podstawie
beda jedynymi zadaniami realizowanymi przez spoétke.

W tym wzgledzie zauwazy¢ nalezy réwniez szereg ograniczen w zakresie
dziatalnosci spotki, ktére nie wystepuja w stosunku do przedsiebiorcéw pro-
wadzacych dziatalno$¢ gospodarcza w warunkach konkurencyjnego rynku
gospodarczego. Ograniczenia te wynikaja w szczegdlnosci z:

— art. 98 ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programéw
w zakresie polityki spdjnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014—
2020 (Dz.U. z 2020 r. poz. 818);

— faktu, ze srodki, ktérymi dysponuje spéika, sa sSrodkami publicznymi;

— przepiséw ograniczajacych wynagradzanie omawianych czynno$ci wyni-
kajace z systemu rekompensaty w rozumieniu decyzji Komisji.

W przedmiotowej sprawie umowa zawarta pomiedzy spotkq a Wojewodz-
twem okresla zasady realizacji powierzonego spoice zadania publicznego
w zakresie zarzadzania i wykorzystywania przez spotke srodkéw finansowych
poprzez ich angazowanie w najbardziej efektywny sposdéb, w zakresie udzie-
lenia wsparcia rozwojowego za pomoca instrumentéw finansowych, w szcze-
gblnosci w obszarze mikro, matych i srednich przedsiebiorstw. W tym zakresie
spotka ma nastepujace (egzemplifikacyjnie wskazane) zadania:
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a) przygotowanie i realizacja strategii inwestycyjnej;

b) negocjowanie i zawieranie umow operacyjnych I stopnia, tj. uméw regu-
lujacych wsparcie posrednikéw finansowych przez spétke w ramach powierzo-
nych srodkéw;

¢) kontrole uméw operacyjnych I i II stopnia (umowami operacyjnymi II
stopnia sa umowy regulujace wsparcie ostatecznych odbiorcéw, czyli benefi-
cjentéw pomocy, przez posrednikéw finansowych, ktérzy uzyskali wsparcie
w ramach uméw operacyjnych I stopnia);

d) sprawozdawczo$¢ do Wojewddztwa o postepach uméw operacyjnych Ii 11
stopnia;

e) monitorowanie wynikéw osigganych przez posrednikéw finansowych
w ramach instrumentéw finansowych;

f) sporzadzanie rocznych planéw dziatan;

g) zapewnienie programu informatycznego stuzacego obstudze Umowy
oraz umoéw operacyjnych IiII stopnia;

h) prowadzenie dzialan informacyjno-promocyjnych w zakresie realizo-
wanej umowy, w tym zapewnienie pakietu informacji dla posrednikéw finan-
sowych i ostatecznych odbiorcéw, prowadzenie strony internetowej spétki,
organizowanie badz udzial w szkoleniach, konferencjach, seminariach i spo-
tkaniach w zakresie przedmiotu Umowy oraz prowadzenie kampanii informa-
cyjno-promocyjnych w zakresie uzgodnionym z Wojewédztwem.

Katalog powyzszych zadan oraz ustrdj organizacyjny i model funkcjono-
wania spotki wskazuja, ze jej zadaniem nie bedzie osigganie czy maksyma-
lizacja zysku, lecz legalne, rzetelne i gospodarne zarzadzanie srodkami fi-
nansowymi, w celu osiggniecia najwyzszej jakosci w efektywnym wspieraniu
aktywnosci mikro, matych i srednich przedsiebiorstw oraz wspomaganiu
rozwoju obszaréw miejskich. Spdétka nie uczestniczy w wolnej grze rynkowej
w warunkach wolnego, konkurencyjnego rynku. Wykonuje wytacznie zadanie
wlasne Wojewddztwa stuzace zaspokajaniu potrzeb spotecznych na jego ob-
szarze (m.in. zarzadzanie powierzonymi $rodkami w celu wsparcia mikro,
matych i srednich przedsiebiorstw i rozwoju regionalnego), a jedynym udzia-
towcem spotki jest Wojewddztwo.

Spétka pelni tym samym role tzw. innego podmiotu prawa publicznego,
ktérego dziatalnos¢ polega na wykonywaniu zadan publicznych przynalez-
nych Wojewddztwu, bedacym jedynym jej udziatowcem.

Pojecie wladzy publicznej nie ogranicza sie bowiem wspdiczesnie jedynie
do wiladztwa rozumianego jako wladcze wkraczanie w prawa i wolnosci albo
obowigzki podmiotéw prawa w warunkach zagrozenia przymusem i sankcja.
Pojecie sprawowania wtadzy publicznej sklada sie bowiem réwniez z szeregu
tzw. miekkich kompetencji organéw administracji, w tym takich jak stwarzanie
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stosownych warunkéw, zapewnienie wtasciwej pomocy, czy podejmowanie
wspolpracy w ramach przejrzystego partnerstwa. Szerokie rozumienie pojecia
wiadztwa publicznego umozliwia organom administracji publicznej realizowanie
swoich zadan i polityki, nie tylko bezposrednio przez wtadcze i autorytatywne
dziatanie samego organu, lecz takze poprzez realizacje kompetencji organizacyj-
nych podejmowanych réwniez w ramach dziatalnosci tzw. innych podmiotéw
prawa publicznego, realizujacych zadania publiczne na rzecz dobra wspdlnego
na zasadach i w trybie przewidzianych przepisami obowigzujacego prawa.

W s$wietle powyzszych okolicznosci, jako uprawnione jawi sie zatem twier-
dzenie, iz pokrywanie kosztéw dziatalnosci spétki w formie rekompensat,
o ktéorych mowa w tresci decyzji Komisji, z tym zastrzezeniem, ze z chwilg
wygasniecia umowy zawartej miedzy spotka a Wojewddztwem, $rodki finan-
sowe znajdujace sie na rachunku bankowym spétki zostana zdeponowane
na rachunku wskazanym przez Wojewodztwo, a takze wlasciwosci korpora-
cyjne spotki, przedmiot i zakres jej dziatalnosci, skoncentrowany wytacznie
na realizacji powyzszej umowy poprzez wykonywanie $cisle okreslonych
zadan uzytecznosci publicznej — w swietle catoksztaltu okolicznosci niniejszej
sprawy — nakazuje przyja¢, iz nie stanowi dziatalnosci gospodarczej w rozu-
mieniu art. 15 ust. 1 u.p.t.u.,, w konsekwencji czego nie podlega opodatko-
waniu podatkiem od towardw i ustug, albowiem przedmiot jej dziatalnosci
nie moze by¢ wykonywany na ogélnych warunkach rynkowych, za$ osiggane
przez nig wynagrodzenie nie stanowi wynagrodzenia rynkowego, lecz rekom-
pensate kosztéw Swiadczenia ustugi publicznej w rozumieniu przepiséw de-
cyzji Komisji.

Powyzsza perspektywa bezprzedmiotowym czyni badanie ziszczenia sie
na gruncie niniejszej sprawy przestanki normowanej przez art. 15 ust. 6 u.p.t.u.,
albowiem klasyfikacja taka dokonywana by¢ moze tylko wéwczas, gdy podej-
mowana przez dany podmiot dziatalno$¢ ma charakter gospodarczy w ro-
zumieniu art. 15 ust. 1 tej ustawy. Tymczasem na gruncie sprawy niniejszej,
z przyczyn wyzej wskazanych, wynikajaca z catoksztattu okolicznosci niniej-
szej sprawy dziatalnos¢, nie ma charakteru gospodarczego w rozumieniu tego
przepisu, lecz stuzy realizacji $cisle okreslonych zadan uzytecznos$ci publicznej
jednostki samorzadu terytorialnego.

Dziatalno$¢ spéiki kapitatowej, ktorej jedynym udziatowcem jest jednostka
samorzadu terytorialnego, polegajaca wylacznie na wykonywaniu niektd-
rych zadan publicznych tej jednostki, na podstawie umowy zawartej miedzy
spotka a jednostka, finansowana jedynie w formie rekompensaty, o ktorej
mowa w art. 5 ust. 1 i ust. 5 decyzji Komisji Europejskiej z dnia 20 grudnia
2011 r. w sprawie stosowania art. 106 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej do pomocy panstwa w formie rekompensaty z tytutu swiadczenia
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ustug publicznych, przyznawanej przedsiebiorstwom zobowigzanym do wyko-
nywania ustug $wiadczonych w ogélnym interesie gospodarczym (Dz.Urz. UE
L 2012.7.3), nie ma charakteru gospodarczego w rozumieniu art. 15 ust. 1
ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towardéw i ustug (Dz.U. z 2020 r.
poz. 106 ze zm.) i nie podlega tym samym opodatkowaniu tym podatkiem.

W tym stanie rzeczy sktad siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego, dziatajac na podstawie art. 184 w zwiazku z art. 187 § 3 p.p.s.a.
oddalit skarge kasacyjng Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej jako po-
zbawiona usprawiedliwionych podstaw, o kosztach postepowania orzekajac
na podstawie art. 204 pkt 2 w zwiagzku z art. 205 § 2 p.p.s.a., w zwigzku z § 14
ust. 1 pkt 2 lit. a/ oraz pkt 1 lit. ¢/ rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci
z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie optat za czynnosci radcéw prawnych
(Dz.U. z 2023 1. poz. 1935 ze zm.).

37

WYROK ,
SKLADU SIEDMIU SEDZIOW
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 22 wrzesnia 2025 r.
(I FSK 1519/21)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Jan Rudowski

Sedziowie NSA: Arkadiusz Cudak, Artur Mudrecki, Matgorzata Niezgodka-
-Medek, Danuta Oles (wspdétsprawozdawca), Hieronim Sek (spra-
wozdawca), Roman Wiatrowski

Zwolnienie od akcyzy, o ktéorym mowa w art. 30 ust. 1 ustawy z dnia 6
grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym (Dz.U. z 2019 r. poz. 864 ze zm.),
energii elektrycznej wytworzonej z OZE do dnia 31 grudnia 2018 r. i ob-
jetej dokumentem potwierdzajacym umorzenie swiadectwa pochodzenia
tej energii otrzymanym po tym dniu, stosuje sie — takze w przypadku
zmiany stawki akeyzy przewidzianej w art. 89 ust. 3 tej ustawy — wedlug
stawki obowiazujacej w dniu wytworzenia energii z OZE i wprowadzenia
jej do systemu elektroenergetycznego (dostarczenia do zuzycia/wydania),
a nie w czasie obnizania akcyzy naleznej od energii elektrycznej za naj-
blizsze okresy, o ktérym mowa w art. 30 ust. 2 wskazanej wyzej ustawy.
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Naczelny Sad Administracyjny uznatl =zasadno$¢ skargi kasacyjnej
H. sp. z 0.0. w W. od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w War-
szawie z dnia 19 listopada 2020 r. w sprawie ze skargi H. sp. z 0.0. w W. na in-
terpretacje indywidualng Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej z dnia 8
stycznia 2020 r. nr 0111-KDIB3-3.4013.265.2019.2.MK; UNP: 880891 w przed-
miocie podatku akcyzowego i na podstawie art. 188 oraz art. 146 § 1 w zwiazku
z art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o poste-
powaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.)
uchylit zaskarzony wyrok w catosci oraz uchylit zaskarzong inter-
pretacje indywidualng Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej, a na mocy
art. 200 i art. 203 pkt 1 w zwigzku z art. 205 § 2, art. 207 § 1 i art. 209 po-
wyzszej ustawy zasadzit od Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej
na rzecz H. sp. z 0.0. w W. jeden tysigc dwiescie piecdziesiat siedem zlotych
tytulem zwrotu kosztéw postepowania sgdowego.

Z uzasadnienia

Wyrokiem z dnia 19 listopada 2020 1., V SA/Wa 531/20, Wojewddzki Sad Ad-
ministracyjny w Warszawie, oddalit skarge H. sp. z o0.0. z siedzibg w W. (dalej:
spotka lub skarzaca) na interpretacje indywidualng Dyrektora Krajowej Infor-
macji Skarbowej (dalej: Dyrektor KIS) z dnia 8 stycznia 2020 r. w przedmiocie
podatku akcyzowego.

Wniosek o wydanie interpretacji indywidualnej dotyczyt problematyki sto-
sowania przewidzianego dla energii elektrycznej wytwarzanej z odnawial-
nych zrédet energii (dalej: energia z OZE) zwolnienia z akcyzy, o ktérym mowa
w art. 30 ust. 1 w zwigzku z ust. 2 ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku
akcyzowym (Dz.U. z 2019 r. poz. 864; dalej: u.p.a.).

Przedstawiajac we wniosku zaistniaty stan faktyczny spétka podata, ze:
— prowadzi dziatalno$¢ w zakresie sprzedazy energii elektrycznej do na-
bywcow koncowych i tym samym posiada status podatnika akcyzy z tego ty-
tutu; — sprzedajac energie elektryczng nabywcom koncowym obowiazana jest
do umorzenia okreslonej w art. 52 ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o odnawial-
nych zrédlach energii (Dz.U. z 2018 r. poz. 2389 ze zm.; dalej: ustawa o OZE)
liczby $wiadectw pochodzenia energii z OZE (dalej: swiadectwa pochodzenia);
— procedura uzyskiwania swiadectw pochodzenia i sposobu ich umarzania zo-
stala uregulowana w art. 45 i art. 46 ustawy o OZE, wedlug nastepujacego
schematu: wytwdrca energii z OZE sktada wniosek o wydanie swiadectw po-
chodzenia do operatora systemu elektroenergetycznego w terminie do 45 dni
od zakonczenia okresu rozliczeniowego; operator tego systemu w terminie 14
dni od dnia otrzymania wniosku przekazuje go do Prezesa Urzedu Regulacji
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Energetyki (dalej: Prezes URE), wraz z potwierdzeniem danych dotyczacych
ilosci energii elektrycznej wytworzonej w instalacji odnawialnego zrddta
energii i wprowadzonej do sieci tego operatora; Prezes URE wydaje $wia-
dectwo pochodzenia, w terminie 45 dni od dnia przekazania przez operatora
systemu elektroenergetycznego kompletnego wniosku o wydanie swiadectwa
pochodzenia; nastepnie spétka ma obowigzek, zgodnie z art. 67 ust. 2 ustawy
o OZE, w terminie do 30 czerwca roku nastepujacego po roku, za ktéry obo-
wigzek jest realizowany, pozyskaé¢ (naby¢ od wytwoércow energii z OZE lub
od innych podmiotéw obracajacych swiadectwami pochodzenia) i przedstawic
do umorzenia Prezesowi URE, okreslong w przepisach ustawy o OZE, liczbe
swiadectw pochodzenia (podany termin oznacza, ze dopiero od dnia 1 lipca
danego roku mozliwym jest ztozenie wniosku o umorzenie swiadectw pocho-
dzenia w celu realizacji obowigzku w biezacym roku, tj. wszystkie swiadectwa
pochodzenia przedstawione do umorzenia do konca czerwca danego roku
beda rozliczone jako wykonanie obowiazku za rok poprzedni); Prezes URE wy-
daje decyzje w zakresie umorzenia swiadectw pochodzenia co do zasady bez
zbednej zwtloki, lecz jak wynika z doswiadczenia spo6tki, zazwyczaj po kilku
miesigcach; — zgodnie z art. 30 ust. 1 i ust. 2 u.p.a. otrzymanie decyzji Prezesa
URE o umorzeniu swiadectwa pochodzenia, pozwala spdtce na faktyczna re-
alizacje zwolnienia z akcyzy energii z OZE; - realny czas ,konsumpcji” tego
zwolnienia nastepuje dopiero po kilku miesigcach od momentu, w ktérym
energia elektryczna zostata wytworzona z OZE i sprzedana (dostarczona) od-
biorcy koncowemu; — ustawa z dnia 28 grudnia 2018 r. o zmianie ustawy o po-
datku akcyzowym i niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 2538; dalej: ustawa
zmieniajaca z 2018 r.) zmieniono z mocg od dnia 1 stycznia 2019 r. brzmienie
art. 89 ust. 3 u.p.a. przez obnizenie stawki akcyzy na energie elektryczna z do-
tychczasowych 20 zt/MWh na 5 zt/MWh, przy czym nie przewidziano zad-
nych przepiséw przejsciowych z tym zwigzanych; — w tej sytuacji spétka po-
wzieta watpliwosé, jak nalezy stosowac zwolnienie z akcyzy, o ktérym mowa
w art. 30 ust. 11iust. 2 u.p.a.

W zwigzku z powyzszym spotka zapytata, czy bedzie mogta obnizy¢ akcyze
nalezna od energii elektrycznej w okresach rozliczeniowych po dniu 1 stycznia
2019 r. stosujac zwolnienie w wysokosci 20 zt/MWh w przypadku umorzenia
swiadectw pochodzenia wydanych dla energii z OZE wyprodukowanej przed
dniem 1 stycznia 2019 r. Zdaniem sp6tki w odpowiedzi na to pytanie nalezato
udzieli¢ odpowiedzi twierdzacej.

Odwotujac sie do tresci art. 15 ust. 1 lit. b/ dyrektywy Rady 2003/96/WE
z dnia 27 pazdziernika 2003 r. w sprawie restrukturyzacji wspolnotowych
przepiséw ramowych dotyczacych opodatkowania produktéw energetycznych
i energii elektrycznej (Dz.Urz. UE L 2003.283.51; dalej: dyrektywa 2003/96/WE)
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oraz art. 30 ust. 1 i ust. 2 u.p.a. spétka podniosta w szczegdlnosci, ze: — ele-
mentem konstytuujagcym zwolnienie z akcyzy jest Zrodto wytworzenia energii
elektrycznej, czyli OZE; — posiadanie dokumentu potwierdzajacego umorzenie
$wiadectw pochodzenia energii z OZE stanowi warunek formalny do skorzy-
stania ze zwolnienia (do zastosowania zwolnienia nie moze doj$¢ wczesniej
niz z chwilg otrzymania tego dokumentu); — dla pelnego zrealizowania usta-
wowego zwolnienia z akcyzy energii z OZE kluczowym jest fakt, ze produkcja
i konsumpcja takiej energii fizycznie nastepuja w tym samym momencie,
a co za tym idzie wartos¢ zwolnienia powinna by¢ wprost zwigzana ze stawka
akcyzy obowiazujaca w momencie produkcji energii z OZE, potwierdzonej
swiadectwem takiego jej pochodzenia; — samo przesuniecie w czasie mozli-
wosci skorzystania ze zwolnienia, istniejagcego juz w momencie wytworzenia
energii z OZE nie powinna mie¢ wptywu na zakres i wielko$¢ zwolnienia;
- zakres zwolnienia nie moze by¢ determinowany czynnikami, ktore nie ist-
nieja w momencie powstania zwolnienia z akcyzy; — wobec braku przepiséow
przejSciowych zwigzanych ze zmiang stawki akcyzy takie stanowisko nalezy
wywies¢ z zasady zaufania do panstwa i pewnosci prawa.

W interpretacji indywidualnej z dnia 8 stycznia 2020 r. Dyrektor KIS stwier-
dzit, ze stanowisko spdéiki jest nieprawidtowe.

W uzasadnieniu tego aktu organ podatkowy zwrécil uwage, ze: — system,
ktérego elementem sa $wiadectwa pochodzenia energii z OZE jest odrebny
od systemu polegajacego na zwolnieniu od akcyzy takiej energii, co wynika
z autonomii prawa podatkowego; — przepisy innych ustaw nie moga stanowi¢
podstawy do kreowania obowigzkéw i praw w zakresie podatku akcyzowego;
— obrot swiadectwami pochodzenia oderwany jest od fizycznego przeptywu
energii z OZE; — nie jest mozliwe zastosowanie zwolnienia z moca wsteczna;
— w sytuacji, w ktdrej spétka otrzyma po dniu 1 stycznia 2019 r. dokument
potwierdzajacy umorzenie swiadectw pochodzenia, bedzie uwzgledniata
zwolnienie z akcyzy energii z OZE w okresach rozliczeniowych poczawszy
od okresu, w ktérym taki dokument otrzyma; — zatem w okresach rozlicze-
niowych, w ktérych spoétka bedzie wykazywata do opodatkowania energie
elektryczng zaréwno dostarczona w 2018 r. i opodatkowana stawka akcyzy
w wysokosci 20 z}/MWh, jak i energie elektryczng dostarczona w 2019 r.
i opodatkowang stawkq akcyzy w wysokosci 5 zt/MWh oraz bedzie rozliczata
zwolnienie z akcyzy energii z OZE na podstawie otrzymanych dokumentéw
potwierdzajacych umorzenie swiadectw pochodzenia dla takiej energii wy-
produkowanej przed dniem 1 stycznia 2019 r., powinna przy kalkulacji kwoty
zwolnienia uwzgledni¢ stawki akcyzy zastosowane w tej deklaracji; — w pierw-
szej kolejnosci spétka zaliczy kwote zwolnienia na poczet podatku naleznego
za energie elektryczng dostarczong w 2018 r., uwzgledniajac do jej obliczenia
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stawke 20 zt/MWh; — jezeli za$ catkowita ilo$¢ energii z OZE, zwolnionej
na podstawie decyzji o umorzeniu swiadectw pochodzenia, nie zostanie roz-
liczona w powyzszy sposob, pozostaly ilosé, czyli kwote zwolnienia, obliczong
z uwzglednieniem stawki w wysokosci 5 zt/MWh spétka zaliczy w tej dekla-
racji na poczet kwoty podatku za energie elektryczng dostarczong w 2019 r.;
—zmiana brzmienia art. 89 ust. 3 u.p.a. dokonana ustawq zmieniajaca z 2018 r.
dotyczyta jedynie wysokosci stawki akcyzy za energie elektryczna, natomiast
nie zawierata modyfikacji mechanizmu rozliczania zwolnienia z akcyzy energii
z OZE, ktdry pozostat taki sam.

Spotka zaskarzyta wydang interpretacje indywidualng do Sadu pierwszej
instancji. W skardze postawila zarzuty naruszenia przez organ podatkowy
art. 30 ust. 1 i ust. 2 w zwigzku z art. 89 ust. 3 u.p.a. oraz w zwigzku z art. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.; dalej: Konstytucja RP) i art. 2a ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2019 r. poz. 900 ze zm.; dalej: 0.p.).

Oddalajac skarge spotki w uzasadnieniu wyroku Sad stwierdzit, ze: — in-
terpretacja indywidualna nie naruszata prawa; — pod wzgledem formalnym
zostala wydana prawidtowo w oparciu o stan faktyczny przedstawiony przez
spotke; — Dyrektor KIS nie dopuscit sie takze btedu wyktadni lub niewta-
Sciwej oceny co do zastosowania przepiséw prawa materialnego; — nalezato
podzieli¢ ocene Dyrektora KIS, ze w przypadku korzystania ze zwolnienia
z akeyzy energii z OZE, o ktérym mowa w art. 30 ust. 1 u.p.a., obnizenia ak-
cyzy naleznej od energii elektrycznej w najblizszych okresach rozliczeniowych
dokonuje sie z uwzglednieniem stawki akcyzy zastosowanej w deklaracji po-
datkowej od energii elektrycznej w tych okresach rozliczeniowych; — dla przy-
jecia zasadnosci takiego stanowiska decydujace znaczenie ma konstrukcja
mechanizmu rozliczania zwolnienia zawarta w art. 30 ust. 2 u.p.a.; — ustano-
wione w tym przepisie zwolnienie od akcyzy polega bowiem na ,,obnizeniu
akcyzy naleznej od energii elektrycznej za najblizsze okresy rozliczeniowe”;
— jesli wiec spétka nie bedzie miata naleznej akcyzy w kolejnym okresie roz-
liczeniowym, to nie dokona obnizenia w ogodle; — jesli za$ zlozy deklaracje
podatkowgq za nastepny okres rozliczeniowy (spétka nie precyzuje w stanie
faktycznym niezbednym do wydania interpretacji w jakim miesiacu bedzie
realizowac zwolnienie, ograniczajgc sie do pytania o 2019 r.), to do obni-
zenia bedzie miala zastosowanie stawka jaka obowigzuje w tym okresie roz-
liczeniowym, za ktdry ,nalezna” jest akcyza; — na mocy ustawy zmieniajacej
z 2018 r. zmianie ulegta wylacznie stawka akcyzy, nie zas omawiany mecha-
nizm z art. 30 ust. 2 u.p.a.; — skoro 6w mechanizm w dalszym ciagu polega
na ,obnizeniu” akcyzy ,naleznej od energii elektrycznej za najblizsze okresy
rozliczeniowe”, to przyjac trzeba, ze organ podatkowy dokonujacy ,,obnizenia”
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obowigzany jest uwzglednic takg stawke akcyzy, jaka jest aktualna w odnie-
sieniu do akcyzy naleznej, a nie w odniesieniu do akcyzy zaptaconej od energii
z OZE ujetej w dokumencie potwierdzajacym umorzenie swiadectwa pocho-
dzenia tej energii.

W skardze kasacyjnej od wyroku Sadu pierwszej instancji spétka, wniosta
o jego uchylenie w catosci i rozpoznanie skargi na podstawie art. 188 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi (Dz.U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm.; dalej: p.p.s.a.), ewentualnie uchy-
lenie zaskarzonego wyroku w catosci i przekazanie sprawy do ponownego roz-
poznania temu Sadowi, a takze o zasadzenie kosztéw postepowania wedtug
norm przepisanych. Ponadto domagata sie rozpoznania sprawy na rozprawie.

Zaskarzonemu wyrokowi spoétka zarzucila naruszenie prawa materialnego
w zakresie:

1) art. 30 ust. 1 i ust. 2 w zwigzku z art. 89 ust. 3 u.p.a. przez btedng wy-
ktadnie polegajaca na przyjeciu, ze spétka nie moze skorzystac¢ ze zwolnienia
z akcyzy z zastosowaniem stawki akcyzy obowigzujgcej w dacie wytwo-
rzenia energii z OZE, co doprowadzito do ograniczenia jej prawa do skorzy-
stania ze zwolnienia z akcyzy w catosci;

2) art. 30 ust. 1 i ust. 2 w zwigzku z art. 89 ust. 3 u.p.a. przez niewtasciwe
zastosowanie polegajace na przyjeciu, ze w przedstawionym we wniosku o wy-
danie interpretacji stanie faktycznym spétka, otrzymujac dokumenty o umo-
rzeniu $wiadectw pochodzenia, nie bedzie uprawniona do skorzystania ze zwol-
nienia od akcyzy dla energii z OZE na podstawie tych dokumentéw w oparciu
0 wymienione przepisy z zastosowaniem stawki akcyzy obowiazujacej w dacie
wytworzenia tej energii;

3) art. 30 ust. 1 i ust. 2 w zwiazku z art. 89 ust. 3 u.p.a. w zwigzku z art. 2
Konstytucji RP oraz z art. 2a o.p. przez btedna wyktadnie i ztamanie zasady
demokratycznego panstwa prawnego, tj. ztamanie regut wynikajacych z za-
sady pewnosci prawa podatkowego, co doprowadzito do wydania interpretacji
ograniczajacej prawo spétki do skorzystania ze zwolnienia z akcyzy w catosci.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng Dyrektor KIS wnidst o oddalenie tej
skargi, rozpoznanie sprawy na rozprawie oraz zasgadzenie kosztéw postepo-
wania wraz z kosztami zastepstwa procesowego.

Na rozprawie w dniu 7 lutego 2025 r. pelnomocnik Dyrektora KIS, powo-
tujac sie na art. 104 p.p.s.a., ztozyl pisemne stanowisko w postaci zatacznika
do protokotu rozprawy, w ktérym zwrécil uwage na brak jednolitosci orzecz-
nictwa sagdéw administracyjnych w zakresie problematyki objetej zaskarzonym
wyrokiem.

Zaznaczyl jednak, ze ,wszystkie rodzaje wyktadni wskazuja na prawidto-
wosc¢ stanowiska Sadu i organu”.
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Postanowieniem z dnia 7 lutego 2025 r., I FSK 1519/21, po uprzednim
otwarciu rozprawy na nowo, Naczelny Sad Administracyjny, dziatajac na pod-
stawie art. 187 § 1 p.p.s.a., przedstawit do rozstrzygniecia sktadowi siedmiu
sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego wytaniajace sie — jego zdaniem —
na tle rozpoznawanej sprawy zagadnienie prawne budzace powazne watpli-
wosci, ktére ujal w formie pytania:

Czy stosownie do art. 30 ust. 1 i ust. 2 ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r. o po-
datku akcyzowym (Dz.U. z 2018 r. poz. 1114 ze zm.) spdtka bedzie mogta ob-
nizy¢ akcyze nalezng w okresach rozliczeniowych po dniu 1 stycznia 2019 r.,
stosujgc zwolnienie w wysokosci 20,00 zt/MWh w przypadku umorzenia §wia-
dectw pochodzenia energii elektrycznej wydanych dla energii elektrycznej
wyprodukowanej przed dniem 1 stycznia 2019 r. w zwiazku ze zmiang tresci
art. 89 ust. 3 ustawy o podatku akcyzowym poprzez zmiane stawki akcyzy
na energie elektryczna z 20,00 zt/MWh na 5,00 zt/MWh?

W uzasadnieniu postanowienia zwrdcono uwage, ze: — przedstawione
zagadnienie budzi powazne watpliwosci, ktére znalazly swo6j wyraz w roz-
bieznym orzecznictwie, a od ich wyjasnienia zalezy tres¢ zwolnienia podat-
kowego ksztaltowanego w oparciu o art. 30 ust. 1 i ust. 2 u.p.a.; — dla roz-
strzygniecia tych kwestii zasadne wydaje sie odwotanie do teorii podatkowego
stanu faktycznego i stosunku podatkowoprawnego, ktére maja swoje norma-
tywne odzwierciedlenie w art. 217 Konstytucji RP, a takze w art. 4-6 o.p.;
— z unormowaniami tymi koresponduja zagadnienia intertemporalne, a takze
materia szczegolnego prawa podatkowego, tj. podatkowego stanu faktycznego
determinowanego w ustawie o podatku akcyzowym, co wymaga ustalenia czy
elementem stanu faktycznego zwolnienia podatkowego wynikajacego z art. 30
ust. 11 ust. 2 u.p.a. jest otrzymanie przez podatnika dokumentu potwierdzaja-
cego umorzenie $wiadectwa pochodzenia energii z OZE.

W pismie z dnia 13 maja 2025 r. Prokurator delegowany do Prokuratury
Krajowej wnidst o udzielenie na przedstawione zagadnienie prawne nastepu-
jacej odpowiedzi:

»,Stosownie do art. 30 ust. 1 i ust. 2 ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r. o po-
datku akcyzowym (Dz.U z 2018 r. poz. 1114 ze zm.) sp6tka bedzie mogta ob-
nizy¢ akcyze nalezng w okresach rozliczeniowych po dniu 1 stycznia 2019 r.,
stosujgc zwolnienie w wysokosci 20,00 zt/MWh w przypadku umorzenia §wia-
dectw pochodzenia energii elektrycznej wydanych dla energii elektrycznej
wyprodukowanej przed dniem 1 stycznia 2019 r. w zwigzku ze zmiana tresci
art. 89 ust. 3 ustawy o podatku akcyzowym poprzez zmiane stawki akcyzy
na energie elektryczng z 20,00 zt/MWh na 5,00 zt/MWh.”

W uzasadnieniu tego stanowiska wskazano na koniecznos¢ podjecia uchwaty
w celu ustalenia obowiazujgcej linii orzeczniczej, przy czym stanowisko
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zawarte w interpretacji indywidualnej Dyrektora KIS oraz aprobujacym je wy-
roku Sadu pierwszej instancji o sygn. akt V. SA/Wa 531/20, oceniono jako ,nie-
prawidtowe, nieaktualne oraz z gruntu btedne”.

Z kolei Dyrektor KIS w pismie z dnia 28 maja 2025 r. wnidst o udzielenie
na przedstawione zagadnienie prawne nastepujacej odpowiedzi:

»,Stosownie do art. 30 ust. 1 i ust. 2 ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r. o po-
datku akcyzowym (Dz.U. z 2018 r. poz. 1114 ze zm.) w zwigzku ze zmiang
tresci art. 89 ust. 3 tejze ustawy poprzez zmiane stawki akcyzy na energie elek-
tryczna z 20,00 zt/MWh na 5,00 zt/MWh, w przypadku umorzenia §wiadectw
pochodzenia energii elektrycznej wyprodukowanej przed 1 stycznia 2019 r.,
w okresach rozliczeniowych po 1 stycznia 2019 r. spdtka nie bedzie mogta ob-
nizy¢ akcyzy naleznej, stosujac zwolnienie w wysokosci 20,00 zt/MWh.”.

Dodatkowo Minister Finanséw ztozyl pismo z dnia 20 maja 2025 r. zaty-
tutowane ,,Opinia amicus curiae — stanowisko Ministra Finansow”, w ktérym
poddat pod rozwage wydanie uchwaty o nastepujacej tresci:

,Stosownie do art. 30 ust. 1 i ust. 2 ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r. o po-
datku akcyzowym (Dz.U. z 2025 r. poz. 126 ze zm.), w zwigzku ze zmiang
tresci art. 89 ust. 3 tejze ustawy poprzez zmiane stawki akcyzy na energie elek-
tryczng z 20,00 zt/MWh na 5,00 zt/MWh, w przypadku umorzenia swiadectw
pochodzenia energii elektrycznej wyprodukowanej przed 1 stycznia 2019 r.,
w okresach rozliczeniowych po 1 stycznia 2019 r. spétka nie bedzie mogta ob-
nizy¢ akcyzy naleznej, stosujac zwolnienie w wysokosci 20,00 zt/MWh.”.

Natomiast pismem z dnia 21 maja 2025 r. Stowarzyszenie ,,T.” z siedziba
w W. (dalej: Stowarzyszenie), wystapito o dopuszczenia do udziat w postepo-
waniu w charakterze uczestnika postepowania. Jego zdaniem rozstrzygniecie
przedstawionego zagadnienia prawnego powinno brzmie¢ nastepujaco:

»,Stosownie do art. 30 ust. 1 i ust. 2 ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r. o po-
datku akcyzowym (Dz.U. z 2018 r. poz. 1114 ze zm.) sp6tka bedzie mogta ob-
nizy¢ akcyze nalezng w okresach rozliczeniowych po dniu 1 stycznia 2019 r.,
stosujac zwolnienie w wysokosci 20,00 zt/MWh w przypadku umorzenia swia-
dectw pochodzenia energii elektrycznej wydanych dla energii elektrycznej
wyprodukowanej przed dniem 1 stycznia 2019 r.”.

Postanowieniem z dnia 5 czerwca 2025 r., I FPS 1/25, Naczelny Sad Ad-
ministracyjny dopuscil Stowarzyszenie do udzialu w charakterze uczest-
nika w postepowaniu uchwalodawczym dotyczacym rozstrzygniecia zagad-
nienia prawnego przedstawionego postanowieniem z dnia 7 lutego 2025 r.,
I FSK 1519/21.

Na posiedzeniu jawnym w dniu 9 czerwca 2025 r., na ktérym przysta-
piono do rozpoznania zagadnienia prawnego zarejestrowanego pod sygn.
akt I FPS 1/25, Naczelny Sad Administracyjny w skladzie siedmiu sedziéw
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na podstawie art. 187 § 3 p.p.s.a. przejal sprawe do rozpoznania pod prowa-
dzong dotychczas pod sygn. akt I FSK 1519/21.

Sad uznat bowiem, Ze udzielenie w formie uchwaty sktadu siedmiu sedziéw
odpowiedzi na przedstawione pytanie prawne, zwazywszy na jego brzmienie,
stanowitoby w istocie rozstrzygniecie tej konkretnej sprawy, a nie rozstrzy-
gniecie zagadnienia prawnego budzacego powazne watpliwosci prawne, ktére
wylonilo sie na jej tle.

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

Zgodnie z art. 183 § 1 p.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje
sprawe w granicach skargi kasacyjnej (podstaw kasacyjnych), chyba ze za-
chodza przestanki niewaznosci postepowania sgdowego wymienione w § 2
tego artykutu. Przestanek takich, na podstawie akt niniejszej sprawy, z urzedu
nie odnotowano.

Podobnie w tym samym trybie nie ujawniono podstaw do odrzucenia skargi
ani do umorzenia postepowania przed Sadem pierwszej instancji, ktore obligo-
watyby Naczelny Sad Administracyjny do wydania postanowienia przewidzia-
nego w art. 189 p.p.s.a. (zob. uchwata NSA z 8 grudnia 2009 r., IT GPS 5/09,
ONSAiWSA 2010, nr 3, poz. 40).

Skarga kasacyjna zostala zatem zbadana wedlug reguty zwigzania zarzu-
tami w niej zawartymi (art. 183 § 1 ab initio p.p.s.a.).

Badana w tych ramach okazata sie usprawiedliwiona w obszarze niewta-
$ciwej wyktadni i zastosowania (oceny co do zastosowania) przepiséw prawa
materialnego w zakresie art. 30 ust. 1 i ust. 2 w zwigzku z art. 89 ust. 3 u.p.a.
W takim ujeciu nastepczo trafnie mozna byto uplasowac te wade jako narusza-
jaca standardy z art. 2 Konstytucji RP i art. 2a o.p. Na tle judykatury NSA od-
notowano bowiem wystepowanie dwdch odmiennych nurtéw orzeczniczych,
0 czym juz wzmiankowano.

Zasadniczy spor w kontrolowanej przez Sad pierwszej instancji sprawie in-
terpretacyjnej sprowadzony zostat do zidentyfikowania okresu/czasu, ktéry
bedzie determinowatl wysokos¢ stawki akcyzy (te reguluje art. 89 ust. 3 u.p.a.)
wlasciwej dla zastosowania zwolnienia z akcyzy energii z OZE na podstawie
art. 30 ust. 1 w zwigzku z ust. 2 u.p.a.

Rzeczony problem prawny w konteks$cie okolicznosci tej sprawy wymagat
w gruncie rzeczy udzielenia odpowiedzi na pytanie: czy w przypadku otrzy-
mania po dniu 31 grudnia 2018 r. dokumentu potwierdzajacego umorzenie
Swiadectwa pochodzenia energii elektrycznej wytworzonej z OZE do dnia
31 grudnia 2018 r. zwolnienie od akcyzy przewidziane w art. 30 ust. 1 u.p.a. sto-
suje sie z uwzglednieniem stawki podatku z daty wytworzenia (i przekazania
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do sieci operatora systemu elektroenergetycznego) energii z tego zZrodta ob-
jetej owym $wiadectwem, czy stawke akcyzy z daty realizacji zwolnienia
na warunkach wynikajacych z art. 30 ust. 2 u.p.a., czyli wlasciwej dla okresu
rozliczeniowego, w ktérym dochodzi do ,,konsumpcji” zwolnienia przez obni-
zenia akcyzy naleznej o warto$¢ objetg zwolnieniem.

W kontekscie tak zidentyfikowanego zagadnienia spornego przywotac nale-
zalto ponizsze przepisy prawne wilasciwe dla rozpoznanej sprawy.

Zgodnie z art. 30 ust. 1 i ust. 2 u.p.a.:

»1. Zwalnia sie od akcyzy energie elektryczng wytwarzana z odnawial-
nych zZrdédet energii, na podstawie dokumentu potwierdzajacego umorzenie
Swiadectwa pochodzenia energii, w rozumieniu przepiséw prawa energetycz-
nego lub przepiséw ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o odnawialnych zZrédtach
energii (...).

2. Zwolnienie, o ktérym mowa w ust. 1, stosuje sie nie wczesniej niz
z chwilg otrzymania dokumentu potwierdzajacego umorzenie §wiadectwa po-
chodzenia energii, poprzez obnizenie akcyzy naleznej od energii elektrycznej
za najblizsze okresy rozliczeniowe.”.

Przepis art. 89 ust. 3 u.p.a. w brzmieniu obowiazujacym do dnia 31 grudnia
2018 r. stanowit:

»,3. Stawka akcyzy na energie elektryczng wynosi 20,00 zt za megawatogo-
dzine (MWh).”.

Z kolei w art. 89 ust. 3 u.p.a. w brzmieniu obowigzujacym od dnia 1 stycznia
2019 r. stanowi:

»3. Stawka akcyzy na energie elektryczng wynosi 5,00 zt za megawatogo-
dzine (MWh).”

Na tle przywotlanych przepiséw nalezalo stwierdzié, ze dla uzyskania od-
powiedzi na pytanie objete wnioskiem o wydanie interpretacji indywidualnej,
a nastepczo zaskarzonym wyrokiem, co do stawki akcyzy na potrzeby zastoso-
wania zwolnienia z art. 30 u.p.a. konieczne byto uwzglednienie dwéch podsta-
wowych zwigzanych z tym kwestii.

Po pierwsze, nalezalo mie¢ na uwadze jednorodnos¢ energii elektrycznej
jako przedmiotu czynnosci podlegajacej opodatkowaniu, a tym samym
co do zasady brak technicznej mozliwosci ustalenia na moment powstawania
obowigzku podatkowego zrdédla wytworzenia danej energii elektrycznej
i w konsekwencji niemoznos¢ bezposredniego ustalenia kwoty podatku ak-
cyzowego naleznego od danej partii energii elektrycznej wyprodukowanej
wylacznie z OZE. W takim zatem ujeciu rozwazanie spornego zagadnienia,
wigzacego sie wprost z wyborem prawodawcy wyrazajagcym sie formg zwol-
nienia podatkowego — a nie inna, takze mozliwg i prawnie dopuszczana forma
podatkowego wspierania energii pochodzacej z OZE, stosowanie do art. 15

154



Poz. 37

ust. 1 lit. b/ dyrektywy 2003/96/WE — uwzglednia¢ musiato okreslong ,,fikcje
prawng” zwigzanag z ta cechg energii elektrycznej.

Po drugie, dla uzyskania odpowiedzi na pytanie objete wnioskiem o wy-
danie interpretacji indywidualnej, a nastepczo zaskarzonym wyrokiem, ko-
nieczne bylo uchwycenie sedna przepiséw pomieszczonych w art. 30 odpo-
wiednio w ust. 11w ust. 2 u.p.a.

W takim stanie rzeczy kluczowe stato sie zatem ustalenie o czym stanowi
kazdy z tych przepiséw, wtérne za$ pozostawaly rozwazania na temat samej
zmiany art. 89 ust. 3 u.p.a. dotyczacego stawki akcyzy od energii elektryczne;.

W §lad za tym zauwazenia wymagalo, ze w ramach przepisu art. 30
ust. 1 u.p.a. prawodawca ustanowil zwolnienie podatkowe, okreslajac jego
przedmiot, a wiec to co owemu zwolnieniu podlega. Mianowicie ,, Zwalnia sie
od akcyzy energie elektryczna wytwarzang z odnawialnych zrédet energii
.0

Z kolei w art. 30 ust. 2 u.p.a. ustawodawca okreslit warunki/mechanizm
stosowania zwolnienia (a nie jego przedmiot) wskazujac, ze ,Zwolnienie,
o ktérym mowa w ust. 1, stosuje sie nie wczesniej niz z chwila (...) poprzez
)"

W obu ustepach art. 30 u.p.a. znalazto sie odwotanie do dokumentu po-
twierdzajacego umorzenie swiadectwa pochodzenia energii z OZE, w rozu-
mieniu przepiséw prawa energetycznego lub przepiséw ustawy z dnia 20 lu-
tego 2015 r. o odnawialnych Zrédtach energii.

Odwolanie do dokumentu potwierdzajacego umorzenie swiadectwa pocho-
dzenia zamieszczone w art. 30 ust. 1 u.p.a. ze wskazaniem, ze na jego pod-
stawie zwalnia sie od akcyzy energie z OZE oznacza, ze na podstawie tego
dokumentu — zwazywszy na jego tre$¢ — identyfikowana jest ilos¢ wyproduko-
wanej energii z OZE w danym czasie i r6wnoczesnie przekazanej/dostarczonej
do sieci elektroenergetycznej operatora w celu umozliwiajacym od tego mo-
mentu jej zuzywanie/wydawanie w ramach ogdlnej puli energii elektrycznej,
ktora to ilos¢ w przypadku braku zwolnienia podlegataby definitywnemu opo-
datkowaniu akcyza w owym czasie.

W typowych warunkach opodatkowanie wytworzonej energii elektrycznej
(takze tej pochodzacej z OZE) akcyza nastepuje bowiem w momencie jej zu-
zycia lub wydania. Zwazywszy zas na istote przedmiotu opodatkowania jakim
jest energia elektryczna — wprowadzenie jej do sieci dystrybucyjnej nie po-
zwala na jej pdzniejsze wyodrebnienie pod wzgledem Zrédta pochodzenia.

Jak trafnie zatem zauwazono w wyroku Naczelnego Sgdu Administracyj-
nego z 18 wrzesnia 2024 r., I FSK 185/21, w przypadku energii elektrycznej,
z momentem wydania energii elektrycznej nabywcy koncowemu (sprzedaz
energii elektrycznej na terytorium kraju — przypadek z art. 9 ust. 1 pkt 2 u.p.a.)
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lub z dniem zuzycia energii elektrycznej (przypadki, o ktérych stanowi art. 9
ust. 1 pkt 3, pkt 4 i pkt 6 u.p.a.), zgodnie z przepisami art. 11 u.p.a. powstat
obowiazek podatkowy i wytworzona energia zostata opodatkowana w catym
systemie opodatkowania energii elektrycznej, wedtug stawki akcyzy obowia-
zujacej w dacie powstania obowigzku podatkowego. W orzeczeniu tym celnie
wiec odnotowano, ze mozliwo$¢ skorzystania ze zwolnienia z akcyzy energii
z OZE zostala przesunieta w czasie w stosunku do momentu powstania obo-
wiazku podatkowego.

W kontekscie powyzszego okres, w ktérym wyprodukowano i wprowa-
dzono do sieci elektroenergetycznej energie z OZE, pozwala zidentyfikowac
wlasciwa dla tego okresu stawke akcyzy na potrzeby zastosowania zwolnienia
podatkowego.

Ilos¢ oraz okres wyprodukowanej i wprowadzonej do sieci energii z OZE
pozostaja mozliwe do ustalenia na podstawie dokumentu potwierdzajacego
umorzenie swiadectwa pochodzenia takiej wlasnie energii, do czego odsyta
wprost art. 30 ust. 1 u.p.a. Skoro tak, to na podstawie tego wlasnie przepisu,
a nie art. 30 ust. 2 u.p.a., nalezy dokona¢ ustalen w sferze przedmiotu i skon-
kretyzowanego zakresu zwolnienia podatkowego, w tym co do stawki akcyzy,
ktéra bytaby definitywnie zastosowana w przypadku braku zwolnienia.

Jak juz wspomniano w art. 30 ust. 2 u.p.a. prawodawca okreslil jedynie me-
chanizm stosowania zwolnienia, o ktérym mowa w art. 30 ust. 1 u.p.a. Réw-
niez z tego powodu przepis art. 30 ust. 2 u.p.a. nalezy rozumie¢ w ten sposob,
Ze ustanawia on mechanizm stosowania oznaczonego juz zwolnienia podatko-
wego, a nie sposéb identyfikacji wspomnianego zwolnienia, w tym co do stawki
akcyzy pozwalajacej na wyliczenie wielkosci tegoz zwolnienia (kwoty, o ktérg
obnizona zostanie akcyza nalezna od energii elektrycznej za najblizsze okresy
rozliczeniowe).

Na tle brzmienia art. 30 ust. 2 u.p.a. nalezato zwréci¢ dodatkowo uwage
na dwie inne jeszcze kwestie.

Po pierwsze, odwotanie w art. 30 ust. 2 u.p.a. do dokumentu potwierdzaja-
cego umorzenie swiadectwa pochodzenia energii z czasownikowym dookre-
sleniem w postaci ,,z chwilg otrzymania” stuzy oznaczeniu najwczesniejszego
momentu, w ktérym dany podmiot moze realnie skorzysta¢ z oznaczonego juz
wartosciowo zwolnienia podatkowego (,,Zwolnienie, o ktérym mowa w ust. 1,
stosuje sie nie weczesniej niz z chwilg otrzymania dokumentu...”).

Mechanizm stosowania zwolnienia z art. 30 ust. 2 u.p.a., i to po drugie, re-
alizowany jest ,,(...) poprzez obnizenie akcyzy naleznej od energii elektrycznej
za najblizsze okresy rozliczeniowe”. Skoro w art. 30 ust. 2 u.p.a. jest mowa
o ,obnizeniu akcyzy naleznej” to zaréwno jej kwota, jak i kwota samego
zwolnienia podatkowego musza by¢ znane i wyrazac¢ sie wartosciowo, czyli
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konkretnymi kwotami, a nie ilosciowo, tj. liczba MWh (nie da sie obnizy¢ ak-
cyzy naleznej o megawatogodziny).

Akcyza nalezna, o ktérej mowa w art. 30 ust. 2 u.p.a., jest to przeciez wynik
zwigzany z liczbg zuzytych lub sprzedanych/wydanych megawatogodzin
energii elektrycznej podlegajacej opodatkowaniu (i nie objetej zwolnieniem)
oraz stawki akcyzy za dany okres rozliczeniowy wtasciwej dla tych form wy-
korzystania energii elektrycznej. To wynik kwotowy, ktéry podlega ,zaptacie”,
w sytuacji gdy dany podmiot nie dysponuje dokumentem potwierdzajacym
umorzenie swiadectw pochodzenia. Zatem stawka akcyzy dla takiej ,,zaptaty”
akcyzy naleznej nie ma zwigzku ze stawka akcyzy dla wczesniej wytworzonej
i przekazanej do wykorzystania energii z OZE, objetej wspomnianym doku-
mentem.

Natomiast gdy dany podmiot dysponuje dokumentem potwierdzajacym
umorzenie swiadectw pochodzenia wéwczas pomniejsza w ten sposéb wyli-
czong akcyze nalezna o akcyze od energii z OZE, ktdra zostata objeta tym do-
kumentem i dzieki owemu pomniejszeniu energia z OZE faktycznie przestaje
by¢ opodatkowana (nastepuje ,,konsumpcja” zwolnienia).

W takim ujeciu nieporozumieniem jest zatem utozsamianie stawki akcyzy,
ktora stuzy okresleniu akcyzy naleznej, ze stawka akcyzy jaka winna by¢ wia-
Sciwa na uzytek ustalenia kwotowego zwolnienia dla energii z OZE objetej do-
kumentem potwierdzajacym umorzenie Swiadectwa pochodzenia tej energii.

Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego, nie sposoéb bylo wiec po-
dzieli¢ zaakceptowanego przez Sad pierwszej instancji stanowiska, ze doko-
nujac obnizenia akcyzy naleznej trzeba uwzgledni¢ taka stawke akcyzy, jaka
jest aktualna w odniesieniu do owej akcyzy naleznej, a nie w odniesieniu
do akcyzy (co do zasady) zaptaconej od energii z OZE ujetej w dokumencie po-
twierdzajacym umorzenie §wiadectwa pochodzenia tej energii.

Stanowisko wyrazone w wydanej interpretacji indywidualnej — odmiennie
niz wynikato to z zaskarzonego wyroku — byto zatem nieprawidtowe.

Dotad rozwazone, na tle niepodwazonego kasacyjnie stanu faktycznego
sprawy wyznaczonego wnioskiem spéiki o wydanie interpretacji indywidu-
alnej, nakazywalo przyjac, ze zwolnienie od akcyzy, o ktérym mowa w art. 30
ust. 1 u.p.a., energii elektrycznej wytworzonej z OZE do dnia 31 grudnia 2018 r.
i objetej dokumentem potwierdzajacym umorzenie swiadectwa pochodzenia
tej energii otrzymanym po tym dniu, stosuje sie — takze w przypadku zmiany
stawki akcyzy przewidzianej w art. 89 ust. 3 u.p.a. — wedtug stawki obowia-
zujacej w dniu wytworzenia energii z OZE i wprowadzenia jej do systemu
elektroenergetycznego (dostarczenia do zuzycia/wydania), a nie w czasie ob-
nizania akcyzy naleznej od energii elektrycznej za najblizsze okresy, o ktérym
mowa w art. 30 ust. 2 u.p.a.
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Z powodow wyzej podanych Naczelny Sad Administracyjny w skia-
dzie siedmiu sedziéw nie podzielit zapatrywan prawnych odnoszacych sie
do stosowania zwolnienia z art. 30 ust. 1 u.p.a. w oparciu o stawke akcyzy
aktualnag w dacie jego realizacji wyrazonych w wyrokach NSA z: 22 listopada
2023 r., I GSK 105/20; 20 marca 2024 r., I GSK 454/20; 12 kwietnia 2024 r.,
I GSK 598/20 oraz 24 maja 2024 r., I GSK 1830/20 i I GSK 1607/20.

W wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 22 pazdziernika 2024 r.,
I FSK 417/21, dystansujacym sie od linii orzeczniczej uksztaltowanej wspo-
mnianymi (...) wyrokami, podniesiono réwniez, ze ,,Ponadto, w sprawie tej nie
ma oczywiscie zastosowania zasada przyjeta w art. 162a u.p.a., z uwagi na to,
ze zaskarzona interpretacja oraz wyrok z 21 pazdziernika 2020 r. zostalty
wydane przed wejSciem w zycie art. 162a z dniem 18 grudnia 2021 r., stano-
wigcym, ze zwolnienie, o ktérym mowa w art. 30 ust. 1, stosuje sie na pod-
stawie dokumentu potwierdzajacego umorzenie $wiadectwa pochodzenia
energii elektrycznej wydanego dla energii elektrycznej wytworzonej przed
dniem zmiany stawki akcyzy, przez obnizenie akcyzy w okresach rozliczenio-
wych nastepujacych po dniu zmiany stawki akcyzy w wysokosci stanowiacej
iloczyn ilosci energii elektrycznej odpowiadajacej prawom majatkowym wyni-
kajacym z tego swiadectwa oraz stawki akcyzy obowigzujacej w dacie wytwo-
rzenia i dostarczenia do zuzycia energii elektrycznej udokumentowanej tym
$wiadectwem.

Jednak zwr6cié¢ nalezy uwage, ze brzmienie tego przepisu podwaza tok
rozumowania wyrazany w ww. wyrokach NSA, a tym samym dokonywang
w tych orzeczeniach wyktadnie art. 30 ust. 1 i ust. 2 u.p.a. Jezeli bowiem
od 18 grudnia 2021 r. nie moze budzi¢ juz watpliwosci, ze do zwolnienia,
o ktérym mowa w art. 30 ust. 1, stosuje sie stawki akcyzy obowiazujacej
w dacie wytworzenia i dostarczenia do zuzycia energii elektrycznej udoku-
mentowanej tym swiadectwem, to norma ta nie przystaje w ogole do pogladu
prezentowanego w ww. orzecznictwie NSA, ze art. 30 ust. 1 i ust. 2 u.p.a.
reguluje instytucje zwolnienia z podatku akcyzowego naleznego, a nie in-
stytucje zwrotu podatku zaptaconego za poprzedni okres, wobec czego do-
konujacy «obnizenia» obowigzany jest uwzgledni¢ taka stawke akcyzy, jaka
jest aktualna w odniesieniu do okreslonej ilosci przedmiotu energii elek-
trycznej, a nie w odniesieniu do podatku akcyzowego zaptaconej od energii
elektrycznej ujetej w dokumencie potwierdzajacym umorzenie swiadectwa
pochodzenia. Powyzsza norma art. 162a u.p.a. wskazuje bowiem, wbrew do-
tychczasowemu stanowisku NSA, ze art. 30 ust. 1 i ust. 2 u.p.a. (ktérego tresé
nie ulegta zmianie) nie reguluje instytucji zwolnienia z podatku akcyzowego
naleznego, a wlasnie instytucje zwolnienia z akcyzy poprzez zwrot podatku
zaptaconego za poprzedni okres (wytworzenia i dostarczenia do konsumpcji
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energii elektrycznej z OZE), skoro wskazuje sie, ze do zwolnienia tego sto-
suje sie stawki akcyzy obowigzujacej w dacie wytworzenia i dostarczenia
do zuzycia energii elektrycznej z OZE.”.

Przywotanie motywow wyroku w sprawie I FSK 417/21, mimo ze tak jak
w realiach sprawy nim zakonczonej rowniez w niniejszej sprawie interpre-
tacja indywidualna i zaskarzony wyrok Sadu pierwszej instancji zostaty wy-
dane przed wprowadzeniem art. 162a u.p.a., jawilo sie jako usprawiedliwione
z uwagi na argumentacje Ministra Finanséw i Stowarzyszenia podniesiong
w tej sprawie na jej etapie ,,uchwalodawczym”.

Na tym tle dos¢ byto wspomnieé, ze stanowisko Ministra Finanséw sprowa-
dzajace sie do braku mozliwosci odmiennego identyfikowania stawki akcyzy
niz wedtug momentu ,.konsumowania” zwolnienia podatkowego nie uzyskato
potwierdzenia w dziataniach prawodawczych zwigzanych wtasnie z wprowa-
dzeniem art. 162a u.p.a. we wspomnianym wyzej brzmieniu.

Koncowo juz tylko wspomnieé mozna byto, ze odmiennie niz prébowat to do-
wodzi¢ organ podatkowy, analizowane zwolnienie od akcyzy energii z OZE
w zatozeniu projektodawcy od samego poczatku miato mie¢ walor kwotowy
a nie ilosciowy. Wprawdzie ustawodawca mogt postanowié¢ inaczej, ale tego nie
uczynit.

Swiadczy o tym uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r.
o podatku akcyzowym (druk VI. 1083, wersja projektowa z dnia 6 pazdzier-
nika 2008 r.), w ktdrej zwolnienie obecnie objete art. 31 ust. 1 i ust. 2 u.p.a.,
bylo zapisane w art. 25 ust. 1 i ust. 2 projektu w zasadniczo tozsamym brze-
mieniu (jedynie w pdézniejszym czasie odwotano sie dodatkowo do przepiséw
ustawy o OZE). Mianowicie w motywach prawodawczych wyjasniano, ze:

JArt. 25 ust. 1 — przepis ten stanowi implementacje dyrektywy Rady
2003/96/WE i dodatkowo ma na celu okreslenie dokumentu, na podstawie
ktérego mozliwe jest zastosowanie zwolnienia od akcyzy energii elektrycznej
wytwarzanej z odnawialnych Zrédet energii. Dokumentem tym bedzie doku-
ment potwierdzajacy umorzenie §wiadectwa pochodzenia energii, w rozu-
mieniu przepiséw — Prawa energetycznego.

Art. 25 ust. 2 — doprecyzowuje moment stosowania zwolnienia, o ktérym
mowa w ust. 1. Zwolnienie energii elektrycznej pochodzacej z odnawialnych
zrédet jest zwolnieniem bezposrednim. Podatnik bedzie dokonywat obnizenia
akcyzy naleznej za najblizsze okresy rozliczeniowe o kwote zwolnienia (pod-
kreslenie wlasne NSA) nie wczesniej niz z chwilg otrzymania dokumentu po-
twierdzajacego umorzenie $wiadectwa pochodzenia energii (wyprodukowanej
po dniu wejscia w Zycie ustawy).”.

Naczelny Sad Administracyjny w razie uwzglednienia skargi kasacyjnej,
uchylajac zaskarzone orzeczenie, rozpoznaje skarge, jezeli uzna, ze istota
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sprawy jest dostatecznie wyjasniona, co wynika z art. 188 p.p.s.a. Istota tej
sprawy takowa za$ pozostawata.

Przepis ten stanowil samodzielna podstawe do wydania orzeczenia z punktu
pierwszego sentencji wyroku oraz w powiazaniu z art. 146 § 1 w zwigzku
z art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ p.p.s.a., stanowiacych o uchyleniu interpretacji indy-
widualnej w przypadku uwzglednienia skargi na skutek stwierdzenia naruszenia
prawa materialnego, podstawe prawng dla punktu drugiego tegoz wyroku.
7 przedstawionych wyzej powodéw Naczelny Sad Administracyjny uznajac,
ze skarga kasacyjna miata usprawiedliwione podstawy, gdyz podniesione w niej
zarzuty naruszenia prawa materialnego (art. 30 ust. 1 iust. 2 w zwiazku z art. 89
ust. 3 u.p.a.) okazaty sie w oméwionym zakresie uzasadnione, uchylit zaskarzony
wyrok i rozpoznat skarge na podstawie art. 188 p.p.s.a. W wyniku rozpoznania
skargi Naczelny Sad Administracyjny uchylit zaskarzong interpretacje indywidu-
alna na podstawie art. 146 § 1 w zwiazku z art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ p.p.s.a.

Rozpoznajac sprawe ponownie Dyrektor KIS bedzie mial obowigzek
uwzgledni¢ przyjeta w niniejszym wyroku ocene prawng odnosnie do art. 30
ust. 11 ust. 2 w zwiazku z art. 89 ust. 3 u.p.a.

Do wydania rozstrzygniecia w przedmiocie kosztéw postepowania z punktu
trzeciego sentencji Naczelny Sad Administracyjny wzigt pod uwage, ze:
- zaskarzony wyrok oddalat skarge w sprawie objetej wpisem statym (brak
warto$ci przedmiotu zaskarzenia); — skarge kasacyjng sporzadzil w imieniu
spotki radca prawny, ktéry prowadzit sprawe przed Sadem pierwszej instancji;
— sprawe ze skargi kasacyjnej rozpoznawano na rozprawie, w ktdrej uczestni-
czyt zawodowy pelnomocnik reprezentujacy spétke; — niniejszym wyrokiem
uwzgledniono skarge kasacyjng i uchylono zaskarzony wyrok oraz uwzgled-
niono skarge spotki.

Orzeczenie o kosztach postepowania za obie instancje wydano zatem
na podstawie art. 200 i art. 203 pkt 1 w zwiazku z art. 205 § 2, art. 207 § 1
i art. 209 p.p.s.a. w zwigzku z § 14 ust. 1 pkt 1 lit. ¢/ (za pierwsza instancje)
oraz § 14 ust. 1 pkt 2 lit. a/ w zwigzku z ust. 1 pkt 1 lit. ¢/ (za drugq instancje)
rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 22 pazdziernika 2015 r.
w sprawie optat za czynnosci radcéw prawnych (Dz.U. z 2018 r. poz. 265) za-
sadzajac kwote 1257 zt od Dyrektora KIS na rzecz skarzacej. Na koszty te zto-
zyly sie w pierwszej instancji: wpis od skargi (200 z1), optata z tytutu petno-
mocnictwa (17 z1) i wynagrodzenie pelnomocnika w osobie radcy prawnego
(480 zb), zas w drugiej instancji: optata za wniosek o uzasadnienie wyroku
(100 z1), wpis od skargi kasacyjnej (100 z}) i wynagrodzenie tego samego pet-
nomocnika co w pierwszej instancji za sporzadzenie i wniesienie skargi ka-
sacyjnej oraz udzial w rozprawie przed Naczelnym Sadem Administracyjnym
(360 zt, tj. 75% z 480 z}).
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WYROK
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 22 sierpnia 2025 r.
(III FSK 4259/21)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Stanistaw Bogucki (sprawozdawca)
Sedziowie: NSA Stawomir Presnarowicz, NSA Bogustaw Wozniak

Teza wyroku TSUE z 27 lutego 2025 r., C-277/24 (ECLI:EU:C:2025:130)
moze by¢ realizowana na podstawie art. 273 dyrektywy Rady 2006/112/WE
z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu podatku
od wartosci dodanej (Dz.Urz. UE L 2006.347.1) w zwiazku z art. 325
ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.U. z 2004 r.
Nr 90, poz. 864/2), prawem do obrony i zasada proporcjonalnosci, takze
w ten sposdb, ze podwazenie przez osobe trzecia (bylego czlonka za-
rzadu spoétki) w postepowaniu toczacym sie na podstawie art. 116 § 1
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2025 r.
poz. 111) ustalen faktycznych i kwalifikacji prawnych dokonanych
przez organ podatkowy w ramach postepowania okreslajacego zo-
bowiazanie podatkowe spdlce, w toku ewentualnie prowadzonego
wobec niej postepowania w przedmiocie odpowiedzialnosci solidarnej,
mozliwe bedzie przez powolanie sie przez bylego czlonka zarzadu
w swoich zarzutach na kwestionowanie tychze ustalen faktycznych
i kwalifikacji prawnych przez spotke w postepowaniu z jej wniosku
o wznowienie postepowania okreslajacego zobowiazanie podatkowe
spolce.

Naczelny Sad Administracyjny uznat =zasadno$¢ skargi kasacyjnej
D.K. od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu
z dnia 16 kwietnia 2021 r. w sprawie ze skargi D.K. na decyzje Dyrek-
tora Izby Administracji Skarbowej w Poznaniu z dnia 8 grudnia 2020 r. nr
3001-IEW2.4123.108.2017 w przedmiocie odpowiedzialnosci podatkowe;j
0sob trzecich i na podstawie art. 185 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. —
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r.
poz. 935 zezm.) uchylil w catosci zaskarzony wyroki przekazat
sprawe do ponownego rozpoznania Wojewodzkiemu Sgdowi Administracyjnemu
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w Poznaniu, a takze na podstawie art. 203 pkt 1 w zwiazku z art. 205 § 2
i art. 209 powyzszej ustawy zasgdzit od Dyrektora Izby Administracji
Skarbowej w Poznaniu na rzecz D.K. osiemset trzydziesci ztotych tytutem
zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego.

Z uzasadnienia

Wyrokiem z 16 kwietnia 2021 r., I SA/Po 120/21, Wojewddzki Sad Admi-
nistracyjny w Poznaniu oddalit skarge D.K. (dalej: skarzacy) na decyzje Dy-
rektora Izby Administracji Skarbowej w Poznaniu (dalej réwniez: Dyrektor
IAS w Poznaniu) z 8 grudnia 2020 r., nr 3001-IEW2.4123.108.2017, wydang
w przedmiocie odpowiedzialnosci podatkowej oséb trzecich. Jako podstawe
prawng powotano art. 151 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm.;
dalej: p.p.s.a.).

Naczelnik (...) Urzedu Skarbowego w P. decyzja z 24 lipca 2017 r., nr (...),
wydana na podstawie art. 207 § 1i § 2, art. 107 § 1 i § 2 pkt 2 i pkt 4 oraz
art. 116 § 1, § 2 i § 4 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podat-
kowa (Dz.U. z 2017 r. poz. 201 ze zm.; dalej: o.p.), w brzmieniu obowigzu-
jacym do 31 grudnia 2015 r., po przeprowadzeniu wszczetego postanowieniem
z 23 maja 2017 r. (data doreczenia zastepczego w trybie art. 150 § 4 o.p.) po-
stepowania podatkowego w sprawie orzeczenia o solidarnej ze spdtka odpo-
wiedzialnosci podatkowej bytego cztonka zarzadu spétki, orzekt o solidarnej
odpowiedzialnosci skarzacego z M. sp. z o.0. z siedzibg w P. (dalej: spdtka)
za zalegtosci podatkowe tej spétki w podatku od towardéw i ustug od stycznia
do grudnia 2012 r. wraz z odsetkami za zwloke oraz kosztami postepowania
egzekucyjnego.

Dyrektor Izby Administracji Skarbowej w Poznaniu zaskarzona decyzja
utrzymal w mocy decyzje organu pierwszej instancji. Stwierdzit, ze w od-
niesieniu do zaleglosci podatkowych powstalych w podatku od towaréw
i ustug za poszczegdlne miesiagce 2012 r. nastgpito przerwanie biegu terminu
przedawnienia na skutek zajecia 27 stycznia 2017 r. wierzytelnosci z rachunku
bankowego S. sp. z 0.0. prowadzonym przez (...). W odniesieniu do zalegtosci
podatkowych powstalych w podatku od towardw i ustug za poszczegdlne
miesiace od stycznia do grudnia 2012 r. na skutek wszczecia 27 pazdziernika
2017 r. postepowania przygotowawczego o przestepstwo skarbowe nastgpito
zawieszenie biegu terminu przedawnienia przedmiotowych zobowigzan po-
datkowych. Skarzacy zostal zawiadomiony pismem z 31 pazdziernika 2017 r.
o zawieszeniu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego wskutek
doreczenia petnomocnikowi spétki 31 pazdziernika 2017 r. zawiadomienia.
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Organ nie zgodzil sie ze skarzacym, ze nie doszto do skutecznego zawiado-
mienia o zajeciu rachunku bankowego samej sp6tki, gdyz pismo zostato skiero-
wane na niewtasciwy adres. W rezultacie zdaniem Dyrektora IAS w Poznaniu
zobowiagzania podatkowe sa nadal wymagalne, a sprawa solidarnej odpowie-
dzialnosci skarzacego za zaleglosci z tego tytutu podlega merytorycznemu
rozpatrzeniu.

Dyrektor IAS w Poznaniu za bezsporny uznat fakt pelnienia przez skarza-
cego funkcji prezesa zarzadu spotki w okresie, w ktérym powstaty zalegtosci
objete decyzja organu pierwszej instancji. Ocenil, ze egzekucja z rachunkéw
bankowych okazala sie bezskuteczna. W postepowaniu tym nie zostaty ujaw-
nione rowniez sktadniki majatkowe, mogace by¢ zrédlem zaspokojenia rosz-
czen. Z tego wzgledu Dyrektor IAS w Poznaniu zgodzit sie z Naczelnikiem (...)
Urzedu Skarbowego w P., ktéry postanowieniem z 29 marca 2017 r., nr (...),
umorzyl postepowanie egzekucyjne uznajac, ze w postepowaniu tym nie
uzyska kwot przewyzszajacych wydatki egzekucyjne.

W skardze ztozonej do WSA w Poznaniu skarzacy wnidst o uchylenie w ca-
tosci decyzji Dyrektora IAS w Poznaniu wraz z poprzedzajaca ja decyzja organu
pierwszej instancji. Ponadto wnidst o zasadzenie od organu odwotawczego
na rzecz skarzacego kosztow postepowania sadowego oraz o przeprowadzenie
(...) dowodéw z dotaczonych do skargi dokumentéw. Zaskarzonej decyzji za-
rzucit naruszenie:

1) art. 70 § 1, art. 70 § 4 w zwiazku z art. 208 § 1 i art. 235 o.p., polegajace
na nieumorzeniu postepowania w sprawie, mimo Ze postepowanie stalo sie
bezprzedmiotowe, albowiem nastapito przedawnienie zobowigzania podatko-
wego, ktérego postepowanie to dotyczy;

2) art. 70 § 1, art. 70 § 6 pkt 1, art. 70c w zwigzku z art. 208 § 1, art. 235 o.p.,
polegajace na nieumorzeniu postepowania w sprawie, mimo ze postepowanie
stato sie bezprzedmiotowe, gdyz nastapito przedawnienie zobowigzania po-
datkowego, ktérego postepowanie to dotyczy;

3) art. 122, art. 187 § 1, art. 188, art. 191 w zwiazku z art. 127,
art. 235 o.p. przez ich niewlasciwe zastosowanie czego wyrazem jest:

- nierozpoznanie, wzglednie oddalenie wnioskéw dowodowych sktadanych
przez skarzacego w toku postepowania podatkowego przed organami obu in-
stancji, skutkiem czego bylo wydanie decyzji w oparciu o niepelny materiat
dowodowy i faktyczne uniemozliwienie skarzacemu udowodnienia przestanek
ekskulpacyjnych okres$lonych w art. 116 § 1 o.p.;

— btedna ocena zebranego w sprawie materiatu dowodowego, a w szczegdl-
nosci pominiecie, Ze w postepowaniu wznowieniowym prowadzonym przez
Naczelnika (...) Urzedu Celno-Skarbowego w G. zostaly zebrane dowody po-
twierdzajace zasadno$¢ wznowienia postepowania kontrolnego w oparciu
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o art. 240 § 1 pkt 5 o.p., a jednoczesnie wskazujace na konieczno$¢ zmiany,
a nie wykluczone, ze nawet uchylenia w catosci, ostatecznej decyzji Dyrektora
Urzedu Kontroli Skarbowej w Z. z 28 wrzesnia 2016 r.;

4) art. 116 § 1 w zwiazku z art. 208 § 1, art. 235 o.p., polegajace na nieumo-
rzeniu postepowania w sprawie, mimo ze postepowanie stato sie bezprzedmio-
towe, gdyz:

— spotka nie istnieje, co uniemozliwia ustalenie zobowigzania podatkowego
ciazacego na tej spotce, a w konsekwencji orzeczenie o subsydiarnej odpowie-
dzialno$ci skarzacego za te zobowiazania;

— postepowanie wznowieniowe zostato wszczete, co oznacza koniecznosé
ponownego merytorycznego rozpoznania sprawy zobowiazan podatkowych
spotki w podatku od towardéw i ustug za 2012 r.;

5) art. 122 w zwigzku z art. 128, art. 240 § 1 pkt 5, art. 245 § 1 pkt 1 o.p. przez
ich niewlasciwe zastosowanie polegajace na wydaniu merytorycznej decyzji
w sprawie, w sytuacji gdy postepowanie toczace sie przed Naczelnikiem (...)
Urzedu Celno-Skarbowego nie zakonczylo sie merytorycznym rozstrzygnie-
ciem, mimo Ze jego przebieg wskazywatl na koniecznos¢é ponownego ustalenia
ewentualnego zobowigzania podatkowego spétki ustalonego ostateczng de-
cyzja z 26 wrzesnia 2016 r.;

6) art. 116 § 1 o.p., w brzmieniu obowigzujacym do 31 grudnia 2015 r.,
przez ich btedne zastosowanie polegajace na uznaniu, ze egzekucja skiero-
wana do majatku spéiki okazata sie bezskuteczna;

7) art. 116 § 1 op. w zwiazku z art. 10 oraz art. 11 ust. 1 i ust. 2 ustawy
z dnia 28 lutego 2003 r. — Prawo upadlosciowe i naprawcze (Dz.U. z 2012 r.
poz. 1112 ze zm.; dalej: p.u.n.) przez ich bledne zastosowanie polegajace
na uznaniu, ze skarzacy jako byly cztonek zarzadu spétki winien byt wykazac,
ze we wilasciwym czasie ztozyl wniosek o ogloszenie upadtosci spétki albo
we wlasciwym czasie wszczeto postepowanie uktadowe dotyczace spo6tki albo
Ze nie ponosi winy w niepodjeciu tych dziatan, mimo ze w sprawie nie wyka-
zano, ze przestanki do ogloszenia upadtosci spotki zaistniaty w okresie gdy
zasiadal on w zarzadzie tej spotki.

W odpowiedzi na skarge Dyrektor IAS w Poznaniu podtrzymat swoje do-
tychczasowe stanowisko w sprawie, wnoszac o oddalenie skargi.

Oddalajac skarge, Sad pierwszej instancji stwierdzil, ze w sprawie nie do-
szlo do uplywu terminu przedawnienia zobowigzan podatkowych spdtki
objetych zaskarzong decyzja. Majac na uwadze art. 103 ust. 1 ustawy z dnia
11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz.U. z 2011 r. Nr 177,
poz. 1054 ze zm.; dalej: u.p.t.u.) Sad stwierdzit, ze zasadniczy termin przedaw-
nienia zobowiazan w podatku od towardw i ustug za miesiace od stycznia
do listopada 2012 r. uptywat z koncem 31 grudnia 2017 r. Z kolei zasadniczy
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termin przedawnienia zobowigzania w podatku od towardéw i ustug za gru-
dzien 2012 r. mijat z koricem 31 grudnia 2018 r.

Zdaniem Sadu pierwszej instancji, Dyrektor IAS w Poznaniu zasadnie uznat
jednak, ze w sprawie doszto do przerwania biegu terminu przedawnienia zo-
bowiazan podatkowych na skutek zastosowania srodka egzekucyjnego w dniu
27 stycznia 2017 r., jak i zawieszenia biegu tego terminu przedawnienia
na skutek wszczecia w dniu 27 pazdziernika 2017 r. postepowania karnego
skarbowego. Naczelnik (...) US w P. zawiadomieniem z 4 stycznia 2017 r. do-
konat zajecia wierzytelnosci z rachunku bankowego spétki prowadzonego
przez (...). Zawiadomienie to zostalo skutecznie doreczone spdice na skutek
podwdjnego awizowania ze skutkiem doreczenia 27 stycznia 2017 r., a dtuz-
nikowi zajetej wierzytelnosci 12 stycznia 2017 r. Wystosowane do spotki za-
wiadomienie o zajeciu wierzytelnosci z rachunku bankowego zostato nadane
na adres ,,(...)”, bedacy adresem siedziby spétki wykazanym w KRS. Sad uznat,
ze zawiadomienie to wbrew twierdzeniom skarzacego nie zostalo nadane
na adres ,,(...)".

Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu uznal, ze wbrew twier-
dzeniom skargi doszto réwniez do skutecznego zawieszenia biegu terminu
przedawnienia zobowigzan podatkowych spétki na podstawie art. 70 § 6
pkt 1 o.p. Naczelnik (...) Urzedu Celno-Skarbowego w G. postanowieniem
z 27 pazdziernika 2017 r., nr (...), wszczal postepowanie w sprawie o przestep-
stwo skarbowe wiazace sie z niewykonaniem zobowigzan podatkowych obje-
tych zaskarzong decyzja. Pismem z 31 pazdziernika 2017 r., wywiazujac sie
z obowigzku wynikajacego z art. 70c o.p., organ ten zawiadomit spétke o za-
wieszeniu biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego. Pismo
to zostalo doreczone na skutek podwdjnego awizowania ze skutkiem na 11
grudnia 2017 r. pelnomocnikowi spotki, reprezentujacemu jg w trakcie pro-
wadzonego wzgledem niej postepowania kontrolnego. Tenze organ pismem
z 9 listopada 2017 r. powiadomit takze pelnomocnika spotki, ze w sprawie
doszto do zawieszenia biegu terminu przedawnienia spornych zobowiazan.
Pismo to doreczono pelnomocnikowi spétki na skutek podwojnego awizo-
wania ze skutkiem na 11 grudnia 2017 r. W konsekwencji WSA w Poznaniu
w zaskarzonym wyroku przyjal, ze doszto do skutecznego doreczenia zawia-
domienia o zastosowaniu $rodka egzekucyjnego, jak i zawiadomienia o za-
wieszeniu biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego z uwagi
na wystapienie przestanki, o ktérej mowa w art. 70 § 6 pkt 1 o.p.

Wedtug Sadu pierwszej instancji, wznowienie postepowania zakonczonego
wydaniem ostatecznej decyzji podatkowej okreslajacej wysoko$¢ zobowiazania
podatkowego podatnika, do czasu uchylenia lub zmiany tej decyzji ostatecznej
nie jest okoliczno$cig rzutujacq na postepowanie prowadzone na podstawie
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art. 116 § 1 o.p. Zamierzonego efektu nie mogg wiec wywrzeé¢ wywody skargi
kwestionujace istnienie, jak i wysokos¢ zobowigzan podatkowych spétki wyni-
kajacych z ostatecznej decyzji Dyrektora UKS w Z. z 28 wrzesnia 2016 r. Nieza-
leznie od powyzszego Sad wskazal, ze postepowanie wznowieniowe dotyczace
tej decyzji zostalo umorzone decyzja Naczelnika (...) Urzedu Celno-Skarbo-
wego w G. z 12 sierpnia 2020 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu zgodzit sie z organami podat-
kowymi obu instancji, ze egzekucja z majatku spotki okazata sie bezskuteczna.
Prawidlowo powotano sie na postanowienie organu pierwszej instancji z 29
marca 2017 r., nr (...), ktérym umorzono prowadzone wzgledem spétki poste-
powanie egzekucyjne z uwagi na jego bezskutecznosc.

W zaskarzonym wyroku Sad pierwszej instancji uznat, ze mimo zaistnienia
ku temu podstaw skarzacy nie wystapil z wnioskiem o ogloszenie upadtosci
spolki. Badanie sprawozdania finansowego spotki za 2011 r. trafnie wska-
zuje, ze 31 grudnia 2011 r. kapital wlasny spétki wynosit -344 321,81 zt.
Sad pierwszej instancji wyjasnit, ze jednym z obowigzkéw cztonka zarzadu
jest monitorowanie zadluzenia spdlki pozwalajace na zgloszenie we wia-
$ciwym czasie wniosku o upadtosé lub wszczecie postepowania uktadowego,
co z kolei uwalnia go od odpowiedzialnos$ci za jej zalegtosci podatkowe.
W zakresie obowiazkow osoby pelnigcej funkcje cztonka zarzadu spétki byta
zatem kontrola terminowosci regulowanych przez spétke zobowiazan. W tej
sytuacji, wobec braku regulowania wymagalnych zobowigzan przez spdtke,
niezgloszenie we wlasciwym czasie przez czlonka zarzadu stosownego
wniosku jest wynikiem zawinionego zaniechania jego obowigzkéw. W toku
dwuinstancyjnego postepowania administracyjnego skarzacy, zdaniem WSA
w Poznaniu, nie wskazal jakichkolwiek obiektywnych okolicznosci unie-
mozliwiajacych mu wywiazanie sie z ciazacego na nim obowigzku ztozenie
wniosku o ogloszenie upadtosci spétki z uwagi na wystapienie podstaw
do ogloszenia jej upadtosci.

Podsumowujac WSA w Poznaniu stwierdzil, ze zaskarzona decyzja odpo-
wiada prawu oraz ze jest wynikiem prawidtowego zastosowania regut prowa-
dzenia postepowania podatkowego i zastosowania art. 116 o.p.

Skarge kasacyjna od ww. wyroku WSA w Poznaniu do Naczelnego Sadu
Administracyjnego wniost skarzacy (reprezentowany przez pelnomocnika —
radce prawnego), ktéry w oparciu o art. 173 § 1 oraz art. 177 § 1 p.p.s.a. za-
skarzyt ten wyrok w catosci. Na podstawie art. 185 § 1 p.p.s.a. sformutowat
wniosek o uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci i przekazanie sprawy
do ponownego rozpoznania przez Sad pierwszej instancji. Wniost takze o zasa-
dzenie na podstawie art. 203 pkt 1 i art. 205 § 2 p.p.s.a. kosztéw postepowania
kasacyjnego oraz rozpoznanie sprawy na rozprawie.
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Na podstawie art. 174 pkt 1 p.p.s.a. skarzacy zarzucil naruszenie przez Sad
pierwszej instancji prawa materialnego, tj.:

1) art. 70 § 4iart. 70 § 1 w zwiazku z art. 151 § 1 i art. 150 § 4 o.p. przez
niewlasciwe zastosowanie, polegajace na btednym przyjeciu, ze w sprawie
doszlo do skutecznego przerwania biegu terminu przedawnienia zobowia-
zania podatkowego z uwagi na zastosowanie srodka egzekucyjnego, podczas
gdy ze zgromadzonego w sprawie materiatu dowodowego wynika, ze spdtka —
z uwagi na nieprawidlowe zaadresowanie stosownej przesylki — nie zostata
o tym fakcie powiadomiona (nie mozna przyjac tzw. fikcji doreczenia), co pro-
wadzi do wniosku, ze nie ziscita sie jedna z przestanek okreslonych w art. 70
§ 4 o.p. warunkujacych przerwanie biegu terminu przedawnienia zobowia-
zania podatkowego;

2) art. 70 § 6 pkt 1, art. 70 § 1 w zwiazku z art. 121 § 1 o.p., art. 2 i art. 7
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.; dalej: Konstytucja RP) przez niewlasciwe zastosowanie, pole-
gajace na blednym przyjeciu, ze w sprawie doszto do skutecznego zawieszenia
biegu terminu przedawnienia zobowigzan podatkowych spoétki w podatku
od towardw i ustug za okresy od stycznia do grudnia 2012 r. z uwagi na art. 70
§ 6 pkt 1 o.p., podczas gdy wedtug okolicznosci faktycznych sprawy wszczecie
postepowania karnego skarbowego nastgpito w sposéb instrumentalny, a or-
gany dopuscily sie naduzycia prawa, naruszajac przy tym zasady praworzad-
nosci oraz demokratycznego panstwa prawnego, przez co w konsekwencji
zainicjowanie postepowania przygotowawczego — niezaleznie od kwestii for-
malnego zawiadomienia sp6tki o tym fakcie na podstawie art. 70c o.p. — nie
mogto wywota¢ materialnoprawnego skutku w postaci zawieszenia biegu ter-
minu przedawnienia;

3) art. 116 § 1 pkt 1 lit. a/ i b/ o.p. w zwigzku z art. 10 i art. 11 ust. 2 p.u.n.
przez btedna wyktadnie, polegajaca na przyjeciu, ze dla zidentyfikowania nie-
wyplacalnosci, o ktdrej mowa w art. 11 ust. 2 p.u.n., wystarczajace jest stwier-
dzenie, ze dtuznik wykazywat w sprawozdaniu finansowym ujemne kapitaty
wtasne, podczas gdy o warto$ci majgtku dtuznika nie sSwiadczy wytacznie war-
tos$¢ bilansowa sktadnikéw majatkowych, a analiza sytuacji majatkowej danej
osoby prawnej wymaga oceny caloksztattu zaistniatych okolicznos$ci dotycza-
cych majatku danej spétki, w tym przede wszystkim ustalenia jej rzeczywistej
kondycji finansowej;

4) art. 116 § 1 o.p. przez niewlasciwe zastosowanie polegajace na uznaniu,
ze w rozpatrywanej sprawie zaistniata przestanka bezskutecznosci egze-
kucji z majatku spotki, co miatoby uzasadnia¢ przeniesienie odpowiedzial-
nosci za zalegtosci podatkowe spo6tki na skarzacego, podczas gdy — pomimo
ciezaru dowodu spoczywajacego na organach podatkowych — Dyrektor IAS
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w Poznaniu nie wykazat ziszczenia sie tej przestanki, co powinno byto zostac
dostrzezone przez Sad;

5) art. 116 § 1 pkt 1 lit. a/ i b/ o.p. w zwiazku z art. 10 i art. 11
ust. 1, ust. 2 p.u.n. przez niewlasciwe zastosowanie, polegajace na przyjeciu,
ze w sprawie ziScily sie wszystkie przestanki warunkujace przeniesienie od-
powiedzialnosci za zaleglosci podatkowe spotki na skarzacego, a jednocze-
$nie — skarzacy nie wykazal wystapienia przestanek egzoneracyjnych, ktére
zwalnialyby go z tej odpowiedzialnos$ci, podczas gdy w czasie pelnienia przez
skarzacego funkcji cztonka zarzadu spoétki, wedtug dwezesnej wiedzy i przy
prawidlowym uwzglednieniu catoksztattu okolicznosci faktycznych, nie za-
chodzily podstawy do ztozenia wniosku o ogloszenie upadlosci spoétki, a tresé
pozniejszych rozstrzygnie¢ organéw podatkowych dotyczacych zobowiazan
podatkowych spo6tki w podatku od towardw i ustug nie mogta by¢ znana skar-
zacemu w czasie cztonkostwa w zarzadzie spo6tki, co swiadczy o braku ewen-
tualnej winy w tym zakresie.

Na podstawie art. 174 pkt 2 p.p.s.a. skarzacy zarzucit Sadowi pierwszej in-
stancji naruszenie przepisOw postepowania, tj.:

1) art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/, art. 133 § 1 oraz art. 134 § 1 p.p.s.a. w zwigzku
z art. 210 § 1 pkt 6, art. 210 § 4, art. 121 § 1 i art. 70 § 6 pkt 1 o.p. przez
nieuchylenie decyzji, pomimo instrumentalnego wykorzystania przez organy
podatkowe instytucji zawieszenia biegu terminu przedawnienia wskutek
wszczecia postepowania karnego skarbowego oraz niedostrzezenie przez
Sad, ze uzasadnienie decyzji powinno bylo zawiera¢ informacje o zwigzku
pomiedzy sprawa karng skarbowa a niewykonaniem zobowiazania objetego
decyzjgq w celu wykazania zasadnosci dziatan podjetych w zakresie wszczecia
postepowania przygotowawczego; naruszenie to doprowadzilo do btednego
wniosku, ze w sprawie doszlo do zawieszenia biegu terminu przedawnienia
zobowigzan podatkowych spétki;

2) art. 141 § 4 p.p.s.a. przez brak odniesienia sie przez WSA w Poznaniu
do argumentéw podnoszonych przez skarzacego w zakresie instrumentalnego
wykorzystania przez organy podatkowe instytucji zawieszenia biegu terminu
przedawnienia w sprawie przez wszczecie postepowania karnego skarbowego
w sposéb zaprzeczajacy celowi i naturze tej regulacji, ktéry nie powinien
prowadzi¢ do wystapienia skutku, o ktérym mowa w art. 70 § 6 pkt 1 o.p.,
co utrudnia skarzacemu polemike z zalozeniami przyjetymi przez ww. Sad
w tym przedmiocie oraz kontrole instancyjna wyroku WSA w Poznaniu;

3) art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a. w zwiazku z art. 122, art. 187 § 1, art. 191
i art. 70 § 4 o.p. przez zaakceptowanie btednych ustalen dokonanych przez
Dyrektora IAS w Poznaniu w zakresie prawidlowosci doreczenia zawiadomienia
z 4 stycznia 2017 r. sporzgdzonego przez Naczelnika (...) US w P. o dokonaniu
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zajecia wierzytelnosci z rachunku bankowego spétki prowadzonego przez (...),
co doprowadzito do bezpodstawnego przyjecia, ze sp6tka zostata skutecznie
zawiadomiona o zastosowaniu $rodka egzekucyjnego, a w konsekwencji po-
datkowych objetych decyzja;

4) art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/, art. 145 § 3 w zwiazku z art. 135, art. 70 § 6 pkt 1,
art. 70 § 4, art. 70 § 1iart. 59 ust. 1 pkt 9 o.p., polegajace na zaakceptowaniu
przez WSA w Poznaniu wadliwego stanowiska organu, ze w sprawie doszto
do skutecznego zawieszenia oraz przerwania biegu terminu przedawnienia
(odpowiednio, w zwiazku z wszczeciem postepowania karnego skarbowego
oraz z zastosowaniem srodka egzekucyjnego), co doprowadzito do utrzymania
w mocy decyzji wydanej po uptywie terminu przedawnienia, podczas gdy de-
cyzja, jak réwniez poprzedzajaca jq decyzja pierwszej instancji, powinny byty
zostac uchylone przez WSA w Poznaniu, a postepowanie podatkowe w sprawie
powinno bylto podlega¢ umorzeniu w catosci jako bezprzedmiotowe z uwagi
na uplyw terminu przedawnienia zobowigzan podatkowych spéiki;

5) art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/, art. 134 § 1 p.p.s.a. w zwigzku z art. 116 § 1 o.p.,
art. 10, art. 11 ust. 1 i ust. 2 p.u.n. i art. 233 § 1 pkt 2 lit. a/ o.p., polegajace
na zaakceptowaniu przez WSA w Poznaniu naruszenia przez Dyrektora IAS
w Poznaniu przepiséw postepowania przez utrzymanie w mocy decyzji or-
ganu pierwszej instancji, w ramach ktorej btednie przyjeto jakoby w rozpatry-
wanej sprawie ziscila sie przestanka ptynnosciowa, o ktérej mowa w art. 11
ust. 1 p.u.n., podczas gdy spotka w okresie petnienia przez skarzgcego funkcji
cztonka zarzadu spotki co do zasady terminowo wykonywata swoje wyma-
galne zobowiazania pieniezne;

6) art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ w zwiazku z art. 116 § 1 o.p., art. 10 i art. 11
ust. 1 i ust. 2 p.u.n., polegajace na zaakceptowaniu przez WSA w Poznaniu na-
ruszenia przez Dyrektora IAS w Poznaniu prawa materialnego, ktdre polegato
na btednym stwierdzeniu, zZe w rozpatrywanej sprawie ziscity sie wszystkie
przestanki warunkujace przeniesienie odpowiedzialnos$ci za zalegtosci podat-
kowe spéiki na skarzacego, a jednoczesnie — skarzacy nie wykazat wystgpienia
przestanek egzoneracyjnych, ktére zwalnialtyby go z ww. odpowiedzialnosci,
co doprowadzito do utrzymaniu w mocy blednego rozstrzygniecia okreslaja-
cego odpowiedzialnos¢ podatkowa skarzacego za zalegtosci podatkowe spéiki;

7) art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a. w zwigzku z art. 122, art. 187 § 1, art. 188,
art. 191 i art. 197 o.p. przez zaakceptowanie:

a) niepelnego rozpatrzenia materiatu dowodowego zgromadzonego w spra-
wie przez Dyrektora IAS w Poznaniu oraz przeprowadzenia wadliwego po-
stepowania dowodowego w zakresie przestanek warunkujacych przeniesienie
odpowiedzialnos$ci za zaleglos$ci podatkowe osoby prawnej na czlonka za-
rzadu, tj. w odniesieniu do ustalenia bezskutecznosci egzekucji wobec spétki
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oraz zaistnienia podstaw do zlozenia wniosku o ogloszenie upadtosci spétki
w okresie pelnienia przez skarzacego funkcji czlonka zarzadu;

b) samodzielnego dokonania ustalen wymagajacych wiadomosci specjal-
nych oraz niepowotania bieglego w celu pozyskania opinii dotyczacej sytu-
acji finansowej spotki w czasie petnienia funkcji cztonka zarzadu spo6tki przez
skarzacego;

c) bezpodstawnego oddalenia zasadnych wnioskéw dowodowych skarza-
cego, dotyczacych niewyjasnionych okoliczno$ci majacych znaczenie dla
sprawy, co w efekcie miato wptyw na mozliwo$¢ jednoznacznego wykazania
przez skarzacego wystgpienia przestanek egzoneracyjnych; skutkiem tych na-
ruszen bylo btedne ustalenie stanu faktycznego oraz uznanie, Ze w sprawie
doszto do bezskutecznosci egzekucji prowadzonej wzgledem spétki, wysta-
pity przestanki ogtoszenia upadtosci spétki w czasie pelnienia przez skarza-
cego funkcji cztonka zarzadu spotki, a nieztozenie przez skarzacego wniosku
o ogloszenie upadlosci spdtki bylo zaniechaniem zawinionym, co w konse-
kwencji doprowadzito do utrzymaniu w mocy btednego rozstrzygniecia okre-
$lajacego odpowiedzialnosc skarzacego za zalegtosci podatkowe spotki;

8) art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a. w zwiazku z art. 121 § 1 o.p., art. 2, art. 7,
art. 32 ust. 1, art. 45 ust. 1, art. 64 ust. 2 Konstytucji RP, polegajace na od-
daleniu skargi, a tym samym zaakceptowaniu rozstrzygniecia Dyrektora IAS
w Poznaniu, wydanego w postepowaniu prowadzonym z naruszeniem zasady
poglebiania zaufania do organéw podatkowych (art. 121 § 1 o.p.) oraz stan-
dardéw konstytucyjnych, takich jak: konstytucyjne prawo do sadu, a w szcze-
gblnosci do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy, co ma bezposredni
wplyw na odpowiedzialno$¢é podatkowg osoby trzeciej (art. 45 ust. 1 Konsty-
tucji RP), zasada réwnos$ci wobec prawa i réwnej ochrony prawa wtasnosci
(art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2 Konstytucji RP), zasada praworzadnosci (art. 7
Konstytucji RP), a takze zasada proporcjonalnosci i urzeczywistniania zasad
sprawiedliwos$ci spotecznej, wynikajace z zasady demokratycznego panstwa
prawa (art. 2 Konstytucji RP); w konsekwencji WSA w Poznaniu zaakceptowat
sprzeczne z wymienionymi zasadami przypisanie skarzacemu odpowiedzial-
nosci za zalegtosci podatkowe spoétki.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng Dyrektor IAS w Poznaniu wnidst o jej
oddalenie i zasgdzenie kosztéw postepowania kasacyjnego.

Naczelny Sad Administracyjny postanowieniem z 2 Ilutego 2024 r.,
III FSK 4259/21, postanowit zawiesi¢ z urzedu postepowanie przed tym Sadem
do czasu rozstrzygniecia pytania prejudycjalnego zawistego przed Trybunalem
Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej, zawartym w postanowieniu WSA we Wro-
ctawiu z 25 stycznia 2024 r., I SA/Wr 4/23. Sprawa zostala zarejestrowana
pod sygnaturg C-277/24.
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Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej wyrokiem z 27 lutego 2025 r.
w sprawie Adjak, C-277/24 (ECLI:EU:C:2025:130), rozstrzygnat ww. pytanie
prejudycjalne, a zatem ustala przyczyna uzasadniajaca zawieszenie poste-
powania. Z uwagi na powyzsze okolicznosci Naczelny Sad Administracyjny,
dziatajac na podstawie art. 128 § 1 pkt 4 w zwiazku z art. 193 p.p.s.a., posta-
nowieniem z 4 kwietnia 2025 r. postanowit podja¢ zawieszone postepowanie
kasacyjne.

Na rozprawie przed Naczelnym Sadem Administracyjnym odbytej 22 sierpnia
2025 r., pelnomocnik skarzacego zajat stanowisko, jak w skardze kasacyjnej
oraz w pismach procesowych, jak réowniez powotat sie na wyrok TSUE z 27 lu-
tego 2025 1., C-277/24. Pelnomocnik organu odwotawczego podtrzymat swoje
stanowisko wyrazone w odpowiedzi na skarge kasacyjna.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga kasacyjna zawiera usprawiedliwione podstawy, poniewaz wyrok
WSA w Poznaniu nie odpowiada prawu i dlatego skarga kasacyjna podlega
uwzglednieniu na podstawie art. 185 § 1 p.p.s.a. Sformutowano w niej za-
réwno zarzuty naruszenia prawa materialnego, jak i przepiséw postepowania.

Z uwagi na to, ze skarzacy w dwdch pierwszych zarzutach kasacyjnych kwe-
stionuje skuteczno$¢é powotania sie przez organy zaréwno na przerwanie biegu
terminu przedawnienia zobowigzan podatkowych spo6tki z uwagi na zastoso-
wanie $rodka egzekucyjnego (art. 70 § 4 i art. 70 § 1 w zwiazku z art. 151 § 1
iart. 150 § 4 0.p.), jak i zawieszenie biegu terminu przedawnienia zobowiazan
podatkowych spotki (art. 70 § 6 pkt 1, art. 70 § 1 w zwiazku z art. 121 § 1 o.p.,
art. 2 i art. 7 Konstytucji RP), wiec w pierwszej kolejnosci nalezy rozpoznac za-
rzuty skargi kasacyjnej wiazace sie z kwestiami przerwania oraz zawieszenia
biegu terminu przedawnienia.

Zgodnie z art. 70 § 4 o.p. bieg terminu przedawnienia zobowigzania po-
datkowego zostaje przerwany wskutek zastosowania sSrodka egzekucyj-
nego, o ktérym podatnik zostat zawiadomiony, natomiast wg art. 70 § 6
pkt 1 o.p. bieg terminu przedawnienia ulega zawieszeniu z dniem wszczecia
postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe, o ktéorym podatnik zostal
zawiadomiony (pismem z 4 stycznia 2017 r.), jezeli podejrzenie popetnienia
przestepstwa lub wykroczenia wigze sie z niewykonaniem tego zobowigzania
(pismem z 9 listopada 2017 r.). W przypadku obydwu zawiadomien skiero-
wano je na adres spétki widniejacy w KRS, z tym ze zamiast ,,(...)” przesytki
skierowano na adres ,,(...)".

Przy czym na potwierdzeniu odbioru zawiadomienia z 9 listopada 2017 r.
dla sp6tki o wszezeciu postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe brak
jest daty i podpisu osoby doreczajacej przesytke (k. 331-334 akt adm.). Podjeto
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takze dziatania w celu doreczenia tego zawiadomienia na adres prezesa spétki
w K., ktére wedlug organéw oraz Sadu pierwszej instancji, zostalo doreczone
W sposob zastepczy ,w trybie administracyjnym” (zob. k. 265, a takze k. 229-
330 akt adm., z tym ze kserokopia potwierdzenia odbioru zawiadomienia znaj-
dujaca sie w aktach jest nieczytelna). Z uwagi na to, Ze w momencie wszczecia
postepowania przygotowawczego w dniu 27 pazdziernika 2017 r. o przestep-
stwo skarbowe, toczylo sie przed Naczelnikiem (...) Urzedu Celno-Skarbo-
wego w G. postepowanie z wniosku spétki o wznowienie postepowania za-
konczonego decyzja Dyrektora Urzedu Kontroli Skarbowej w Z. z 28 wrzesnia
2016 r., okreslajaca spotce wysokosé zobowigzania podatkowego w podatku
od towardw i ustug od stycznia do grudnia 2012 r., w ktérym spotke reprezen-
towat skarzacy w niniejszej sprawie, wiec na podstawie art. 70c o.p. zawiado-
mienie o zawieszeniu biegu terminu przedawnienia wystane zostato na adres
tego pelnomocnika. Na potwierdzeniu odbioru tego zawiadomienia w trybie
zastepczym takze brak jest daty i podpisu osoby doreczajace;.

Sad pierwszej instancji doszedl do wniosku, ze wbrew twierdzeniom skargi
doszto do skutecznego doreczenia zawiadomienia zaréwno o przerwie biegu
terminu przedawnienia, jak i o zawieszeniu biegu terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego. Stwierdzit przy tym, ze poinformowanie strony
o zawieszeniu biegu terminu przedawnienia moze nastapic takze w warunkach
fikcji doreczenia przesytki zawierajacej te informacje, tj. w trybie art. 150 o.p.

Powyzsze stwierdzenia Sadu pierwszej instancji budza watpliwosci.
Po pierwsze, skoro na dwdéch ww. zawiadomieniach o zawieszeniu biegu
terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego (tj. spétce i pelnomoc-
nikowi) nie bylo daty i podpisu osoby doreczajacej, to brak bylo podstaw
do twierdzenia, ze koperty, w ktérych znajdowalo sie owo zawiadomienie
zostaty opatrzone podpisami oséb podejmujacych prébe ich doreczenia, jak
rowniez, ze maja one walor dokumentu urzedowego i stanowig dowdd tego,
co zostato w nich stwierdzone, mimo ze zawierajg powyzsze braki na kopercie
lub na zwrotnym potwierdzeniu odbioru. Z uwagi na nieczytelno$é wykonanej
kserokopii zawiadomienia o zawieszeniu terminu przedawnienia prezesowi
spotki do (...), a takze nieskontrolowanie procedury doreczenia zastepczego
tej przesyltki urzedowej kierowanej z Polski do K., trudno jest oceni¢ prawidto-
wosc tego doreczenia.

Prawidlowos¢ doreczenia ww. zawiadomien o przerwie, jak i zawieszeniu
biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego na adres spotki, jest
tym bardziej watpliwa, ze juz w roku poprzedzajgcym zaréwno wynik kontroli
z 28 wrzesnia 2016 r., jak réwniez decyzja Dyrektora Urzedu Kontroli Skar-
bowej w Z. z 28 wrzesnia 2016 r., okreslajaca spdice wysokosé zobowiazania
podatkowego w podatku od towaréw i ustug od stycznia do grudnia 2012 r.,
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zostala skierowana na adres prezesa zarzadu spétki do K. (i wedtug twierdzen
organu zostaly doreczone w trybie zastepczym, cho¢ w aktach nie ma doku-
mentéw potwierdzajacych to doreczenie).

W ww. wyniku kontroli oraz decyzji Dyrektora UKS w Z. z 28 wrzesnia
2016 r. w toku postepowania wyjasniono, ze adres siedziby spo6tki jest nie-
zgodny z wpisem do KRS (pod adresem: [...], faktycznie nie ma bowiem sie-
dziby spotki, brak jest oséb reprezentujacych spétke oraz oznak prowadzenia
dzialalnosci) i nie mozna ustali¢ miejsca prowadzenia dziatalno$ci przez
spotke, natomiast organ kontroli posiada informacje na temat miejsca zamiesz-
kania prezesa spétki S.S. W zwiazku z powyzszym, poczawszy od 1 stycznia
2016 r. cato$¢ korespondencji kierowanej do spétki wysytana byta na adres
zamieszkania jej prezesa w K. Korespondencja ta nie byta podejmowana, a jej
doreczenie nastepowato ,w trybie administracyjnym” (k. 265 akt adm.). Po-
wolano sie przy tym na art. 151a § 1 o.p. (w brzmieniu obowigzujacym od 1
stycznia 2016 r.), zgodnie z ktérym ,Jezeli podany przez osobe prawna lub
jednostke organizacyjna niemajacq osobowosci prawnej adres jej siedziby nie
istnieje, zostal wykreslony z rejestru lub jest niezgodny z odpowiednim reje-
strem i nie mozna ustali¢ miejsca prowadzenia dziatalnos$ci, pismo dorecza sie
osobie fizycznej upowaznionej do reprezentowania adresata, takze wtedy gdy
reprezentacja ma charakter taczny z innymi osobami”.

Podobnie na adres spétki (oznaczony [...], zamiast [...]), a nie na adres pre-
zesa zarzadu zamieszkatego w K., zostalo skierowane postanowienie Naczel-
nika (...) Urzedu Skarbowego w P. z 29 marca 2017 r. o umorzeniu postepo-
wania egzekucyjnego (k. 2 akt adm.), mimo ze kilka dni przed jego wydaniem
(tj. 24 marca 2017 r.) poborca skarbowy w swoim protokole (k. 26 akt adm.)
stwierdzil, ze ,Dnia 24 marca 2017 r. o godzinie 14.30 udalem sie do M. sp.
z 0.0. z siedziba w P. przy (...), NIP (...). Po przybyciu na miejsce pod ww. ad-
resem zastalem firme pod nazwg (...). Informacji poborcy udzielit pracownik
formy ochroniarskiej (...). Poinformowat poborce, ze M. sp. z 0.0. nie pro-
wadzi dziatalnos$ci gospodarczej od 3 lat. Firma byta obstugiwana przez biuro
rachunkowe R., ktére wynajmowato lokal pod adresem (...) do dnia 10 lipca
2015 r. Tak wiec nie ma umowy z tytutu wynajmu pomieszczen z forma M.,
gdyz ta wynajmowata pomieszczenie od firmy R. W zwiazku z powyzszym
czynnosci egzekucyjnych nie podjatem, gdyz ww. spétka nie prowadzi dzia-
talnosci gospodarczej pod wskazanym przez wierzyciela adresem. Pod wska-
zanym adresem nie ma majatku nalezacego do M. sp. z 0.0.”.

Whbrew twierdzeniom WSA w Poznaniu, ktéry z naruszeniem art. 145 § 1
pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a. w zwigzku z art. 122, art. 187 § 1, art. 191, art. 70 § 4 o.p.,
zaakceptowal w tym wzgledzie stanowisko organdéw, na obecnym etapie po-
stepowania nie zostato wykazane, ze bieg terminu przedawnienia zobowigzan
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podatkowych zostal przerwany wskutek zastosowania w dniu 27 stycznia
2017 r. srodka egzekucyjnego. Nie zostato bowiem dotad wykazane, ze zi-
$cita sie jedna z przestanek wymienionych w art. 70 § 4 o.p., nakazujaca fak-
tyczne zawiadomienie podatnika o tej okolicznosci. Btedne zaadresowanie
przesytki (wystanie jej na adres sp6tki z KRS, a nie na adres prezesa zarzadu
spotki w K.), zawierajacej zawiadomienie o przerwaniu w dniu 27 stycznia
2017 r. tego terminu, wykluczaé jednoczes$nie powinno mozliwos¢ przyjecia
tzw. fikcji doreczenia, o ktérej mowa w art. 150 § 4 w zwiazku z art. 151
& 1 o.p. W sytuacji gdy spoétka nie zostata skutecznie poinformowana o zasto-
sowaniu srodka egzekucyjnego, nie mozna bylo takze przyjac, ze mogt zaist-
nie¢ skutek w postaci przerwania w dniu 27 stycznia 2017 r. biegu terminu
przedawnienia zobowigzan podatkowych.

Z powyzszych wzgledow nie mozna na tym etapie postepowania przyjac,
ze doszto do zastepczego doreczenia spotce zawiadomienia Naczelnika (...)
Urzedu Skarbowego w P. z 9 listopada 2017 r. o wszczeciu postepowania
w sprawie o przestepstwo skarbowe. Z kolei doreczenie tego zawiadomienia
pelnomocnikowi spétki (skarzacemu w niniejszej sprawie) zostato ocenione
jako skuteczne doreczenie zastepcze, mimo ze na potwierdzeniu odbioru tego
zawiadomienia w trybie zastepczym takze brak jest daty i podpisu osoby dore-
czajacej. Z uwagi na nieczytelno$¢ wykonanej kserokopii zawiadomienia o za-
wieszeniu terminu przedawnienia prezesowi spo6tki do K., a takze nieskontro-
lowanie procedury doreczenia zastepczego tej przesytki urzedowej kierowanej
z Polski do K., trudno jest z kolei oceni¢ prawidlowosc¢ tego doreczenia.

Jednoczesnie skarzacy — niezaleznie od kwestii formalnego zawiadomienia
spotki o wszczeciu postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe na pod-
stawie art. 70c o.p. — powoluje sie na naruszenie art. 70 § 6 pkt 1, art. 70 § 1
w zwigzku z art. 121 § 1 o.p., art. 2 i art. 7 Konstytucji RP przez niewtasciwe
zastosowanie, polegajace na btednym przyjeciu, ze w sprawie doszto do sku-
tecznego zawieszenia biegu terminu przedawnienia ww. zobowigzan podatko-
wych spétki z uwagi na art. 70 § 6 pkt 1 o.p., podczas gdy wedtug okolicznosci
faktycznych sprawy wszczecie postepowania karnego skarbowego nastgpito
W sposob instrumentalny. Sad pierwszej instancji w uzasadnieniu zaskarzo-
nego wyroku zajmowat sie jedynie kwestia doreczen zastepczych ww. zawia-
domienia petnomocnikowi spéiki, a takze na adres spotki.

W nawiazaniu do tego zarzutu kasacyjnego nalezy stwierdzié, ze Sad pierw-
szej instancji winien podja¢ dzialania w celu oceny, czy postepowanie karne
skarbowe nie zostalo wszczete dla realizacji gtéwnego celu, jakim jest wykrycie
i pociggniecie do odpowiedzialnosci sprawcy przestepstwa lub wykroczenia
skarbowego. Uwzglednié przy tym nalezy, ze postepowanie zostalo wszczete
27 pazdziernika 2017 r., a zatem tuz przed uptywem terminu przedawnienia
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spornych zobowigzan podatkowych za okresy od stycznia do listopada 2012 r.
Przez ponad trzy i pot roku toczacego sie postepowania podjete zostaly nie-
liczne czynnosci, tj. skarzacy zostatl przestuchany w charakterze z swiadka. Jak
podaje skarzacy, na dzien wniesienia skargi kasacyjnej w niniejszej sprawie,
dotyczacej odpowiedzialnosci skarzacego jako osoby trzeciej za zobowigzania
spoiki (tj. 17 czerwca 2021 r.), nie podjeto zadnych czynnosci, ktére zmierza-
tyby do zakonczenia prowadzonego postepowania karnego skarbowego.

Z uwagi zatem na to, ze wedlug tezy uchwatly sktadu siedmiu sedzidéw
NSA z 24 maja 2021 r., I FPS 1/21, w $wietle art. 1 ustawy z dnia 25 lipca
2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz.U. z 2024 r. poz. 1267)
oraz art. 1-3 p.p.s.a., ocena przestanek zastosowania przez organy po-
datkowe przy wydawaniu decyzji podatkowej art. 70 § 6 pkt 1 w zwiazku
z art. 70c o.p. miesci sie w granicach sprawy sadowej kontroli legalnosci tej
decyzji, wiec przy ponownym rozpoznaniu sprawy Sad pierwszej instancji po-
dejmie réwniez i w tym zakresie stosowne czynnosci, zeby ustalié, czy dziatanie
zwigzane z zawieszeniem biegu terminu przedawnienia z uwagi na wszczecie
sprawy karnej skarbowej miato charakter pozorny (instrumentalny). Dotych-
czasowe ustalenia organdéw nie pozwalaja bowiem na przyjecie, ze doszto
do skutecznego zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzan po-
datkowych spéiki, co wskazuje na naruszenie art. 70 § 6 pkt oraz art. 70 § 1
w zwigzku z art. 121 § 1 o.p. art. 2 i 7 Konstytucji RP. Nalezy stwierdzi¢, ze Sad
pierwszej instancji naruszyt réwniez art. 141 § 4 p.p.s.a. przez niepelne uza-
sadnienie zaskarzonego wyroku, tj. nieodniesienie sie do argumentéw podno-
szonych przez skarzacego w zakresie instrumentalnego wykorzystania przez
organy podatkowe instytucji zawieszenia biegu terminu przedawnienia przez
wszczecie postepowania karnego skarbowego.

W zwiagzku z powotaniem sie skarzacego na wyrok TSUE z 27 lutego 2025 1.,
C-277/24, nalezy przytoczy¢ w pierwszej kolejnosci teze tego wyroku:

LArtykut 273 dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r.
w sprawie wspoélnego systemu podatku od wartosci dodanej (Dz.Urz. UE L
2006.347.1; dalej: dyrektywa 2006/112/WE) w zwigzku z art. 325 ust. 1 Trak-
tatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2;
dalej: TFUE), prawem do obrony i zasadg proporcjonalnosci nalezy interpre-
towac w ten sposéb, ze: nie stoi on na przeszkodzie uregulowaniom krajowym
i praktyce krajowej, zgodnie z ktérymi osoba trzecia, ktéra moze zosta¢ uznana
za solidarnie odpowiedzialng za zobowiazanie podatkowe osoby prawnej, nie
moze by¢ strong w postepowaniu prowadzonym przeciwko tej osobie prawnej
w celu ustalenia jej zobowigzania podatkowego, bez uszczerbku dla koniecz-
nosci, by ta osoba trzecia w toku ewentualnie prowadzonego wobec niej po-
stepowania w przedmiocie odpowiedzialnosci solidarnej mogta skutecznie
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podwazy¢ ustalenia faktyczne i kwalifikacje prawne dokonane przez organ
podatkowy w ramach pierwszego postepowania i mie¢ dostep do jego akt,
Z poszanowaniem praw wspomnianej osoby prawnej lub innych oséb trzecich”.

Analizujac ww. wyrok TSUE nalezy dojs¢ do wniosku, ze w ww. wyroku
Trybunat Sprawiedliwos$ci potwierdzil, iZ prawo unijne nie stoi na przeszko-
dzie takiemu uksztatltowaniu odpowiedzialnosci cztonka zarzadu za zalegtosci
podatkowe spotki, jak ma to miejsce w art. 116 o.p., o ile przepis ten jest wykta-
dany w okreslony sposéb. Rodzi to konieczno$¢ uwzglednienia tez tych orze-
czen w ramach tzw. wyktadni prounijnej, co jest jednoznaczne z koniecznoscig
rewizji dotychczasowych pogladéw prawnych przyjmowanych na gruncie tego
przepisu. Taki trafny wniosek zostat takze sformutowany - juz po wydaniu
wyroku przez Naczelny Sad Administracyjny w niniejszej sprawie — w Inter-
pretacji ogélnej nr DTS2.8012.5.2025 Ministra Finanséw i Gospodarki z dnia
29 sierpnia 2025 r. w sprawie stosowania art. 116 ustawy — Ordynacja podat-
kowa w zwiazku z wyrokami Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej
z dnia 27 lutego 2025 r. w sprawie C-277/24 (Adjak) oraz z dnia 30 kwietnia
2025 r. w sprawie C-278/24 (Genzynski), Dziennik Urzedowy Ministra Fi-
nanséw i Gospodarki poz. 10.

Zgodnie z wyrokiem TSUE w sprawie Adjak, czlonek zarzadu w ramach
przystugujacego mu prawa do obrony powinien posiada¢ uprawnienie do pod-
noszenia zarzutéw wzgledem ustalen faktycznych i kwalifikacji prawnych,
ktére zostaty dokonane przez organ podatkowy w postepowaniu wymiarowym
skierowanym do sp6tki, a na ktére organ ten powoluje sie w postepowaniu do-
tyczacym odpowiedzialnosci tego cztonka zarzadu. Analogiczne uprawnienie
powinno przystugiwaé cztonkowi zarzadu, w przypadku gdy zobowigzanie
podatkowe spéiki, za ktére ma on odpowiadaé, zostato wykazane w deklaracji
podatkowe;j.

Jednoczesnie Trybunatl Sprawiedliwosci wskazal, ze dla celéw zapewnienia
prawa czlonka zarzadu do obrony nie jest konieczne, ani zasadne: 1) dopusz-
czenie go do udzialu w postepowaniu wymiarowym skierowanym do spétki
(co rodzitoby systemowe zagrozenie dla praw i intereséw samej spotki jako
strony tego postepowania), ani 2) umozliwienie mu zaskarzenia decyzji wy-
miarowej skierowanej do spétki (decyzja ta uzyskuje charakter ostateczny
i podlega ochronie prawnej ze wzgledu na zasade pewnosci prawa). Upraw-
nienie do podnoszenia zarzutéw uzaleznione jest od tego, czy dany czlonek
zarzadu mial juz wczesniej faktyczna mozliwo$¢ podniesé takie zarzuty lub
w inny sposob odnies¢ sie do kwestii istnienia i wysokosci zobowigzania po-
datkowego sp6iki, za ktére ma odpowiadac.

Organ podatkowy ustala podstawe faktyczna odpowiedzialnosci cztonka
zarzadu. Elementami tych ustalen sg istnienie i wysokos¢ zobowigzania
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podatkowego. W tym celu, 1) jezeli zobowiazanie podatkowe zostato okreslone
w skierowanej do spétki decyzji organu podatkowego, jak stato sie w niniejszej
sprawie, to organ podatkowy w postepowaniu w sprawie odpowiedzialnosci
cztonka zarzadu powinien przyjaé¢ taka decyzje jako dokument urzedowy
stanowiacy dowod stwierdzonych w niej ustalen faktycznych i kwalifikacji
prawnych (w mysl art. 194 § 1 0.p.); 2) jezeli zobowigzanie podatkowe zostato
wykazane w deklaracji podatkowej (korekcie), to organ podatkowy w poste-
powaniu w sprawie odpowiedzialnosci cztonka zarzadu powinien przyjac ist-
nienie i wysoko$¢ zobowiagzania podatkowego wynikajace z takiej deklaracji
(korekty) — w mysl art. 21 § 2 o.p.

Zaréwno decyzja okreslajaca wysoko$¢ zobowigzania podatkowego, jak
i deklaracja podatkowa, ciesza sie domniemaniem wiarygodno$ci. Domnie-
manie to nie wyklucza jednak mozliwosci przeprowadzenia przeciwdowodu
(np. na zasadzie art. 194 § 3 o.p.). Wlasnie w tej ptaszczyznie realizuje sie
prawo czlonka zarzadu do obrony. Jest wiec ono zapewnione, jezeli tylko
w postepowaniu dotyczacym jego odpowiedzialnosci za zalegtosci podat-
kowe spdétki — na podstawie art. 188 o.p. — bedzie mial mozliwos¢ zgtaszania
wnioskéw dowodowych przeciw ustaleniom faktycznym lub kwalifikacjom
prawnym poswiadczonym w decyzji wymiarowej skierowanej do spoéiki,
na ktére powotuje sie organ podatkowy. Czlonek zarzadu moze, ale nie musi
skorzystaé z tego uprawnienia.

Czlonek zarzadu nie jest ani uczestnikiem postepowania wymiarowego skie-
rowanego do spotki, ani adresatem wydawanej w takim postepowaniu decyzji.
Decyzja wymiarowa stanowi witadcza konkretyzacje indywidualnych praw
i obowigzkéw — spdéiki, a nie cztonka zarzgdu. Odpowiedzialno$é solidarna
cztonka zarzadu ma charakter odpowiedzialnos$ci in solidum (odpowiada on
z odrebnego tytulu prawnego, anizeli spétka).

Prowadzi to do konkluzji, ze (z jednej strony) decyzja wymiarowa skiero-
wana do spotki nie wigze organu podatkowego w sprawie odpowiedzialno$ci
cztonka zarzadu za zalegtosci podatkowe spétki. Brak w tym zakresie bezpo-
$redniego zwiazku, gdyz w decyzji tej konkretyzuje sie prawa i obowigzki,
ktérych podmiotem w zadnym przypadku nie staje sie czionek zarzadu.
Zwiazek taki ma charakter jedynie posredni, tj. poprzez odwotanie do tresci
tej decyzji (jako okolicznosci faktycznej) na potrzeby wtadczej konkretyzacji
praw i obowigzkdéw cztonka zarzadu (zgodnie z zasada ukonstytuowania jego
odpowiedzialnosci). Z tych samych powodéw, uprawnienie cztonka zarzadu
do podnoszenia zarzutéw nie narusza zasady trwatosci decyzji ostatecznych
(art. 128 o.p.). Z drugiej strony, z przedstawionych powodoéw, skuteczne za-
kwestionowanie przez czlonka zarzadu ustalen faktycznych lub kwalifikacji
prawnych poswiadczonych w decyzji wymiarowej skierowanej do spoétki
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samo w sobie nie przeklada sie automatycznie na podwazenie samej decyzji,
w szczegolnosci nie uzasadnia stwierdzenia jej niewazno$ci, czy wznowienia
odnosnego postepowania (zwiazane z tym kwestie nalezy ocenia¢ osobno
na zasadach ogélnych z uwzglednieniem okolicznosci dotyczacych spoéiki,
a nie cztonka zarzadu).

Uprawnienie cztonka zarzadu do podnoszenia zarzutéw, na co wskazuje analiza
wyroku TSUE w sprawie Adjak, odnosi sie nie tyle do decyzji wymiarowej skiero-
wanej do spolki, ile do poswiadczonych w niej ustalen faktycznych i kwalifikacji
prawnych. Organ podatkowy, ustalajac stan faktyczny w postepowaniu w sprawie
odpowiedzialnosci cztonka zarzadu moze (i powinien) z jednej strony odwotac sie
do ustalen faktycznych i kwalifikacji prawnych poczynionych w postepowaniu
wymiarowym skierowanym do spétki. Nie wigza one jednak organu podatkowego
w postepowaniu w sprawie odpowiedzialnosci cztonka zarzadu, ani nie zwalniaja
go z konieczno$ci przeprowadzenia postepowania dowodowego w ramach tej
procedury. Z tego powodu, w $wietle prawa unijnego, decyzja wymiarowa skie-
rowana do spétki w postepowaniu w sprawie odpowiedzialnosci cztonka zarzadu
moze stanowi¢ jedynie dowdd na stwierdzone w niej okolicznosci i nie wolno
wylaczaé w tym zakresie mozliwosci przeprowadzenia przeciwdowodu (co mia-
toby miejsce, gdyby przyznac jej walor wigzacego organ prejudykatu, jak miato
to niejednokrotnie miejsce w dotychczasowej praktyce stosowania art. 116 o.p.).
Z drugiej strony oznacza to takze, ze czlonek zarzadu moze podnosi¢ zarzuty
w sposob zasadny jedynie przeciw tym okolicznosciom faktycznym i kwalifika-
cjom prawnym, ktdre zostaly poswiadczone w decyzji wymiarowej skierowanej
do spoiki, a ktére majq stanowi¢ podstawe jego odpowiedzialno$ci za zalegtosci
podatkowe spétki. Nie przystuguja mu natomiast zarzuty, ktére przystugiwatyby
w odniesieniu do danej decyzji spélce (np. natury procesowe;j).

Lacznikiem miedzy postepowaniem wymiarowym prowadzonym wobec
spotki, a postepowaniem w sprawie odpowiedzialnosci cztonka zarzadu jest
nie sama decyzja okreslajaca wysokos¢ zobowigzania podatkowego, lecz po-
$wiadczone w niej okolicznosci faktyczne i kwalifikacje prawne. Status ten nie
ulega zmianie, w przypadku gdy w odniesieniu do decyzji wymiarowej skiero-
wanej do spo6tki zapadt wyrok sadu administracyjnego.

Jezeli czlonkowi zarzadu przystuguje prawo do zglaszania zarzutéw
wzgledem ustalen faktycznych i kwalifikacji prawnych poswiadczonych w de-
cyzji wymiarowej skierowanej do spotki, to uprawnieniu temu towarzyszy
(instrumentalne wobec niego) prawo dostepu cztonka zarzadu do akt poste-
powania wymiarowego prowadzonego wobec spoiki, ale tylko w zakresie nie-
zbednym do umozliwienia cztonkowi zarzadu podwazania ustalen faktycznych
i prawnych majacych wptyw na okreslenie istnienia i wysoko$ci zobowigzania
podatkowego, za ktdre cztonek zarzadu ponosi¢ ma odpowiedzialnosé.
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Skarzacy w postepowaniu w przedmiocie odpowiedzialnosci os6b trzecich
wskazywatl na okolicznosci, zwigzane z wydaniem decyzji wymiarowej (wy-
mienil je m.in. na s. 35 i 36 uzasadnienia skargi kasacyjnej). Zwrocit uwage,
ze wydanie decyzji wymiarowej (tj. decyzji Dyrektora UKS w Z. z 28 wrzes$nia
2016 r.) w takim a nie innym ksztalcie wobec spélki, zwigzane byto wylacznie
z brakiem aktywno$ci spétki w toku prowadzonych wobec niej czynnosci kon-
trolnych (w tym czasie skarzacy juz od 25 lutego 2013 r. nie petnit funkcji
cztonka zarzadu). Podkreslil, Ze okreslajac zobowiazanie podatkowe wobec
spotki, organ podatkowy przyjat kwoty naleznego podatku od towaréw i ustug,
odpowiadajace kwotom wskazanym w sktadanych przez spétke terminowo de-
klaracjach podatkowych. Kilka lat pdzniej, organ prowadzacy postepowanie
wymiarowe zakwestionowat jednak cato$é wykazanych kwot podatku naliczo-
nego od towarow i ustug, obnizajacego podatek nalezny, z uwagi na nieprzed-
stawienie przez spétke na wezwanie organu podatkowego oryginatéw faktur
VAT stanowiacych podstawe odliczenia. Wedtug wiedzy skarzacego, w okresie
w ktérym sprawowat on funkcje cztonka zarzadu, spétka dysponowata wszel-
kimi dokumentami zrédtowymi, ktére pozwalaly jej na uwzglednienie w roz-
liczeniach podatku naliczonego od towardéw i ustug w wysokosciach wykaza-
nych w deklaracjach VAT.

Zwrocit uwage, ze powyzsze potwierdza ponadto natychmiastowa jego
reakcja po powzieciu wiedzy o wydaniu wobec spétki decyzji wymiarowe;.
Skarzacy nawiazat wéwczas kontakt z prezesem zarzadu spo6tki S.S. z K. i roz-
poczat gromadzenie dokumentacji zrédlowej, ktéra pozwolitaby w toku wzno-
wionego postepowania kontrolnego na nalezyte udokumentowanie prawa
do odliczenia podatku od towaréw i ustug (sktadajac jednoczesnie 6 wrzesnia
2017 r. wniosek o wznowienie postepowania kontrolnego).

Zdaniem skarzacego, Sad pierwszej instancji (z naruszeniem art. 145 § 1
pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a. w zwiazku z art. 121 § 1 o.p. i art. 2, art. 7, art. 32 ust. 1,
art. 45 ust. 1 oraz art. 64 ust. 2 Konstytucji RP) btednie pomingt w swoich
rozwazaniach wnioski ptynace z analizy dziatan organéw podatkowych pod-
jetych w postepowaniu o wznowienie postepowania w sprawie wymiarowej
spotki. Okolicznos¢ wznowienia postepowania wymiarowego wobec spdiki,
ale tez sposdb jego zakoniczenia, maja bowiem zasadnicze znaczenie w kon-
tekscie oceny zapewnienia w toku przeprowadzonego postepowania systemo-
wych gwarancji takich, jak konstytucyjne prawo do sadu, a w szczegolnosci
do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy, ktéra ma bezposredni
wplyw na odpowiedzialno$¢ podatkowsq osoby trzeciej (art. 45 ust. 1 Konsty-
tucji RP), zasada réwnosci wobec prawa i rownej ochrony prawa wtasnosci
(art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2 Konstytucji RP), zasada praworzadnosci (art. 7
Konstytucji RP), a takze zasada proporcjonalnosci i urzeczywistniania zasad
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sprawiedliwosci spotecznej, wynikajace z zasady demokratycznego panstwa
prawa (art. 2 Konstytucji RP).

Wypada podzieli¢ ocene skarzacego, ze niejako zastaniajac sie ogélnym
sformutowaniem, zgodnie z ktérym zasadnos$¢, wymagalnos¢ i wykonalnosé
zobowiazania samego podatnika nie podlega rozstrzygnieciu w postepowaniu
w sprawie odpowiedzialnosci podatkowej osoby trzeciej, w sytuacji gdy wy-
miar tego podatku okreslony zostal w ramach decyzji ostatecznie ksztaltujacej
zobowiazanie podatkowe podatnika, WSA w Poznaniu zaniechat zbadania,
czy dzialajace w sprawie organy podatkowe sprostaly wyzej wymienionym
standardom, czy tez wystgpily przeciwko nim, naruszajac jednoczesnie zasade
prowadzenia postepowania w sposéb budzacy zaufanie do organéw podatko-
wych (art. 121 § 1 o.p.). Skarzacy — co podkreslit takze w skardze kasacyjnej —
nie oczekiwal bowiem w postepowaniu w przedmiocie odpowiedzialnosci
0s6b trzecich za zobowiazania spo6tki od Sadu pierwszej instancji formalnego
i trwatego rozstrzygniecia kwestii wysoko$ci zobowigzania podatkowego
spotki. Powolanie sie w skardze na okoliczno$ci zwigzane z wznowieniem,
a nastepnie umorzeniem postepowania wymiarowego miato umozliwi¢ WSA
w Poznaniu uwzglednienie wszystkich istotnych okolicznosci, ktére wptynety
na sytuacje prawng skarzacego w sprawie dotyczacej jego odpowiedzialnosci
jako osoby trzeciej za zobowiazania spélki, a ktére powinny byty zostac¢ zba-
dane w toku prowadzonej przez ten Sad kontroli legalnosci dziatalnos$ci or-
ganow podatkowych.

Nie mozna zaakceptowac¢ w tym zakresie twierdzenia WSA w Poznaniu ja-
koby w okolicznosciach sprawy, w sytuacji gdy w postepowaniu dotyczacym
odpowiedzialnosci skarzacego jako osoby trzeciej nie umozliwiono kwestiono-
wania przez czlonka zarzadu ustalen organu podatkowego dotyczacych wy-
sokosci i istnienia zalegtosci podatkowej spéiki, za ktédra ma on odpowiadad,
to nie mozna twierdzié¢, ze samo wznowienie postepowania na podstawie
nowych faktéw i dowoddw, zakonczonego wydaniem ostatecznej decyzji po-
datkowej, okreslajacej wysokos¢ zobowiazania podatkowego spdétce do czasu
uchylenia lub zmiany tej decyzji ostatecznej, nie byto okolicznoscig rzutujaca
na postepowanie prowadzone na podstawie art. 116 § 1 o.p., skoro warunkiem
koniecznym odpowiedzialnosci podatkowej cztonkéw zarzadu spoétek kapita-
towych jest na tej podstawie prawnej istnienie owych zalegtosci podatkowych.

Na zasadniczy wplyw rozstrzygniecia w postepowaniu wznowieniowym
wskazuje znajdujaca sie w aktach korespondencja wymieniana pomiedzy or-
ganami podatkowymi, a takze miedzy organami a skarzacym jako petnomoc-
nikiem spéiki:

a) w ktdérej jako argument przemawiajacy za przedluzeniem terminu
do zalatwienia sprawy podawano, ze przed zakonczeniem wznowionego
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postepowania kontrolnego niemozliwe jest podjecie prawidlowego i zgodnego
z obowiazujacym prawem rozstrzygniecia w przedmiocie odpowiedzialnosci
subsydiarnej cztonka zarzadu;

b) w korespondencji tej wyraznie artykutowano takze prawdopodobienstwo
zmiany wysoko$ci zobowigzan podatkowych, okreslonych decyzja Dyrektora
UKS w Z. z 28 wrze$nia 2016 1.

Sad pierwszej instancji wadliwie przy tym uznat, Ze nie zachodzi przestanka
do zawieszenia postepowania dotyczacego odpowiedzialnosci oséb trzecich,
mimo ze taka przestanke stanowi art. 201 § 1 pkt 2 o.p., na podstawie ktérego
,Organ podatkowy zawiesza postepowanie, gdy rozpatrzenie sprawy i wydanie
decyzji jest uzaleznione od rozstrzygniecia zagadnienia wstepnego przez inny
organ lub sad”. Skuteczne wznowienie postepowania kontrolnego wobec spétki
na podstawie wniosku skierowanego w jej imieniu przez skarzacego, dziataja-
cego jako pelnomocnik spo6tki, swiadczy o wystgpieniu w sprawie przestanek
z art. 240 § 1 pkt 5 o.p., powotanej jako podstawa wznowienia. W oparciu
o art. 216 i art. 246 § 1 o.p. doszto rowniez do wstrzymania wykonania de-
cyzji Dyrektora UKS w Z. z 28 wrzesnia 2016 r. postanowieniem Naczelnika
(...) Urzedu Celno-Skarbowego w G. z 8 wrzesnia 2017 r. W uzasadnieniu tego
postanowienia stwierdzono, ze czyni sie to z uwagi na prawdopodobienstwo
uchylenia decyzji w wyniku wznowienia postepowania (k. 246-247 akt adm.).

Jednoczesnie przez trzy lata w postepowaniu w przedmiocie odpowiedzial-
nosci skarzacego jako osoby trzeciej za zaleglosci podatkowe spétki, Dyrektor
IAS w Poznaniu co po6t roku informowal skarzacego o przedtuzeniu terminu
do zakonczenia tego postepowania (zob. postanowienie Dyrektora IAS w Po-
znaniu z 8 listopada 2017 r. o wyznaczeniu nowego terminu zatatwienia
sprawy na dzien 31 stycznia 2018 r.; postanowienie Dyrektora IAS w Poznaniu
z 31 stycznia 2018 r. o wyznaczeniu nowego terminu zalatwienia sprawy
na dzien 31 lipca 2018 r.; postanowienie Dyrektora IAS w Poznaniu z 30
lipca 2018 r. 0 wyznaczeniu nowego terminu zatatwienia sprawy na dzien 31
grudnia 2018 r.; postanowienie Dyrektora IAS w Poznaniu z 28 grudnia 2018 r.
0 wyznaczeniu nowego terminu zalatwienia sprawy na dzien 28 czerwca
2019 r.; postanowienie Dyrektora IAS w Poznaniu z 25 czerwca 2019 r. o wy-
znaczeniu nowego terminu zatatwienia sprawy na dzien 31 grudnia 2019 r.;
postanowienie Dyrektora IAS w Poznaniu z 23 grudnia 2019 r. o wyznaczeniu
nowego terminu zalatwienia sprawy na dzien 30 czerwca 2020 r.; postano-
wienie Dyrektora IAS w Poznaniu z 19 sierpnia 2020 r. o wyznaczeniu nowego
terminu zatatwienia sprawy na dzien 31 grudnia 2020 r.). Argumentowat jed-
noczesnie, ze czyni tak z uwagi na uzyskane informacje, iz we wznowionym
postanowieniem z 6 wrzesnia 2017 r. przez Naczelnika (...) Urzedu Celno-
-Skarbowego w G. postepowaniu, zakonczonym decyzjq ostateczng Dyrektora
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UKS w Z. z 28 wrzesnia 2016 r., wymagana jest weryfikacja ztozonych przez
spotke faktur (jednoczesnie nie wyjasniajgc na czym ta weryfikacja miataby
polegac i dlaczego trawa tyle czasu), na co powotywat sie skarzacy w poste-
powaniu dotyczacym jego odpowiedzialnosci jako osoby trzeciej za zalegtosci
podatkowe spotki, co czyni do tego czasu niemozliwym zakorczenie prawi-
dlowego i zgodnego z obowiazujacym prawem postepowania w przedmiocie
odpowiedzialnosci skarzacego jako osoby trzeciej za zaleglosci podatkowe
spotki.

Prowadzacy wznowione postepowanie organ podatkowy, tj. Naczelnik (...)
Urzedu Celno-Skarbowego w G., miedzy innymi w pismie z 21 maja 2018 r.
do Dyrektora IAS w Poznaniu stwierdzil, Ze z uwagi na przedlozenie wraz
z wnioskiem o wznowienie postepowania wymiarowego zakornczonego de-
cyzja Dyrektora UKS w Z. z 28 wrze$nia 2016 r. czesci dokumentacji ksie-
gowej spotki, a nastepnie przy pismach z 28 wrzesnia 2017 r., 4 pazdziernika
2017 r., 27 pazdziernika 2017 r., 2 listopada 2017 r., 7 listopada 2017 r. oraz
30 listopada 2017 r. w wiekszosci brakujacych dokumentéw zrédtowych, trwa
ich weryfikacja, w tym m.in. o informacje i dokumenty posiadane przez inne
organy podatkowe. W sprawie oczekuje sie réwniez na wynik czynnosci prze-
prowadzonych w toku postepowania przygotowawczego (zob. np. pismo tegoz
organu podatkowego — k. 265 akt adm.).

Proces gromadzenia dokumentacji Zrodtowej przez skarzacego — dzialaja-
cego jako pelnomocnik spéiki i weryfikacji tej dokumentacji przez organ po-
datkowy — zostal przerwany w zwigzku z zakonczeniem postepowania wzno-
wieniowego decyzja umarzajaca postepowanie wznowieniowe z 12 sierpnia
2020 r., wydang przez Naczelnika (...) Urzedu Celno-Skarbowego w G. Jako
uzasadnienie powyzszego rozstrzygniecia wskazano postanowienie Sadu Re-
jonowego (...) w P. (...), w ktérym orzeczono o rozwiazaniu spotki bez prze-
prowadzania postepowania likwidacyjnego i wykresleniu spotki z rejestru.
O fakcie tym skarzacy — bedac jeszcze wéwcezas pelnomocnikiem spoétki — zo-
stat poinformowany pismem z 12 sierpnia 2020 r.

Stusznie skarzgcy wskazuje, ze dziatanie Naczelnika Urzedu Skarbowego
(...) (w okresie objetym kontrolg byl to wlasciwy miejscowo dla spétki organ
podatkowy za okresy od stycznia do listopada 2012 r.; organem wtasciwym
miejscowo dla spotki za grudzien 2012 r. byt Naczelnik (...) Urzedu Skarbowego
w P), ktéry z urzedu wystapit do sadu rejestrowego spoétki z wnioskiem o wy-
kre$lenie spotki z rejestru, byto bezposrednim skutkiem zamkniecia dla spétki
jedynej drogi procesowej, w ramach ktérej mogtaby skutecznie dowodzi¢ pra-
widlowosci rozliczen spélki, za ktére miat nastepnie sam odpowiadad skarzacy
jako osoba trzecia. Tym samym, zwlaszcza w $wietle pdzniejszych ocen WSA
w Poznaniu, ktéry zaniechat analizy okolicznosci zwigzanych z wznowieniem
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postepowania wymiarowego, spdlce i skarzacemu zablokowana zostata jedyna
realna droga dochodzenia swoich praw. Skarzacemu nie zamierzano bowiem
umozliwi¢ kwestionowania przez niego jako cztonka zarzadu ustalen organu
podatkowego dotyczacych wysokosci i istnienia zalegtosci podatkowej spotki,
za ktérg ma on odpowiadad.

Nalezy zarazem podkresli¢, ze postepowanie wznowieniowe nie zakon-
czylto sie rozstrzygnieciem, ktére przesadzatoby o braku podstaw do uchy-
lenia decyzji wymiarowej wydanej wobec spo6tki. Organ podatkowy w ogdle
nie rozstrzygnal merytorycznie co do zasadnosci wznowienia postepowania.
Tymczasem, decyzja wymiarowa wydana w sprawie spétki — na co wskazy-
watly organy podatkowe — prawdopodobnie zostalaby uchylona — chociazby
w celu ponownego rozpatrzenia przez organ istoty sprawy. Na ten fakt wska-
zuje rowniez np. znajdujaca sie na karcie 258 akt administracyjnych notatka
sporzadzona przez pracownikéw (...) z 29 stycznia 2018 r., w ktérej w kon-
cowej czesci wskazano, ze kwota orzeczona decyzja ostateczng Dyrektora UKS
w Z. z 28 wrze$nia 2016 r., ulegnie zmianie. Dowody przedstawione w zala-
czeniu do wniosku o wznowienie postepowania oraz gromadzone nastepnie
w jego przebiegu posiadaly przymiot istotnosci, tj. moglty one mieé wplyw
na odmienne rozstrzygniecie (oparte na nieprzedstawieniu przez spétke odpo-
wiedniej dokumentacji). Skoro przyczyna wydania ostatecznej decyzji Dyrek-
tora UKS w Z. z 28 wrzesnia 2016 r., okreslajacej wobec spo6tki zobowiazanie
podatkowe, bylo nieprzedstawienie przez spéike oryginatéw faktur VAT do-
kumentujacych prawo do odliczenia podatku naliczonego od towaréw i ustug,
to przedstawienie przez spotke w postepowaniu wznowieniowym tych doku-
mentéw zrédlowych mogto prowadzi¢ do uchylenia decyzji wymiarowej lub
co najmniej okreslenia zobowigzania podatkowego spétki w nizszej wysokosci
niz wskazana w ostatecznej decyzji.

W takiej sytuacji postawi¢ mozna pytania, ktére sformulowal skarzacy
w uzasadnieniu skargi kasacyjnej, tj. jakie faktyczne mozliwosci dziatania
mial skarzacy, aby unikngé poniesienia subsydiarnej odpowiedzialnosci
za zaleglosci podatkowe spotki, ktérej pozostawat cztonkiem zarzadu kilka lat
wezesniej? Jakie jeszcze dziatania mogt podjaé, aby jego sprawa zostala osg-
dzona, w sytuacji gdy zostalo wznowione przez spétke postepowanie wymia-
rowe. Umorzenie postepowania wznowieniowego spowodowane bylo dziata-
niem organéw podatkowych, co do ktérych nie mial Swiadomosci, ani na ktére
nie mial wptywu.

Wydaje sie zasadne przekonanie skarzacego, ze zaskarzone rozstrzygniecie
nie odpowiada prawu. W swietle zasady praworzadnosci oraz proporcjonal-
nosci, nieuprawnione jest ponoszenie przez skarzacego odpowiedzialnosci
subsydiarnej za zalegtosci podatkowe spotki, ktérych wysokosé w sposéb
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niewatpliwy nie zostala ustalona. Majac na uwadze prawo do sadu oraz
rownej ochrony prawa witasnosci, nie istnieje zasadne wyjasnienie dla sytu-
acji, w ktorej w wyniku dziatan organéw witadzy publicznej, zamknieta zo-
stala jedyna sciezka, na ktdrej skarzacy — do czasu wydania wyroku w sprawie
Adjak — mogt liczy¢ na zmiane wysokosci okreslonego zobowiazania podatko-
wego. Nie do pogodzenia z zasadq praworzadnosci, réwnosci i sprawiedliwosci
spotecznej jest fakt, ze skarzacy mialtby zosta¢ obcigzony odpowiedzialnoscig
za zalegtosci podatkowe spo6tki zasadniczo z tego powodu, ze spétka pozosta-
wala bierna na wezwania organu po co najmniej 3 latach od okresu, w ktérym
skarzacy petnil funkcje cztonka zarzadu tej spotki.

Z uwagi na przyczyne uchylenia tego wyroku, tj.: a) niewyjasnienie kwe-
stii doreczen majacych wplyw na przerwe lub zwieszenie terminu przedaw-
nienia zobowigzan podatkowych spotki, za ktére przeniesiono odpowiedzial-
nosc¢ na skarzacego jako osobe trzecia; b) nieustalenie, czy dziatanie zwigzane
z zawieszeniem biegu terminu przedawnienia z uwagi na wszczecie sprawy
karnej skarbowej miato charakter pozorny (instrumentalny); ¢) nieustalenie
czy w $wietle wyroku TSUE w sprawie Adjak, zgodnie jego trescia skarzacemu
jako osobie trzeciej, ktéra moze zosta¢ uznana za solidarnie odpowiedzialng
za zobowigzanie podatkowe osoby prawnej (spotki z 0.0.), w toku prowadzo-
nego wobec niej postepowania w przedmiocie odpowiedzialnosci solidarnej,
umozliwiono skuteczne podwazenie ustalen faktycznych i kwalifikacji praw-
nych dokonanych przez organ podatkowy (organ kontroli), Naczelny Sad Ad-
ministracyjny za przedwczesne uznat odnoszenie sie do pozostalych zarzutow
skargi kasacyjne;j.

Podsumowujac dotychczasowy zakres rozwazan nalezy stwierdzi¢, ze:

1) w $wietle wyroku TSUE w sprawie Adjak uniemozliwienie skutecznego
podwazenia przez osobe trzecig (bylego cztonka zarzadu spo6tki) w postepo-
waniu w postepowaniu toczgcym sie na podstawie art. 116 § 1 o.p. w sprawie
jego odpowiedzialnosci jako czlonka zarzadu, ustalen faktycznych i kwalifi-
kacji prawnych dokonanych przez organ podatkowy w postepowaniu okresla-
jacym zobowiazanie podatkowe spélce jest dziataniem sprzecznym z art. 273
dyrektywy 2006/112/WE w zwigzku z art. 325 ust. 1 TFUE, prawem do obrony
i zasadg proporcjonalnosci;

2) teza wyroku TSUE w sprawie Adjak moze by¢ realizowana na podstawie
art. 273 dyrektywy 2006/112/WE w zwigzku z art. 325 ust. 1 TFUE, prawem
do obrony i zasada proporcjonalnosci, takze w ten sposob, ze podwazenie przez
osobe trzecig (bytego cztonka zarzadu spoétki) w postepowaniu toczacym sie
na podstawie art. 116 § 1 o.p. ustalen faktycznych i kwalifikacji prawnych do-
konanych przez organ podatkowy w ramach postepowania okreslajacego zo-
bowigzanie podatkowe spotce, w toku ewentualnie prowadzonego wobec niej
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postepowania w przedmiocie odpowiedzialnosci solidarnej, mozliwe bedzie
przez powolanie sie przez bytego cztonka zarzadu w swoich zarzutach na kwe-
stionowanie tychze ustalen faktycznych i kwalifikacji prawnych przez spétke
W postepowaniu z jej wniosku o wznowienie postepowania okreslajacego zo-
bowiazanie podatkowe spotce.

Majac na uwadze powyzsze okolicznosci, Naczelny Sad Administracyjny
na podstawie art. 185 § 1 p.p.s.a. uchylit zaskarzony wyrok w catosci. O kosz-
tach postepowania kasacyjnego postanowit stosownie do art. 203 pkt 1 p.p.s.a.
w zwigzku z art. 205 § 2 i art. 209 p.p.s.a.

39

WYROK
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 9 wrzesnia 2025 r.
(I FSK 524/21)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Janusz Zubrzycki (sprawozdawca)
Sedziowie: NSA Marek Kotaczek, NSA Ryszard Pek

Podstawe opodatkowania, w przypadku o ktérym mowa w art. 29a
ust. 1b pkt 1 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towardéw
i ustug (Dz.U. z 2025 r. poz. 775 ze zm.) z tytutu dostawy towarow lub
$wiadczenia ustug dokonanych w zamian za bon réznego przeznaczenia
realizowany w czesci, stanowi odpowiadajaca cenie nabytych towardéw
lub ustug czes¢ wynagrodzenia zaplaconego za ten bon réznego prze-
znaczenia, pomniejszona o kwote podatku zwiazana z dostarczonymi
towarami lub swiadczonymi ustugami, bez wzgledu na to, czy nabywca
ma mozliwos¢ realizacji tego bonu w zakresie jego niewykorzystanej
wartosci.

Naczelny Sad Administracyjny odd alit na podstawie art. 184 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administra-
cyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.) skarge kasacyjng Dyrektora Krajowej
Informacji Skarbowej od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 20 pazdziernika 2020 r. w sprawie ze skargi C. sp. z o.0.
z siedziba w W. na interpretacje indywidualna Dyrektora Krajowej Informacji
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Skarbowej z dnia 10 wrzesnia 2019 r. nr 0114-KDIP1-3.4012.233.2019.2.ISK
w przedmiocie podatku od towardw i ustug.

Z uzasadnienia

Zaskarzonym wyrokiem z 20 pazdziernika 2020 r., III SA/Wa 2548/19,
Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie (dalej: WSA, Sad pierwszej in-
stancji), uwzglednit skarge C. sp. z 0.0. z siedzibg w W. (dalej: spotka, skarzaca,
wnioskodawca) na interpretacje indywidualng Dyrektora Krajowej Informacji
Skarbowej (dalej: Dyrektor KIS, organ interpretacyjny) z 10 wrzesnia 2019 r.
w przedmiocie podatku od towardéw i ustug w zwigzku z czym w punkcie
pierwszym uchylit zaskarzona interpretacje indywidualng oraz w punkcie
drugim rozstrzygnat o kosztach postepowania sadowego.

Wnioskodawca wystapit o wydanie interpretacji indywidualnej dotyczacej
podatku od towardw i ustug w zakresie okreslenia podstawy opodatkowania
w przypadku zaptaty za towar lub ustuge bonem.

We wniosku przedstawiono stan faktyczny i zdarzenie przyszle, z ktérego
wynikato, Ze spotka jest zarejestrowanym, czynnym podatnikiem podatku
od towarow i ustug i prowadzi dziatalnos¢ gospodarcza w zakresie sprzedazy
detalicznej towarédw na terytorium Polski. Wnioskodawca dokonuje sprze-
dazy detalicznej przede wszystkim na rzecz oséb fizycznych, nieprowadza-
cych dziatalnosci gospodarczej. W celu zachecenia klientéw do dokonywania
zakupéw w sklepach spétki, podejmuje ona réznego rodzaju dziatania pro-
mocyjne zmierzajace do zwiekszenia wolumenu sprzedazy, a co za tym idzie
wiasnych przychodéw. Dziatania te polegaja, miedzy innym, na emitowaniu
bonéw z logo spétki o okreslonej wartosci nominalnej, przy pomocy ktérych
klienci maja mozliwo$¢ dokonania zaptaty za towary i ustugi zakupione w sieci
sklepéw spotki. Bony uprawniajg ich posiadaczy do nabycia réznego rodzaju
$wiadczen — towaréw i ustug — w sklepach spotki, ktére moga podlegaé opo-
datkowaniu w oparciu o rézne stawki VAT. Bony sa wystawiane na okaziciela,
tj. spotka honoruje bony przedstawione w celu zaptaty przez okaziciela (bony
nie identyfikujg osoby uprawnionej).

Nabyte odptatnie bony nie moga by¢ wymieniane przez klienta na gotéwke.
Klient jest uprawniony do nabycia towardéw/ustug do wartosci nominalnej
otrzymanego bonu. Ewidencja obrotu i kwot podatku naleznego z tytutu sprze-
dazy na rzecz oso6b fizycznych nieprowadzacych dziatalnosci gospodarczej
prowadzona jest przy zastosowaniu przez spotke kas rejestrujacych. Wszystkie
transakcje tego typu sq dokumentowane za pomoca paragonéw fiskalnych.
Co do zasady, spétka nie wystawia faktur nabywcom indywidualnym, chyba
ze takiego dokumentu zazada klient.
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W przypadku sprzedazy towaréw/ustug, za ktére klienci realizujg ptat-
nos¢ za pomocg bondw, na paragonie fiskalnym kazdorazowo zawarta jest
informacja, jaka czes$¢ naleznosci zostata uregulowana z uzyciem bonu. Jed-
noczesnie, dzieki stosowanemu przez spotke elektronicznemu systemowi
przechowywania danych i zwazywszy na to, iz kazdy bon jest oznaczony indy-
widualnym numerem, wnioskodawca ma mozliwos¢ przyporzadkowania kon-
kretnych bonéw do okreslonych transakcji sprzedazy towaréw/ustug. Spétka
posiada zatem informacje pozwalajace na wskazanie transakeji, w odniesieniu
do ktdérych uregulowanie naleznosci nastapito z wykorzystaniem bonu (naby-
tego odptatnie). Zdarzaja sie sytuacje, w ktérych bony nabyte odptatnie sa wy-
korzystywane przez klientéw do oplacenia $wiadczenia o wartosci mniejszej
niz warto$¢ nominalna bonu, np. klient dokonuje zaptaty za towar lub ustuge
warte 48 z! brutto za pomocg bonu wystawionego na wartos¢ nominalng 50 zt
brutto. W efekcie zrealizowania takiej transakcji, réznica miedzy wartoscia
nominalng bonu, a kwota nalezna od klienta, zgodnie z regulaminem, nie
jest zwracana — spétka rdéznice te zatrzymuje. Wniosek dotyczy bondw, ktére
sg emitowane od 1 stycznia 2019 r.

Spoétka uzupelniajac wniosek, podata tez, ze zapisy regulaminu dotycza-
cego realizacji bonéw nie wskazuja, ze w przypadku optacenia swiadczenia
(towaru lub ustugi) o wartosci mniejszej niz warto$¢ nominalna bonu, réznice
miedzy warto$cig nominalng bonu, a kwota nalezng od klienta, ktora zatrzy-
muje wnioskodawca, nalezy uznaé za wynagrodzenie z tytutu $wiadczenia
ustug na rzecz klienta. Kwota stanowiaca réznice miedzy warto$cia nominalng
bonu, a ceng sprzedazy brutto, zatrzymana przez wnioskodawce, nie stanowi
bowiem wynagrodzenia za zadng ustuge $wiadczona przez wnioskodawce.
W szczegodlnoscei, niezrealizowana czes¢ bonu nie jest ustugg gotowosci do re-
alizacji dostawy towaréw/$wiadczenia ustug.

Spotka wyjasnita, ze regulamin dotyczacy realizacji bondw nie zawiera in-
nych postanowien odnoszacych sie do kwoty stanowiacej réznice miedzy war-
toscig nominalna bonu, a kwota nalezng od klienta, ktéra jest zatrzymywana
przez spotke w przypadku optacenia swiadczenia o wartosci mniejszej niz
warto$¢ nominalna bonu. Dodatkowo, ze w regulaminie dotyczacym realizacji
bonéw wskazano, ze ,w przypadku zaptaty bonami kwoty mniejszej od war-
tosci nominatu bonu, (...) nie bedzie zwracat réznicy.”.

W zwigzku z powyzszym opisem spotka wniosta o potwierdzenie swojego
stanowiska, zgodnie z ktérym, w sytuacji gdy bony nabyte odptatnie sq wyko-
rzystywane przez klientéw do optacenia towarédw lub ustug o cenie sprzedazy
brutto mniejszej niz warto$¢ nominalna bonu/bonéw (tj. gdy klient dokonuje
zaptaty wylacznie z wykorzystaniem bonu/bondw, ktérych suma wartosci no-
minalnej jest wyzsza niz cena sprzedazy brutto towardw lub ustug), podstawe
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opodatkowania VAT stanowi cena brutto sprzedanych towaréw i ustug,
tj. kwota faktycznie zaptacona za bony, pomniejszona o warto$¢ bonu niezre-
alizowana przez klienta, oraz pomniejszona o kwote podatku naleznego zwia-
zanego ze sprzedanymi towarami lub ustugami.

W ocenie wnioskodawcy, sprzedawane przez niego bony spelniaja definicje
bonu zawartg w art. 2 pkt 41 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od to-
warow i ustug (Dz.U. z 2020 r. poz. 106; dalej: u.p.t.u.). Skarzaca stwierdzita,
ze bony o ktérych mowa we wniosku, powinny zosta¢ uznane za bony réznego
przeznaczenia. Bony te bowiem moga zosta¢ wymienione na réznego rodzaju
towary i ustugi opodatkowane réznymi stawkami VAT, np. 5%, 8% czy tez
23%. W zwiazku z tym, nie jest mozliwe, na moment emisji bonu, tj. wpro-
wadzenia bonu do obrotu okreslenie kwoty podatku naleznego z tytutu do-
stawy towarow/$wiadczenia ustug. Kwota ta bedzie znana dopiero w mo-
mencie realizacji bonu. Wnioskodawca zaznaczyl, ze jest emitentem bonéw,
ktére nastepnie sa przez niego akceptowane jako forma zaptaty. W zwiazku
z tym posiada on informacje dotyczace wysokosci wynagrodzenia zaptaco-
nego za bony. W konsekwencji zatem, w przedmiotowej sytuacji zastosowanie
powinien znalez¢é art. 29a ust. 1b pkt 1 u.p.t.u., tj. podstawe opodatkowania
powinna stanowi¢ odpowiednia czes¢ wynagrodzenia zaptaconego za bon, po-
mniejszona o kwote podatku zwigzang z dostarczonymi towarami lub swiad-
czonymi ustugami.

Wnioskodawca podkreslit, ze w odniesieniu do niezrealizowanej czesci
bonu, spétka nie Swiadczy na rzecz klienta ustugi gotowosci do realizacji do-
stawy towaréw/swiadczenia ustug, ktéra powinna podlegaé VAT. Niezrealizo-
wana kwota bonu nie moze juz zostac ,,uzyta” przez klienta do zaptaty za to-
wary lub ustugi nabyte w sklepach wnioskodawcy. Wnioskodawca, w czesci
w jakiej bon nie zostal zrealizowany, nie jest zobowigzany do zapewnienia
ciaglej gotowosci do udzielenia w odpowiednim momencie swiadczenia wy-
maganego przez klienta. Tym samym, niewykorzystana przez klienta kwota
bonu nie stanowi wynagrodzenia, ktére podlega opodatkowaniu VAT. W tym
zakresie nie powstanie zatem obowigzek podatkowy w VAT z tytutu jakichkol-
wiek czynnosci.

W interpretacji indywidualnej z 10 wrzesnia 2019 r. Dyrektor KIS uznat sta-
nowisko wnioskodawcy za nieprawidlowe.

Odnoszac sie do okreslenia podstawy opodatkowania w sytuacji, gdy klient
dokona zaptaty za towar lub ustuge zakupionym bonem réznego przeznaczenia
(MPV; ang. multi purpose voucher) o wartosci wiekszej niz cena nabywanego
towaru lub ustugi, gdzie réznica miedzy wartoscia nominalng bonu a kwotg
nalezng od klienta, zgodnie z regulaminem, nie jest klientowi zwracana,
Dyrektor KIS uznat, ze dochodzi do zrealizowania danego bonu w catosci.

188



Poz. 39

Powyzsze wynika z faktu, ze klient (posiadacz bonu) ma mozliwos¢ dokonania
zakupdw towaréow lub ustug o wartosci réwnej kwocie nominalnej bonu, jak
rowniez w kwocie nizszej, przy czym (o czym klient jest informowany) w przy-
padku dokonania ww. zakupu o warto$ci nizszej niz wartos¢ nominalna bonu,
nie ma on mozliwosci realizacji niewykorzystanej czesci bonu w pézniejszym
terminie. Tym samym klient w momencie realizacji bonu posiada wiedze,
ze niewykorzystana kwota bonu nie zostanie mu zwrédcona, jak réwniez nie
ma mozliwosci dokonania kolejnego zakupu z uzyciem tego bonu i wykorzy-
stania pozostatej kwoty bonu. W konsekwencji organ uznat, ze klient kupujac
towar lub ustuge, za ktdéra dokonuje ptatnosci bonem MPV, zgadza sie na wa-
runki zawarte w regulaminie, a tym samym zgadza sie na zaplate za towar
lub ustuge w kwocie wyzszej niz faktyczna cena tj. w kwocie wartosci danego
bonu MPV.

Z uwagi na to, ze to wnioskodawca jest emitentem przedmiotowych bonéw
MPV i posiada informacje o wysokosci wynagrodzenia zaptaconego za bon,
to przy okreslaniu podstawy opodatkowania podatkiem VAT zastosowanie
znajdzie art. 29a ust. 1la pkt 1 u.p.t.u,, tj. za podstawe opodatkowania w od-
niesieniu do tego przedmiotowego bonu MPV nalezy przyja¢ kwote wynagro-
dzenia zaptaconego za ten bon przez klienta (w tym konkretnym przypadku
warto$¢ nominalng bonu), pomniejszong o kwote podatku VAT zwiazang z do-
starczonymi towarami lub swiadczonymi ustugami z catej kwoty zrealizowa-
nego bonu MPV.

Sad pierwszej instancji doszed}l natomiast do przekonania, ze skarga zastu-
giwata na uwzglednienie.

W przekonaniu Sadu, nie mozna przyzna¢ racji organowi, ze podstawa
opodatkowania w odniesieniu do bonéw wyemitowanych przez skarzaca, gdy
postuzyly one do zaplaty za towary i ustugi o cenie sprzedazy brutto nizszej
niz warto$¢ nominalna bonéw, powinna zosta¢ ustalona w oparciu o art. 29a
ust. 1a pkt 1 u.p.t.u. Przepis art. 29a ust. 1a pkt 1 u.p.t.u. dotyczy bowiem usta-
lenia podstawy opodatkowania z tytutu dostawy towaréw lub $wiadczenia
ustug dokonanych w zamian za bon réznego przeznaczenia (MPV) realizo-
wany w catosci i jest rGwna wynagrodzeniu zaptaconemu za ten bon (MPV),
pomniejszonemu o kwote VAT zwiagzang z dostarczonymi towarami lub
$wiadczonymi ustugami. Wskazujac powyzszy przepis, Dyrektor KIS opart sie
na btednym zatozeniu, ze bony, w sytuacji o ktérej mowa we wniosku, sg re-
alizowane przez klientéw w catosci; ze klient nie ma mozliwosci realizacji nie-
wykorzystanej czesci bonu w pdzniejszym terminie (pozostata kwota stano-
wigca réoznice miedzy ceng sprzedazy brutto a wartos$cig nominalng bonu, nie
zostanie mu bowiem zwrdcona, ani nie bedzie mogt jej wymienié¢ na towary/
ustugi w przysztosci), i w konsekwencji, jak wskazat organ, uznac nalezy,
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ze klient kupujac towar lub ustuge, za ktérg dokonuje ptatnosci bonem MPV
zgadza sie na warunki zawarte w regulaminie, a tym samym zgadza sie na za-
plate za towar lub ustuge w kwocie wyzszej niz faktyczna cena, tj. w kwocie
wartosci danego bonu (MPV).

W ocenie Sadu, tego rodzaju wnioski wyprowadzone przez organ interpre-
tacyjny sa btedne. Z opisu wniosku wynika bowiem, ze regulamin wykorzy-
stania bondéw nie zawiera zapisdéw, ktoére uprawniatyby do takiego wniosku.
Mianowicie regulamin nie stanowi, ze niewykorzystana czes¢ bonéw pod-
wyzsza cene towarow/ustug nabytych przez klientéw. Z regulaminu tego
wynika jedynie, ze klient w zaden sposob nie bedzie mégt odzyskac niewyko-
rzystanej kwoty bonu. Klient ma pelna swobode dysponowania kwotg wska-
zang na bonie, jako ze moze, w zaleznosci od wlasnej decyzji wykorzystacd
bon w calosci albo w czesci lub w ogodle nie korzysta¢ z bonu. Dyrektor KIS
blednie uznal, Ze klient godzi sie na zakup towaru/ustugi za kwote wyzsza
niz faktyczna cena towaru/ustugi, to z kolei doprowadzito organ do btednego
wniosku, ze bony, w sytuacji opisanej we wniosku, zostaja zrealizowane w ca-
losci, a tym samym, Ze podstawa opodatkowania powinna zosta¢ ustalona
na podstawie art. 29a ust. la pkt 1 u.p.t.u.

W przekonaniu Sadu, w sytuacji gdy bony wielokrotnego przeznaczenia
nabyte odplatnie sq wykorzystywane przez klientéw do optacenia zakupu to-
waréw lub ustug o cenie sprzedazy brutto mniejszej niz warto$é¢ nominalna
bonu, a zatem gdy klient dokonuje zaptaty wylacznie z wykorzystaniem bonu
o wartosci nominalnej wyzszej niz cena sprzedazy brutto towaréw lub ustug,
podstawe opodatkowania VAT stanowi cena brutto sprzedanych towaréw
i ustug, tj. kwota faktycznie zaptacona za bony, pomniejszona o wartos¢ bonu
niewykorzystang przez klienta, oraz pomniejszona o kwote podatku naleznego
zwigzanego ze sprzedanymi towarami lub ustugami.

Nieprawidlowa jest zatem konkluzja organu, ze podstawa opodatkowania,
w sytuacji gdy klient dokona zaptaty za towar lub ustuge bonem o wartosci
wiekszej niz cena brutto nabywanego towaru lub ustugi, a réznica miedzy
wartoscig nominalng bonu a kwota nalezna z tytutu sprzedazy nie jest klien-
towi zwracana, powinna by¢ ustalana, tak jak w przypadku zrealizowania
bonu w catosci. Takie stwierdzenie stanowi naruszenie art. 5 ust. 1 pkt 1 w zw.
z art. 7 ust. 1 iart. 8 ust. 1 u.p.t.u., gdyz powoduje konieczno$¢ opodatkowania
platnosci niestanowiacej zaptaty za dostawe towaréw lub swiadczenie ustug
podlegajacych VAT.

W ocenie Sadu, w sprawie naruszone zostaly takze przepisy postepo-
wania, mianowicie art. 14c § 11 § 2 oraz art. 120, art. 121 § 1 w zw. z art. 14h
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2019 r.
poz. 900 ze zm.; dalej: o.p.) poprzez wadliwe uzasadnienie interpretacji,
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polegajace na braku doktadnego i rzetelnego wyjasnienia stanowiska organu.
W istocie spotka nie otrzymata rzetelnej odpowiedzi na pytanie, na jakich za-
sadach powinna zosta¢ ustalona podstawa opodatkowania VAT, w sytuacji gdy
ptatnos¢ za towary i ustugi nastapita z wykorzystaniem bonu o wartosci no-
minalnej wyzszej niz cena brutto nabywanych za ten bon towaréw lub ustug.
W ocenie Sadu, Dyrektor KIS w wydanej interpretacji naruszyt réwniez art. 14b
§ 11 art. 14b § 2 o.p. z uwagi na to, ze organ wydajac interpretacje wyszedt
poza ramy przedstawionego opisu stanu faktycznego/zdarzenia przysztego.

W tym stanie rzeczy na podstawie art. 146 § 1 w zw. z art. 145 § 1 pkt 1
lit. a/ i ¢/ ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sa-
dami administracyjnymi (Dz.U. z 2019 r. poz. 2325; dalej: p.p.s.a.), Sad pierw-
szej instancji uchylit zaskarzona interpretacje indywidualna.

Dyrektor KIS ztozyl skarge kasacyjng od wyroku Sadu pierwszej instancji,
w ktorej zaskarzyt ten wyrok w catosci.

Zaskarzonemu wyrokowi zarzucil naruszenie:

I. przepiséw prawa materialnego tj.: art. 29a ust. 1la pkt 1 w zw. z art. 29a
ust. Ibpkt liart. 5ust. 1 wzw. zart. 7 ust. liart. 8 ust. 1 ustawy zdnia 11 marca
2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz.U. z 2018 1. poz. 2174 ze zm.), poprzez
ich btedna wyktadnie, polegajaca na przyjeciu przez Sad a quo, Ze za podstawe
opodatkowania VAT w odniesieniu do bonéw wyemitowanych przez skarzaca,
gdy stuza one do zaptaty za towary i ustugi w cenie sprzedazy brutto nizszej
niz wartos¢ nominalna bonu, nalezy przyja¢ cene brutto sprzedanych towaréw
i ustug, tj. kwote faktycznie zaptacong za bony, pomniejszona o wartos¢ bonu
niewykorzystang przez klienta, oraz pomniejszona o kwote podatku naleznego
zwigzanego ze sprzedanymi towarami lub ustugami, podczas gdy prawidlowa
wykladnia winna skutkowaé przyjeciem, iz za podstawe opodatkowania VAT
rzeczonych bonéw nalezy uznaé kwote wynagrodzenia zaptaconego za ten
bon przez klienta, tj. warto$¢ nominalng bonu, pomniejszong o kwote podatku
naleznego zwigzang z dostarczanymi towarami lub $wiadczonymi ustugami
tj. w sytuacji, gdy klient dokona zaptaty za towar lub ustuge bonem o wartosci
wiekszej niz cena brutto nabywanego towaru lub ustugi, a réznica miedzy
wartoscig nominalng bonu a kwotg nalezna z tytutu sprzedazy nie jest klien-
towi zwracana, podstawa opodatkowania VAT powinna by¢ ustalana, tak jak
w przypadku zrealizowania bonu w catosci, a nie tak jak przyjmuje Sad a quo,
ze niezrealizowana kwota bonu MPV, ktérg spétka zatrzymuje i traktuje jako
przychéd w podatku dochodowym od oséb prawnych, nie podlega opodatko-
waniu VAT;

II. przepisow postepowania majacych istotny wpltyw na wynik sprawy tj.:
art 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ wzw. z art. 146 § 1 p.p.s.a. wzw. z art. 14b§ 11§ 3 oraz
art. 14c § 11 § 2, a takze art. 120 i art. 121 § 1 w zw. z art. 14h o.p. poprzez
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niezasadne uchylenie zaskarzonej interpretacji, na skutek przyjecia, ze organ
w wydanej interpretacji nie odniést sie w sposéb nalezyty do przedstawio-
nego opisu sprawy i swoje uzasadnienie ograniczyt jedynie do informacji, iz
podstawa opodatkowania winna by¢ ustalona na podstawie art. 29a ust. la
pkt 1 u.p.t.u., bez wskazania jaka stawka winna zosta¢ zastosowana do réz-
nicy miedzy kwota nominalng bonu a wartoscig brutto towaréw i ustug na-
bytych przez klienta, czym zdaniem Sadu a quo nie wskazat prawidtowego
stanowiska w sprawie, jak réwniez poprzez naruszenie przepiséw postepo-
wania polegajacych na modyfikacji stanu faktycznego i przyjecie zatozenia,
ze klient zgadza sie na podwyzszenie ceny za nabywane towary i ustugi w za-
mian za bon, w sytuacji gdy organ wydat interpretacje odpowiadajaca prawu,
w tym zawierajaca ocene stanowiska skarzacej wraz z podaniem uzasadnienia
prawnego, w ktédrym wskazal stan prawny majgcy zastosowanie w niniej-
szej sprawie, odnidst sie do problemu zakreslonego pytaniem podatnika oraz
wskazat przyczyny, dla ktérych dokonat danej wykladni przepiséw prawa
materialnego w zakresie podstawy opodatkowania podatkiem VAT, ktéra za-
ktada, ze w sytuacji, gdy klient dokona zaptaty za towar lub ustuge bonem
o wartosci wiekszej niz cena brutto nabywanego towaru lub ustugi, a réznica
miedzy warto$cig nominalna bonu a kwota nalezng z tytutu sprzedazy nie jest
klientowi zwracana, podstawa opodatkowania VAT powinna by¢ ustalana, tak
jak w przypadku zrealizowania bonu w catosci, czym nie naruszyt stanu fak-
tycznego lecz dokonat prawnie dopuszczalnej wyktadni w zgodzie z art. 14c
§ 118§ 2 o.p. z poszanowaniem rudymentarnych zasad postepowania podatko-
wego majacych zastosowanie w postepowaniu interpretacyjnym.

W konsekwencji organ wnidst o uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci
i orzeczenie co do istoty sprawy poprzez oddalenie skargi oraz o rozpoznanie
skargi kasacyjnej na rozprawie i zasadzenie kosztdw postepowania wraz
z kosztami zastepstwa procesowego wedtug norm przepisanych.

Spélka nie ztozyta odpowiedzi na skarge kasacyjng organu.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga kasacyjna nie zastuguje na uwzglednienie.

Nie jest zasadny zarzut naruszenia art. 29a ust. 1la pkt 1 w zw. z art. 29a
ust. 1b pkt 11 art. 5 ust. 1 w zw. z art. 7 ust. 1 i art. 8 ust. 1 u.p.t.u., w ra-
mach ktérego skarzacy organ podnosi, ze w sytuacji gdy klient dokona zaptaty
za towar lub ustuge bonem o wartosci wiekszej niz cena brutto nabywanego
towaru lub ustugi, a réznica miedzy wartoscia nominalng bonu a kwotg na-
lezna z tytulu sprzedazy nie jest klientowi zwracana, podstawa opodatko-
wania VAT powinna by¢ ustalana, tak jak w przypadku zrealizowania bonu
w catosci, a nie tak jak przyjmuje Sad, ze niezrealizowana kwota bonu MPV,
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ktora spétka zatrzymuje i traktuje jako przychdéd w podatku dochodowym
od o0s6b prawnych, nie podlega opodatkowaniu VAT.

W istocie spdr w tej sprawie odnosnie tego, czy do opodatkowania ptatnoscia
bonem swiadczenia o wartosci mniejszej niz wartos¢ nominalna bonu, znajdzie
zastosowanie art. 29a ust. 1la pkt 1 u.p.t.u. (jak twierdzi organ) czy art. 29a
ust. 1b pkt 1 u.p.t.u. (jak uznat Sad podzielajac stanowisko skarzacej), spro-
wadza sie do odpowiedzi, czy w takim przypadku mamy do czynienia ze zre-
alizowaniem bonu w catosci (wedtug pogladu organu) czy w czesci (wedtug
skarzacej i Sadu).

Bon w regulacji VAT jest specyficznym $rodkiem platniczym za towary lub
ustugi.

W tej sytuacji zawarte w art. 29a ust. la pkt 1 u.p.t.u. oraz art. 29a ust. 1b
pkt 1 u.p.t.u. sformulowania o realizacji bonu w catosci lub w czesci odnosza sie
do tej roli bonu, tzn. jako srodka platniczego za towary lub ustugi. Jezeli zatem
w art. 29a ust. 1la pkt 1 u.p.t.u. mowa jest o realizacji bonu réznego przezna-
czenia w catosci, oznacza to, ze wynagrodzenie zaptacone za ten bon réznego
przeznaczenia stanowi w catosci réwnowartos¢ nabytego towaru lub ustugi
(brutto).

Natomiast jezeli w art. 29a ust. 1b pkt 1 u.p.t.u. mowa jest o realizacji bonu
réznego przeznaczenia w cze$ci, oznacza to, ze rownowarto$¢ nabytego to-
waru lub ustugi (brutto) stanowi cze$s¢ wynagrodzenia zaptaconego za ten bon
réznego przeznaczenia.

Z powyzszego wynika jednoznacznie, ze jezeli rownowarto$¢ nabytego to-
waru lub ustugi (brutto) stanowi czes¢ wynagrodzenia zaptaconego za bon
réznego przeznaczenia, to ta czes$¢ tego wynagrodzenia opowiadajaca tej row-
nowartosci pomniejszona o kwote podatku zwiazang z dostarczonymi towa-
rami lub §wiadczonymi ustugami stanowi podstawe opodatkowania.

Nie mozna zatem zgodzic sie ze skarzacym organem, ze w przypadku okre-
Slenia w spornym przypadku podstawy opodatkowania nie nalezy odnosic sie
to ,wykorzystania kwot” bonu, lecz zrealizowania bonu w catosci jako instru-
mentu przyjmowanego przez sprzedawce jako wynagrodzenie.

Zgodnie z art. 1 dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r.
w sprawie wspoélnego systemu podatku od wartosci dodanej (Dz.Urz. UE L
2006.347.1; dalej: dyrektywa 2006/112/WE) zasada wspolnego systemu VAT
polega na zastosowaniu do towaréw i ustug ogdlnego podatku konsumpcyj-
nego doktadnie proporcjonalnego do ceny towardw i ustug. VAT, obliczony jest
od ceny towaru lub ustugi wedtug stawki, ktéra ma zastosowanie do takiego
towaru lub ustugi.

Opodatkowaniu VAT podlega zatem dostawa towardéw i ustug podatkiem
proporcjonalnym do ceny towaréw i ustug. Fakt, ze nabywca ptaci za nabyte
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towary lub ustugi bonem réznego przeznaczenia o wartosci wyzszej od ceny
nabytych towaréw i ustug nie powoduje, ze opodatkowanie tych towarow
i ustug nalezy odnosi¢ do wartosci nominalnej tego bonu jako instrumentu
przyjmowanego przez sprzedawce jako wynagrodzenie, a nie do ich ceny. Taki
poglad organu nie znajduje zadnego oparcia normatywnego, w szczegdlnosci
nie daje podstaw do uznania, ze w takim przypadku ma miejsce dostawa to-
wardw lub §wiadczenie ustug dokonanych w zamian za bon réznego przezna-
czenia realizowany w cato$ci. Fakt, Ze nabywca towaru lub ustugi przy jego
ptatnosci postuguje sie instrumentem w postaci bonu réznego przeznaczenia
o wartosci wyzszej od ceny nabytych towardw i ustug, majac swiadomosé,
Ze roznicy tej juz nie spozytkuje, nie powoduje bowiem, ze forma tej ptatnosci
skutkuje podniesieniem ceny nabytych towaréw i ustug do wartosci nomi-
nalnej bonu i powoduje, ze realizacja bonu nastepuje w catosci.

Nie jest trafny poglad skarzacego organu, ze art. 29a ust. 1b pkt 1 u.p.t.u.
moze znalezé zastosowanie jedynie w sytuacji kiedy bon réznego przezna-
czenia jest realizowany czesciowo, a w pozostatej czesci termin waznosci bonu
pozostaje zachowany, a tym samym posiadacz bonu ma w dalszym ciggu moz-
liwos¢ realizacji niewykorzystanej czesci bonu, a w przedmiotowej sprawie
klient wykorzystat wprawdzie cze$é kwoty z przystugujacej mu wartosci no-
minalnej bonu, lecz bon - jako instrument — zostal zrealizowany przez klienta
w catosci.

Po pierwsze, z tresci tego przepisu nie wynika zawezenie jego dyspozycji
jedynie do przypadku podanego przez organ, a po drugie, gdyby zaakceptowac
stanowisko organu, to zwrdéci¢ nalezy uwage, ze w podanej przez organ sytu-
acji nie wiadomo, czy klient w ogoéle skorzysta z niewykorzystanej czesci bonu,
a jezeli tego nie uczyni, jego sytuacja bedzie taka sama jak nabywcy towaru
lub ustugi w przypadku bedacym przedmiotem rozpoznania. To zatem réwniez
wskazuje, ze art. 29a ust. 1b pkt 1 u.p.t.u. znajduje zastosowanie w kazdym
przypadku, gdy réwnowarto$¢ nabytego towaru lub ustugi (brutto) stanowi
jedynie cze$¢ wynagrodzenia zaptaconego za bon réznego przeznaczenia, nie-
zaleznie od tego, czy nabywca ma mozliwosc¢ realizacji tego bonu w zakresie
cze$ci niewykorzystane;j.

Podstawe opodatkowania, w przypadku o ktérym mowa w art. 29a ust. 1b
pkt 1 u.p.t.u., z tytutu dostawy towaréw lub swiadczenia ustug dokonanych
w zamian za bon réznego przeznaczenia realizowany w cze$ci, stanowi odpo-
wiadajaca cenie nabytych towaréw lub ustug cze$é wynagrodzenia zaptaco-
nego za ten bon réznego przeznaczenia, pomniejszona o kwote podatku zwia-
zang z dostarczonymi towarami lub $wiadczonymi ustugami, bez wzgledu
na to, czy nabywca ma mozliwo$¢ realizacji tego bonu w zakresie jego niewy-
korzystanej wartosci.
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Jezeli bowiem w przypadku nabycia bonu réznego przeznaczenia bon ten
nie zostanie w ogdle wykorzystany przez nabywce, nie ma zadnych podstaw
do opodatkowania VAT zaptaconego wynagrodzenia za ten bon, tak tez w sy-
tuacji wykorzystania przez klienta jedynie wartosci bonu w czesci na nabycie
towaréw lub ustug, nie ma podstaw do opodatkowania czesci niespozytko-
wanej. To bowiem od woli klienta zalezy jedynie skorzystanie w ogéle z naby-
tego bonu, jak rowniez zakres jego wykorzystania.

Trafnie zatem stwierdzit Sad pierwszej instancji, ze podstawe opodatko-
wania VAT w przypadku spornego zagadnienia stanowi cena brutto sprzeda-
nych towardw i ustug, tj. kwota faktycznie zaptacona za bony, pomniejszona
o wartos¢ bonu niewykorzystang przez klienta, oraz pomniejszona o kwote po-
datku naleznego zwiazanego ze sprzedanymi towarami lub ustugami.

W $wietle powyzszego nie ma podstaw do uwzglednienia zarzutu naru-
szenia art. 29a ust. 1a pkt 1 w zw. z art. 29a ust. 1b pkt 1 i art. 5 ust. 1 w zw.
z art. 7 ust. 1iart. 8 ust. 1 u.p.t.u.

Za bezzasadne uzna¢ takze nalezy zarzuty naruszenia przepiséw postepo-
wania, tj. art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ w zw. z art. 146 § 1 p.p.s.a. wzw. art. 14b § 1
i§ 3 oraz art. 14c § 11§ 2, a takze art. 120 i art. 121 § 1 w zw. z art. 14h o.p,,
jako niemajace istotnego wptywu na wynik tej sprawy, w ktérej istotnym jest
wlasciwa wyktadnia przepiséw prawa materialnego.

Z powyzszych wzgledow skarge kasacyjna oddalono na podstawie
art. 184 p.p.s.a.

40

WYROK
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 7 pazdziernika 2025 r.
(II FSK 81/23)

Prgewodniczqcy: sedzia NSA Antoni Hanusz (sprawozdawca)
Sedziowie: NSA Jan Rudowski, NSA Tomasz Zborzynski

Okreslenie wysokosci zysku spétki, a co za tym idzie, takze kwoty
wyplacalnej komplementariuszowi tytulem udziatu w zysku spotki jest
mozliwe po zakornczeniu roku obrotowego tej spotki. Dopiero wow-
czas znana jest podstawa opodatkowania do obliczenia przez platnika
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zryczaltowanego podatku dochodowego, o ktéorym mowa w art. 30a ust. 1
pkt 4 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od oséb fi-
zycznych (Dz.U. z 2025 r. poz. 163). Natomiast ze wzgledu na brak mozli-
wosci okreslenia w trakcie roku podatkowego zysku sp61ki niecelowe jest
obciazanie podatkiem wyptat zaliczkowych na poczet udzialu w zysku,
bez pewnosci, ze po zakonczeniu roku zostanie rozpoznany zysk, ktory
podlegalby opodatkowaniu.

Naczelny Sad Administracyjny odd alit na podstawie art. 184 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.) skarge kasacyjng Dyrektora Krajowej
Informacji Skarbowej od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Lodzi z dnia 20 pazdziernika 2022 r. w sprawie ze skargi O. S.K.A. z siedzibg
w B. na interpretacje indywidualng Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej
z dnia 24 maja 2022 r. nr 0113-KDIPT2-3.4011.342.2022.1.GG w przedmiocie
podatku dochodowego od 0séb fizycznych.

Z uzasadnienia

Wyrokiem z 20 pazdziernika 2022 r., I SA/Ld 526/22, Wojewddzki Sad
Administracyjny w Lodzi uchylit zaskarzong przez O. sp6tka komandytowo-
-akcyjna z siedzibg w B. interpretacje indywidualna Dyrektora Krajowej In-
formacji Skarbowej z 24 maja 2022 r. w przedmiocie podatku dochodowego
od 0s6b fizycznych.

Skarge kasacyjna od tego wyroku zlozyt pelnomocnik Dyrektora Kra-
jowej Informacji Skarbowej. Wyrok zaskarzyl w catos$ci, zarzucajac mu w ra-
mach podstawy z art. 174 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2022 r. poz. 329;
dalej: p.p.s.a.) naruszenie prawa materialnego tj. art. 41 ust. 4 w zw. z art. 41
ust. 4e, art. 30a ust. 6a—6e ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku docho-
dowym od os6b fizycznych (Dz.U. z 2021 r. poz. 1128 ze. zm.; dalej: u.p.d.o.f),
poprzez ich btedna wyktadnie i w konsekwencji niewtasciwa ocene zastoso-
wania polegajaca na uznaniu, ze w okolicznos$ciach tej sprawy obowiazek po-
boru zryczattowanego podatku przez ptatnika powstanie wéwczas, gdy jego
obowigzek podatkowy przeksztalci sie w zobowigzanie podatkowe.

Wobec tego pelnomocnik organu podatkowego wnidst o uwzglednienie
skargi kasacyjnej, uchylenie zaskarzonego wyroku Wojewddzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Lodzi w catosci i oddalenie skargi lub uchylenie zaskar-
zonego wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w fLodzi w catosci
i przekazanie sprawy temu Sadowi do ponownego rozpoznania. Ponadto
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wnidst o zwrot kosztéw postepowania, w tym kosztéw zastepstwa proceso-
wego, wedtug norm przepisanych.

Naczelny Sad Administracyjny uznal, ze skarga kasacyjna podlega odda-
leniu. Spétka chcac pobrac zryczattowany podatek od wyptat komplemen-
tariuszowi udziatu w zysku, powinna go obliczy¢ z uwzglednieniem zasad
przewidzianych w art. 41 ust. 4e u.p.d.o.f. Zgodnie z tym przepisem, spoiki,
o ktérych mowa w art. 5a pkt 28 lit. ¢/, a wiec spétki komandytowo-akcyjnej
obowiazane sg jako platnicy pobiera¢ zryczaltowany podatek dochodowy,
o ktérym mowa w art. 30a ust. 1 pkt 4, z uwzglednieniem zasad okreslonych
w art. 30a ust. 6a—6e, czyli z zastosowaniem pomniejszenia go o kwote od-
powiadajaca iloczynowi procentowego udziatu komplementariusza w zysku
tej spotki i podatku naleznego od dochodu tej spotki, obliczonego zgodnie
z art. 19 ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od os6b
prawnych (dalej: u.p.d.o.p.), za rok podatkowy, z ktérego przychdd z tytutu
udzialu w zysku zostat uzyskany.

Spotka obowigzana jest pobraé zryczalttowany podatek od wyptat kom-
plementariuszowi udzialu w zysku. Jednoczesnie powinna go obliczy¢
z uwzglednieniem art. 41 ust. 4e u.p.d.o.f., oraz zasad okreslonych w art. 30a
ust. 6a—6e u.p.d.o.f,, czyli z pomniejszeniem podatku o kwote odpowiadajaca
iloczynowi procentowego udzialu komplementariusza w zysku spoétki i po-
datku naleznego od jej dochodu, obliczonego zgodnie z art. 19 u.p.d.o.p.,
za rok podatkowy, z ktérego przychdd z tytutu udziatu w zysku zostat uzy-
skany (ust. 6a).

Rozpoznajac niniejsza sprawe nalezy zwrdci¢ uwage, ze przepis art. 30a
ust. 6a u.p.d.o.f. nie tylko zawiera sformutowanie podatku naleznego, ale takze
podatku za rok podatkowy. Podatek nalezny w odniesieniu do roku podatko-
wego oznacza, ze ustawodawca celowo przyjal, iz odliczenie od zryczattowa-
nego podatku naliczonego od przychodu komplementariusza z tytutu udziatu
w zysku podatku naleznego zapltaconego przez spotke odnosi sie do roku
podatkowego, z ktérego przychdd z tytutu udzialu w zysku zostat uzyskany.
Skoro przepis art 30a ust. 6a u.p.d.o.f odnosi sie do podatku naleznego obli-
czonego wedtug art. 19 u.p.d.o.p., to znaczy, ze chodzi wylacznie o zaliczenie
na poczet podatku zryczattowanego od przychodéw komplementariusza z ty-
tutu udziatu w zysku sp6tki podatku dochodowego od oséb prawnych maja-
cego wynikajace z zeznania rocznego spéiki.

Z tych powoddéw wspdlnicy spoétki zostang opodatkowani od faktycznie
uzyskanego przez nich dochodu z uczestnictwa w zysku takiej spétki. Nato-
miast w przypadku wyptaty zysku na rzecz komplementariusza przyznane
zostanie mu prawo do odliczenia od podatku naliczonego od wyptat z zysku
kwoty podatku zaptaconego przez spétke komandytowo-akcyjna od wtasnych

197



Zbidr orzeczen

dochodéw, w takiej czesci, w jakiej zaptacony przez spdtke podatek obnizat
wyplacony komplementariuszowi zysk tej spotki.

Wobec tego wptacajac komplementariuszowi w trakcie roku podatkowego
zaliczki na poczet zysku, spétka nie bedzie miata obowiazku pobierania
zryczattowanego podatku dochodowego, o ktéorym mowa w art. 30a ust. 1
pkt 4 u.p.d.o.f. W $wietle art. 41 ust. 4e w zw. z art. 30a ust. 6a—6e u.p.d.o.f.
zryczattowany podatek dochodowy jest bowiem pobierany od wyptat kom-
plementariuszowi udzialu w zysku, a nie od przekazywanych mu w trakcie
roku zaliczek na poczet udzialtu w zysku. Zwrécié nalezy uwage, ze okreslenie
wysokosci zysku spétki, a co za tym idzie, takze kwoty wyptacanej komple-
mentariuszowi tytulem udziatu w zysku spéiki jest mozliwe po zakonczeniu
roku obrotowego tej sp6tki. Dopiero wéwczas znana jest podstawa opodatko-
wania do obliczenia przez platnika zryczaltowanego podatku dochodowego,
o ktérym mowa w art. 30a ust. 1 pkt 4 u.p.d.o.f.

Na podkreslenie zastuguje réwniez okolicznosé, ze ze wzgledu na brak moz-
liwosci okreslenia w trakcie roku podatkowego zysku spo6tki pozbawione sensu
bytoby obciazanie podatkiem wyptat zaliczkowych na poczet udziatu w zysku,
nie majac gwarancji, ze po zakonczeniu roku w ogdle zostanie rozpoznany
zysk, ktéry podlegatby opodatkowaniu. Ponadto gdyby ustawodawca widziat
celowos¢ takiego rozwiazania, aby od wyptat zaliczkowych na poczet udziatu
w zysku spéiki istnial obowiazek poboru zaliczki na podatek dochodowy,
to datby temu wyraz ustanawiajac w ustawie o podatku dochodowym od oséb
fizycznych unormowanie, ktére wyraznie uprawniatoby ptatnika do poboru
zaliczek na podatek dochodowy od realizowanych w trakcie roku $wiadczen
z tytutu zaliczek na poczet udziatu w zysku spétki.

Tymczasem w analizowanych przez Sad przepisach prawnych ustawy o po-
datku dochodowym od 0séb fizycznych wystepuje oczywisty brak takich re-
gulacji. Majac powyzsze na wzgledzie Sad administracyjny pierwszej instancji
stusznie uznal, ze zaskarzona interpretacja narusza powotane w skardze prze-
pisy art. 41 ust. 4 w zw. z art. 41 ust. 4e, art. 30a ust. 6a—6e u.p.d.o.f., poprzez
ich btedna wyktadnie.

Majac powyzsze na uwadze Naczelny Sad Administracyjny na podstawie
art. 184 p.p.s.a., orzek! jak w sentencji. (...).
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