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Ustanowienie służebności gruntowej a obowiązek podatkowy 
w podatku od nieruchomości w związku z prowadzeniem 
działalności gospodarczej

ABSTRAKT

W księgach wieczystych nie zawsze pojawiają się wpisy, z których wynika obciążenie nieruchomości ogra-
niczonym prawem rzeczowym stanowiącym nieodpłatną służebność przejazdu i przechodu na rzecz każ-
dorazowych właścicieli nieruchomości władnących. Osoby prowadzące działalność gospodarczą wskazują, 
że ustanowienie takiego ograniczonego prawa rzeczowego w postaci służebności gruntowej ma wpływ na 
przysługujące danemu podmiotowi prawo własności do nieruchomości obciążonej tą służebnością, a tym 
samym właściciele sąsiednich nieruchomości, jako uprawnieni do korzystania ze służebności, nie są podat-
nikami podatku od nieruchomości jako posiadacze samoistni nieruchomości drogowych. W konsekwencji 
powoduje to, że osoby prowadzące działalność gospodarczą nie mogą w pełni korzystać ze swojej nieru-
chomości.
Zasadniczym celem niniejszego artykułu jest analiza i ocena wpływu umownego ustanowienia służebności 
gruntowej na zakres obowiązku podatkowego w podatku od nieruchomości. Tematyka ta wywołuje liczne 
kontrowersje, w szczególności w kontekście prowadzenia działalności gospodarczej. Aby osiągnąć założo-
ny cel badawczy i zweryfikować postawioną tezę, w pierwszym rzędzie należy zdefiniować pojęcia: grun-
ty, budynki oraz budowle związane z prowadzeniem działalności gospodarczej. W drugiej części artykułu 
przedstawiona zostanie istota posiadania gruntów przez przedsiębiorcę, ze szczególnym uwzględnieniem 
dorobku orzecznictwa sądów cywilnych oraz administracyjnych w tym zakresie. W dalszej części artykułu 
analizie poddane zostaną relacje pomiędzy służebnością gruntową a obowiązkiem podatkowym w podatku 
od nieruchomości.
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Establishment of a Land Easement and Property Tax Liability in Connection with 
Conducting Business Activity

ABSTRACT

Land and mortgage registers do not always contain entries that impose a limited right in rem in the form 
of a gratuitous easement of right of way for the benefit of each owner of the benefited property. Persons 
conducting business activity indicate that the establishment of such a limited property right in the form 
of a land easement affects the ownership right to the real property encumbered with the easement, and 
thus the owners of neighbouring real properties, as those entitled to use the easement, are not subject to 
real estate tax as self-owners of road property. The main objective of this article is to analyse and assess 
the impact of the contractual establishment of a land easement on the scope of the property tax liability.

KEYWORDS

real estate tax, property tax liability, land easement

Wprowadzenie. Zdefiniowanie pojęcia gruntów związanych 
z prowadzeniem działalności gospodarczej

W konstrukcji prawnej podatku od nieruchomości ustawodawca wprowadził generalną 
zasadę, w myśl której grunty, będące w posiadaniu przedsiębiorcy lub innego podmiotu 
prowadzącego działalność gospodarczą, należy uznać za związane z prowadzeniem dzia-
łalności gospodarczej. Zgodnie z treścią art. 1a ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. 
o podatkach i opłatach lokalnych1 za grunty związane z prowadzeniem działalności go-
spodarczej uznaje się grunty, budynki i budowle będące w posiadaniu przedsiębiorcy lub 
innego podmiotu prowadzącego działalność gospodarczą.

Należy jednak wskazać, że prawodawca wprowadza w powołanym przepisie ustawy 
o podatkach i opłatach lokalnych zasadę, zgodnie z którą, z jednej strony, wszystkie grunty 
będące w posiadaniu przedsiębiorcy lub innego podmiotu prowadzącego działalność go-
spodarczą należy uznać za związane z prowadzeniem działalności gospodarczej. Z drugiej 
jednak strony dopuszcza cztery odstępstwa od tej reguły2 − za niezwiązane z prowadze-
niem działalności gospodarczej uznaje:
a)	budynki mieszkalne i związane z nimi grunty;
b)	grunty pod wodami powierzchniowymi stojącymi lub wodami powierzchniowymi pły-

nącymi jezior i zbiorników sztucznych oraz gruntów niezabudowanych objętych obsza-
rem rewitalizacji;

c)	 budynki, budowle lub ich części, w odniesieniu do których została wydana decyzja osta-
teczna organu nadzoru budowlanego lub decyzja ostateczna organu nadzoru górniczego, 
na podstawie której trwale wyłączono budynek, budowlę lub ich części z użytkowania ze 

1	 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opłatach lokalnych (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1170 z późn. zm.).
2	 Por. B. Pahl, Glosa do wyroku NSA z dnia 18 lipca 2013 r., II FSK 3212/12 (Lex).
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względu na nakaz rozbiórki nieużytkowanego lub niewykończonego obiektu budowla-
nego;

d)	grunty:
	− przez które przebiegają urządzenia wchodzące w skład przedsiębiorstw prowadzących 

działalność telekomunikacyjną, działalność w zakresie przesyłania lub dystrybucji pły-
nów, pary, gazów lub energii elektrycznej lub zajmujących się transportem wydobytego 
gazu ziemnego lub ropy naftowej,

	− zajętych na pasy technologiczne stanowiące grunt w otoczeniu urządzeń konieczny dla 
zapewnienia właściwej eksploatacji tych urządzeń,

	− zajęte na strefy bezpieczeństwa oraz strefy kontrolowane urządzeń służących do prze-
syłania lub dystrybucji ropy naftowej, paliw ciekłych lub paliw gazowych, lub transpor-
tu wydobytego gazu ziemnego, lub ropy naftowej, które zostały określone w odrębnych 
przepisach, chyba że grunty te są jednocześnie związane z prowadzeniem działalności 
gospodarczej innej aniżeli działalność telekomunikacyjną, działalność w zakresie prze-
syłania lub dystrybucji płynów, pary, gazów lub energii elektrycznej, lub zajmującego się 
transportem wydobytego gazu ziemnego lub ropy naftowej.
W świetle powyższego należy zatem przyjąć, że wszystkie grunty (nieruchomości) nie-

zależnie od sposobu wykorzystania (z wyłączeniem działalności rolniczej lub leśnej), jeżeli 
znajdują się w posiadaniu przedsiębiorcy lub innego podmiotu prowadzącego działalność 
gospodarczą, traktowane muszą być jako związane z działalnością gospodarczą tego pod-
miotu3. Przedmiotem opodatkowania jest posiadana nieruchomość, rozumiana jako część 
powierzchni ziemskiej, stanowiąa odrębny przedmiot własności (grunty). Z brzmienia 
przepisu art.  1a ust. 1 pkt  3 u.p.o.l. wyraźnie wynika także, że wobec braku w ustawie 
podatkowej definicji posiadania, jedynym czynnikiem decydującym o uznaniu nierucho-
mości za związaną z prowadzeniem działalności jest kryterium posiadania i to w znaczeniu 
o jakim mowa w przepisach prawa prywatnego4.

Istota posiadania gruntów przez przedsiębiorcę

Jak wywiedziono wyżej, decydującym kryterium dla przyjęcia, że grunty są związane 
z prowadzoną działalnością gospodarczą, jest ich posiadanie przez określone podmioty 
tj., po pierwsze posiadanie przez przedsiębiorcę, po drugie posiadanie przez inny podmiot 
prowadzący działalność gospodarczą. Przede wszystkim należy uwzględnić, że ustawo-
dawca podatkowy wskazuje na przesłankę posiadania, a co za tym idzie, decydujące w tym 
znaczeniu jest istnienie stosunku prawnego posiadania na podstawie, jaki strony ustalają5.

3	 Por. Wyrok WSA w Poznaniu z 5 lutego 2021 r., I SA/Po 700/20, Lex nr 3146093.
4	 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1740 z późn. zm.) – dalej: kodeks 

cywilny lub k.c.
5	 Por. Postanowienie SN z 19 stycznia 1988 r., III CRN 459/87, Lex nr 8858.



Adam Drozdek

8

Podejmując rozważania, które mają na celu określenie istoty posiadania gruntów przez 
przedsiębiorcę, należy wskazać, że wobec braku odmiennego zdefiniowania posiadania sa-
moistnego w ustawach podatkowych, pojęcie posiadania użyte w art. 3 ust. 1 pkt 2 i ust. 3 
u.p.o.l. należy definiować przez odwołanie się do art. 336 k.c. Zgodnie z tym przepisem 
posiadaczem rzeczy jest zarówno ten, kto nią faktycznie włada jak właściciel (posiadacz 
samoistny), jak i ten, kto nią faktycznie włada jak użytkownik, zastawnik, najemca, dzier-
żawca lub mający inne prawo, z którym łączy się określone władztwo nad cudzą rzeczą 
(posiadacz zależny). Z powyższego stwierdzenia wynika, że posiadacz samoistny nie musi 
być właścicielem rzeczy, a więc podmiotem, któremu przysługuje prawo własności do danej 
rzeczy. Możliwe są zatem sytuacje, w których kto inny jest właścicielem rzeczy, kto inny zaś 
jej samoistnym posiadaczem, na przykład. przez zasiedzenie.

Na temat pojęcia posiadania wypowiada się przede wszystkim judykatura prawa pry-
watnego. W wyroku z dnia 23 października 2015 r.6 Sąd Apelacyjny w Warszawie zwrócił 
na przykład uwagę, że posiadanie jest określonym rodzajem władztwa nad rzeczą. W ro-
zumieniu przepisu 366 k.c. na posiadanie składają się dwa elementy: fizyczny (corpus) oraz 
psychiczny (animus). Posiadanie nie jest przy tym prawem podmiotowym, a jedynie sta-
nem faktycznym, w związku z tym nie decydują o nim kwestie prawne, które mogą jednak 
mieć wpływ na ocenę jego charakteru7. Rozstrzygające bowiem dla przyjęcia, że posiada-
nie miało charakter posiadania samoistnego, jest ustalenie przesłanek z art. 336 k.c., czyli  
fizycznego władztwa nad rzeczą (corpus) oraz woli władania rzeczą dla siebie – cun, animo 
rem sibi habendi8. Potwierdzenie tego, że decydujące znaczenie ma kryterium posiadania, 
można odnaleźć również w najnowszym orzecznictwie podatkowym. Warto wobec tego 
przywołać wyrok NSA z dnia 4 marca 2021 r., sygn. III FSK 896/21, w którym stwierdzono, 
że o uznaniu gruntu za nieruchomość związaną z prowadzoną działalnością gospodarczą 
wystarczy sam fakt jej posiadania przez przedsiębiorcę lub inny podmiot prowadzący dzia-
łalność gospodarczą, a nie jedynie prawo współwłasności9.

Istotne wnioski w kwestii posiadania gruntów przez przedsiębiorcę − podmiot prowa-
dzący działalność gospodarczą − przedstawia również Trybunał Konstytucyjny. Na przy-
kład w wyroku z dnia 12 grudnia 2017 r., sygn. SK 13/1510, Trybunał stwierdził, że w defi-
nicji nieruchomości związanych z prowadzoną działalnością gospodarczą nie ma warunku 
wykorzystywania tego rodzaju nieruchomości do celów związanych z działalnością gospo-
darczą, wystarczy sam fakt ich posiadania przez przedsiębiorcę. Tym samym każdy grunt 
będący w posiadaniu przedsiębiorcy jest związany z działalnością gospodarczą.

Jak wskazuje się w literaturze przedmiotu, wyeksponować należy dwa szczególne przy-
padki przenoszenia samoistnego posiadania na inny podmiot bez konieczności wydawania 
mu rzeczy. W pierwszym przypadku przeniesienie tego posiadania może nastąpić, gdy do-

6	 Wyrok SA w Warszawie z 23 października 2015 r., VI ACa 1490/14, Lex nr 1962870.
7	 Wyrok SA w Gdańsku z 22 grudnia 2016 r., I ACa 541/16, Lex nr 2292463.
8	 Postanowienie SN z 11 września 2012 r., III CZP 51/13, Lex nr 1383288.
9	 Wyrok NSA z 4 marca 2021 r., III FSK 896/21, Lex nr 3156392; wyrok NSA z 2 marca 2021 r., III FSK 2412/21, Lex 

nr 3168115.
10	 Wyrok TK z 12 grudnia 2017 r., SK 13/15, Lex nr 2406907.
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tychczasowy samoistny posiadacz zachowa rzecz w swoim władaniu jako posiadacz zależ-
ny (np. dzierżawca) albo jako dzierżyciel (faktycznie władający rzeczą za kogoś innego na 
podstawie stosunku prawnego, jaki strony jednocześnie ustalą). Natomiast w drugim przy-
padku przeniesienie posiadania samoistnego na posiadacza zależnego albo na dzierżyciela 
(którzy wcześniej już rzeczą władają) następuje na mocy samej umowy między stronami11. 
Oznacza to, że przedmiotem posiadania samoistnego jest również posiadanie służebności12. 
Przeniesienie posiadania może także wystąpić w sytuacji bez wydania nieruchomości.

W świetle powyższych ustaleń należy podzielić pogląd L. Etela, zgodnie z którym prze-
słanką jaka musi zostać spełniona, aby nieruchomość uznać za związaną z prowadzoną 
działalnością gospodarczą, jest jej posiadanie przez przedsiębiorcę (względnie inny pod-
miot prowadzący działalność gospodarczą)13. Zgodnie z treścią art.  art.  1a ust. 1 pkt  3 
u.p.o.l. posiadaczem nieruchomości jest zarówno ten, kto nią faktycznie włada jak właści-
ciel (posiadacz samoistny), jak i ten, kto nią faktycznie włada jak użytkownik, zastawnik, 
najemca, dzierżawca lub mający inne prawo, z którym łączy się określone władztwo nad 
cudzą rzeczą (posiadacz zależny)14.

Służebność gruntowa a obowiązek podatkowy w podatku od 
nieruchomości

Moment powstania obowiązku podatkowego ma istotne znaczenie ze względu na wysokość 
zobowiązań publicznoprawnych. Jak wynika z przepisu art. 84 Konstytucji Rzeczypospo-
litej Polskiej 15, jednym z podstawowych obowiązków ciążących na podatnikach jest po-
noszenie ciężarów i świadczeń publicznych. Obciążenia te są ściśle związane z władztwem 
jednostek samorządu terytorialnego w sferze finansowej, z jego zadaniami społecznymi 
i odpowiedzialnością za kształtowanie dochodów państwa16. Przywołany przepis należy 
analizować łącznie z art. 217 − oba odwołują się do pojęcia „ustawa”. W tym miejscu należy 
podkreślić, że żaden z nich nie wskazuje wprost, że chodzi o „ustawę podatkową”17.

Zdaniem R. Mastalskiego to właśnie ustawy normują poszczególne podatki, określając, 
kiedy i w jakich sytuacjach powstaje obowiązek podatkowy. Autor ten podkreśla, że ma to 
miejsce, gdy zostaną zrealizowane podmiotowe i przedmiotowe elementy podatkowopraw-
nego stanu faktycznego18. Tak rozumiany obowiązek podatkowy nawiązuje do zindywidu-

11	 R. Golat, Kiedy posiadanie nieruchomości jest samoistne i co z tego wynika?, Nieruchomości 2007, nr 7, s. 7 i n.
12	 Por. art. 352 k.c.
13	 L. Etel, Podatek od nieruchomości, rolny, leśny, Warszawa 2005, s. 39.
14	 Wyrok WSA w Poznaniu z 25 marca 2021 r., I SA/Po 845/20, Lex nr 3163199.
15	 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 z późn. zm.).
16	 A. Drozdek, Charakter prawny cła jako daniny publicznej w krajowym i unijnym prawie celnym, Szczecin 2017, s. 75.
17	 M. Zdebel, Ulgi w płatności podatków a konstytucyjne zasady: powszechności, równości i sprawiedliwości podatkowej, 

(w:) Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej po 20 latach obowiązywania, red. A. Łabno, Warszawa 2020, s. 322.
18	 R. Mastalski, Ustawowe określenie obowiązku podatkowego, (w:) Ordynacja podatkowa. Komentarz, red. B. Adamiak, 

J. Borkowski, P. Borszowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Wrocław 2017, s. 74.
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alizowanego obowiązku powstałego z mocy prawa, tj. w związku z zaistnieniem zdarzenia 
określonego w ustawie19.

W judykaturze zdaje się dominować pogląd, że zasadniczą istotą służebności jest obcią-
żenie nieruchomości, a nie prawa własności, niezależnie od tego, że powoduje jego ogra-
niczenie w odniesieniu do praw i obowiązków każdoczesnego właściciela20. Korzystanie 
z nieruchomości może być sporadyczne, zachodzi od czasu do czasu – na przykład, gdy 
przejeżdża się co jakiś czas, przechodzi przez cudzą nieruchomość, a także występuje 
w różnym nasileniu, a co za tym idzie, nie pozbawiając właściciela władztwa nad rzeczą. 
Wynika to między innymi z użycia przez ustawodawcę w art. 352 § 1 k.c. sformułowania 
„korzysta”, gdy tymczasem przy posiadaniu rzeczy (samoistnym lub zależnym) użyte zosta-
ło sformułowanie „włada”. W judykaturze prawa publicznego wskazuje się, że władanie jest 
pojęciem zdecydowanie szerszym od korzystania. Jeżeli dany podmiot „włada” określoną 
rzeczą, to znaczy, że inny podmiot takiego władania jest pozbawiony. Tymczasem „korzy-
stanie” z rzeczy nie przekreśla możliwości władania nią przez kogoś innego, lecz jedynie 
wskazuje na prawo do wykonywania określonych czynności w stosunku do rzeczy, która 
nie musi pozostawać we władaniu korzystającego. Wystarczy, że władający rzeczą nie bę-
dzie czynił przeszkód w czasowym korzystaniu z niej. Wskazać również należy, że posiada-
nie służebności, o którym mowa w art. 352 § 1 k.c., dotyczy każdego rodzaju służebności, 
czyli gruntowej, osobistej i przesyłu21.

Omawiając wpływ służebności gruntowej na obowiązek podatkowy w podatku od nie-
ruchomości, nie sposób pominąć poglądów przedstawicieli doktryny prawa na moment 
jego powstania. Według H. Dzwonkowskiego i K. Machalicy-Drozdek istnieje tylko jeden 
sposób powstania obowiązku podatkowego – powstaje on zawsze z mocy prawa, samoist-
nie. Do powstania obowiązku podatkowego dochodzi tylko wtedy, gdy podatnik wstępuje 
w „pole” obowiązku podatkowego, czyli gdy może mieć do niego zastosowanie przepis pra-
wa materialnego, które tworzą podmiot i przedmiot opodatkowania22. Natomiast w przy-
padku ograniczonych praw rzeczowych zasadniczym źródłem służebności gruntowych jest 
umowa ustanowienia służebności, która zawierana jest przez zainteresowane strony w for-
mie aktu notarialnego między właścicielem nieruchomości obciążonej a nabywającym pra-
wo służebności właścicielem nieruchomości władnącej. Ponadto zaś służebności gruntowe 
mogą powstać przez zasiedzenie, na podstawie orzeczenia sądowego lub na mocy decyzji 
administracyjnej oraz w wyniku zapisu windykacyjnego zawartego w testamencie sporzą-

19	 A. Drozdek, Stosunki podatkowo-prawne w nadpłacie podatków, Toruń 2020, s. 66.
20	 Postanowienie SN z 25 sierpnia 2016 r., V CSK 659/15, Lex nr 2238248. Na marginesie prowadzonych rozważań nale-

ży zauważyć, że na rzeczy mogą zostać ustanowione inne ograniczone prawa rzeczowe, np. użytkowanie (art. 252 k.c.), 
zastaw (art. 306 § 1 k.c.), hipoteka (art. 65 ust. 1 k.w.u.), w przypadku których ustawodawca dopuszcza możliwość 
ustanowienia także na prawach.

21	 Uchwała 7 sędziów NSA z 9 grudnia 2019 r., II FPS 3/19, Lex nr 2755594.
22	 H. Dzwonkowski, Charakter prawny obowiązku i zobowiązania podatkowego, (w:) Ordynacja podatkowa. Komentarz, 

red. H. Dzwonkowski, Warszawa 2016, s. 61; K. Machalica-Drozdek, Stosunek prawny zobowiązania celno-podatkowe-
go w obrocie towarowym z zagranicą, Warszawa 2015, s. 117 i n.
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dzonym w formie aktu notarialnego23. Zasadny wydaje się zatem pogląd, że służebność 
gruntowa nie powstaje z mocy prawa. Istotnym czynnikiem do jej powstania jest zgodne 
oświadczenie woli stron w formie aktu notarialnego.

W tym miejscu warto podkreślić, że służebności należą do jednych z najważniejszych, 
a zarazem najbardziej rozpowszechnionych ograniczonych praw własności. We współ-
czesnym systemie polskiego prawa prywatnego wyróżniamy trzy kategorie służebności – 
gruntowe, osobiste oraz przesyłu. Zgodnie z treścią art. 285 § 1 k.c. nieruchomość można 
obciążyć na rzecz właściciela innej nieruchomości (nieruchomości władnącej) prawem, któ-
rego treść świadczy o tym, że właściciel nieruchomości władnącej może korzystać w ozna-
czonym zakresie z nieruchomości obciążonej bądź na tym, że właściciel nieruchomości 
obciążonej zostaje ograniczony w możności dokonywania w stosunku do niej określonych 
działań, bądź też na tym, że właścicielowi nieruchomości obciążonej nie wolno wykonywać 
określonych uprawnień, które mu względem nieruchomości władnącej przysługują na pod-
stawie przepisów o treści i wykonywaniu własności (służebność gruntowa). W konstrukcji 
omawianego prawa podmiotowego występują zatem dwie nieruchomości: władnąca (ta, 
której właściciel posiada określone uprawnienia składające się na treść służebności) oraz 
obciążona (której te uprawnienia dotyczą)24.

Szczególnie istotny pogląd w zakresie służebności prezentuje J. Ignatowicz, który stoi 
na stanowisku, że osoba, która wykonuje służebność, z reguły nie włada rzeczą w ścisłym 
tego słowa znaczeniu, lecz korzysta z niej w określonym zakresie, na przykład co jakiś czas 
przejeżdża, przechodzi przez cudzą nieruchomość25. Istota służebności tkwi w tym, że 
ogranicza ona prawo własności każdoczesnego właściciela nieruchomości obciążonej do 
korzystania z niej, lecz co istotne nie pozbawia go władztwa nad nieruchomością. Na apro-
batę w tym zakresie zasługuje uchwała Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 9 grud-
nia 2019 r., w której podkreślono, że jest to posiadanie prawa (posiadanie służebne), a więc 
posiadanie odrębne w stosunku do posiadania rzeczy, czyli posiadania samoistnego i zależ-
nego. Każdy, kto faktycznie korzysta z cudzej nieruchomości w zakresie odpowiadającym 
treści służebności, jest posiadaczem służebności. Jest to posiadanie swoiste, gdyż nie łączy 
się z władztwem nad rzeczą w dosłownym znaczeniu. Podmiot wykonujący służebność ko-
rzysta z cudzej rzeczy tylko w oznaczonym zakresie, nierzadko bardzo wąskim, w istocie 
nie władając nią26. W doktrynie prawa za bezsporne uważa się, że służebność gruntowa ma 
jedynie na celu zwiększenie użyteczności nieruchomości władnącej lub jej części. W takiej 
sytuacji służebność gruntowa stanowi ograniczenie własności nieruchomości każdocze-
snego właściciela nieruchomości obciążonej na korzyść każdoczesnego właściciela nieru-
chomości władnącej, mając na celu zwiększenie użyteczności nieruchomości władnącej. 

23	 Por. A. Kanarek-Równicka, Służebność przesyłu – ograniczenie czy naruszenie prawa własności, (w:) Konstytucyjne 
prawo własności – sposoby naruszenia i środki ochrony, red. B. Stępień-Załucka, Warszawa 2020, s. 159.

24	 K. Zaradkiewicz, Służebności gruntowe, (w:) Kodeks cywilny. Tom I. Komentarz do artykułów 1−44910, red. K. Pietrzy-
kowski, Warszawa 2011, s. 987 i n.

25	  J. Ignatowicz, (w:) Kodeks cywilny. Komentarz, t. I, 1972, s. 815.
26	 Uchwała 7 sędziów NSA z 9 grudnia 2019 r., II FPS 3/19, Lex nr 2755594; S. Kołodziejski, Posiadanie samoistne, zależ-

ne i służebne, Palestra 1966, nr 10 (12), s. 44.



Adam Drozdek

12

Może ona być na przykład ustanowiona wyłącznie do korzystania w oznaczonym zakresie 
z nieruchomości obciążonej działek ograniczonym prawem rzeczowym stanowiącym nie-
odpłatną służebność przejazdu i przechodu na rzecz każdoczesnego właściciela nierucho-
mości władnącej27.

Jeśli chodzi o obowiązek podatkowy w podatku od nieruchomości, to powstaje on od 
pierwszego dnia miesiąca następującego po miesiącu, w którym powstały okoliczności 
uzasadniające powstanie tego obowiązku28. W tym miejscu należy wskazać, że obowiązek 
podatkowy powstaje z pierwszym dniem miesiąca następującego po miesiącu, w którym 
nastąpiło zdarzenie powodujące władanie nieruchomością lub jej składnikami (wynika 
z prawa własności, samoistnego posiadania, wieczystego użytkowania czy posiadania za-
leżnego). Jeżeli obowiązek podatkowy ma związek z istnieniem budowli albo budynku lub 
ich części, to powstaje 1 stycznia roku następującego po roku, w którym budowa została za-
kończona, albo w którym rozpoczęto użytkowanie budowli, budynku lub ich części przed 
ich ostatecznym wykończeniem29.

W orzeczeniu NSA z dnia 19 maja 2017 r., sygn. II FSK 961/15 wskazano, że ustanowie-
nia służebności gruntowej na nieruchomości właściciela w zakresie przejazdu i przechodu 
wyłącza jego możliwość prowadzenia na tej nieruchomości jakiejkolwiek działalności go-
spodarczej. Okoliczność ta nie ma wpływu na wyłączenie obowiązku podatkowego, a co 
najwyżej na wysokość stawki podatku od nieruchomości. W dalszej części uzasadnienia 
NSA podkreślił, że przepisy umożliwiające zarówno zmianę treści lub sposobu wykonywa-
nia służebności, jak też wygaśnięcie takiej służebności, w żadnym razie nie podważają fak-
tu, że ustanowienie służebności gruntowej w sposób trwały uniemożliwia przedsiębiorcy 
prowadzenia na gruncie obejmującym tę służebność gruntową jakiejkolwiek działalności 
gospodarczej30.

Przedstawiona wyżej analiza w kontekście tematu niniejszego opracowania zmusza do 
wyjaśnienia jeszcze jednego zagadnienia. Chodzi mianowicie o ustalenie, kto jest podat-
nikiem podatku od nieruchomości oraz powstania obowiązku podatkowego w przypadku 
służebności gruntowej.

W orzecznictwie sądowoadministracyjnym podnosi się, że podatek od nieruchomości 
jako podatek o charakterze majątkowym obciąża nieruchomość nie zaś prawa z nią związa-
ne31. Potwierdza to treść art. 3 ust. 1 u.p.o.l. Zgodnie z treścią tej regulacji prawnej podatni-
kami podatku od nieruchomości są osoby fizyczne, osoby prawne, jednostki organizacyjne, 
w tym spółki nieposiadające osobowości prawnej, będące:
	− właścicielami nieruchomości,
	− posiadaczami samoistnymi nieruchomości,
	− użytkownikami wieczystymi gruntów,

27	 E. Gniewek, Istota służebności gruntowych, (w:) System Prawa Prywatnego. Tom 4. Prawo rzeczowe, red. E. Gniewek, 
Warszawa 2012, s. 220.

28	 Por. art. 6 ust. 1 u.p.o.l.
29	 Wyrok WSA w Gliwicach z 12 czerwca 2019 r. I SA/Gl 19/19, Lex nr 2691343.
30	 Wyrok NSA z 9 maja 2017 r., II FSK 961/15, Lex nr 2323438.
31	 Wyrok NSA z 17 kwietnia 2020 r., II FSK 2153/19, Lex nr 3012413.
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	− w niektórych przypadkach − posiadacze zależni nieruchomości lub ich części stanowią-
cych własność Skarbu Państwa lub jednostki samorządu terytorialnego.
Powołana regulacja prawna wśród wymienionych podatników nie wskazuje, by podatni-

kiem poza właścicielem (współwłaścicielem) był także podatnik uprawniony z ograniczo-
nego prawa rzeczowego, jakim jest służebność gruntowa. To, że zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 1 
u.p.o.l. grunt jest przedmiotem opodatkowania nie oznacza, że każdy uprawniony z tego 
gruntu jest podatnikiem. Świadczy o tym, że uprawniony ze służebności gruntowej nie jest 
właścicielem tej części gruntu, do której przysługują mu uprawnienia do wykonywania słu-
żebności. Nie jest też posiadaczem gruntu, o którym mowa w art. 3 ust. 3 u.p.o.l. Przepis ten 
stanowi, że jeżeli przedmiot opodatkowania znajduje się w posiadaniu samoistnym, obo-
wiązek podatkowy w zakresie podatku od nieruchomości ciąży na posiadaczu samoistnym. 
Oczywistym jest, że posiadacz zależny nie jest podatnikiem podatku od nieruchomości, 
albowiem jego odpowiedzialności prawnopodatkowej nie przewidują przepisy u.p.o.l. Ure-
gulowane w art. 252 i n. k.c. użytkowanie jest ograniczonym prawem rzeczowym, a użyt-
kownik ma najszersze uprawnienia do korzystania z rzeczy cudzej. Zakres ochrony użyt-
kownika jest ograniczony zakresem jego prawa, albowiem jest on posiadaczem zależnym 
przedmiotu użytkowania. Użytkowanie można ustanowić również na udziale we współ-
własności i wówczas użytkownik umocowany jest do wykonywania uprawnień przysługu-
jących temu współwłaścicielowi w ramach współwłasności. Nie uchybia to uprawnieniom 
współwłaściciela, którego udział nie został obciążony użytkowaniem. Ponadto o możliwo-
ści korzystania z prawa użytkowania nieruchomości w sposób samoistny przesądza to, że 
takie prawo może zostać nabyte przez zasiedzenie32.

W świetle powyższego, odwołując się do postanowienia SN z dnia 18 maja 2007 r. należy 
wnioskować, że podział na posiadanie samoistne i zależne nie dotyczy posiadania służeb-
ności jako posiadania prawa, lecz jedynie posiadania rzeczy, a zatem podmiot uprawniony 
ze służebności gruntowej nie jest podatnikiem podatku od nieruchomości, o którym mowa 
w art. 3 ust. 1 ustawy. Wobec tego to na posiadaczu nieruchomości ciąży obowiązek w po-
datku od nieruchomości33.

Podsumowując ten wątek rozważań należy stwierdzić, że służebność gruntowa stano-
wi prawo związane z nieruchomością władnącą i jako jej część składowa wyłączona jest 
z samodzielnego obrotu. Uprawniony do korzystania ze służebności gruntowej nie ma 
możliwości rozporządzania służebnością z wyłączeniem rozporządzenia nieruchomością 
władnącą. Celem ustanowienia służebności jest tylko i wyłącznie zwiększenie użyteczności 
nieruchomości władnącej. Zwiększenie to powinno mieć charakter trwały, a nie przemi-
jający. A contrario brak elementu użyteczności skutkuje nieważnością czynności prawnej 
ustanowienia służebności, co oznacza, że tylko w celu zwiększenia użyteczności nierucho-
mości władnącej może ona powstać – art. 58 § 1 k.c. W praktyce oznacza to, że posiadanie 
gruntu w zakresie służebności gruntowej nie jest prawem podmiotowym prowadzącym na 
przykład do nabycia nieruchomości na własność przez zasiedzenie, lecz tylko fragmentem 

32	 Wyrok WSA w Poznaniu z 25 marca 2021 r., I SA/Po 845/20, Lex nr 3163199.
33	 Postanowienia SN z 18 maja 2007 r., I CSK 64/07, Lex nr 286763.
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jednostkowym uprawnieniem i to ograniczającym uprawnionego do przejazdu i przecho-
du. Nie sposób więc przyjąć, że uprawnienie to ma charakter posiadania samoistnego34, co 
oznacza, że zakresu jego uprawnień nie należy porównywać do uprawnień właściciela. Na-
tomiast zgodnie z art. 352 k.c. ten, kto faktycznie korzysta z cudzej nieruchomości w zakre-
sie odpowiadającym treści służebności, jest posiadaczem służebności, do którego stosuje się 
odpowiednio przepisy o posiadaniu rzeczy35. Jest bowiem też tak, że podział na posiadanie 
samoistne i zależne nie dotyczy posiadania służebności jako posiadania prawa, lecz jedynie 
posiadania rzeczy. Reasumując tę część wywodu należy stwierdzić, że nie jest podatnikiem 
podatku od nieruchomości, o którym mowa w art. 3 ust. 1 u.p.o.l., uprawniony ze służeb-
ności gruntowej – nieruchomość władnąca36.

Podsumowanie

Rozważania podjęte w niniejszym opracowaniu skłaniają do następujących wniosków:
Opodatkowaniu podatkiem od nieruchomości, zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 3 u.p.o.l., pod-

legają budowle lub ich części związane z prowadzeniem działalności gospodarczej.
Ustanowienie służebności gruntowej, o której mowa w art. 285 § 1 k.c., na nieruchomo-

ści właściciela w zakresie przejazdu i przechodu wyłącza jego możliwość prowadzenia na 
tej nieruchomości, w zakresie objętym tą służebnością, jakiejkolwiek działalności gospo-
darczej ze względów technicznych.

Podatnikiem podatku od nieruchomości może być posiadacz samoistny nieruchomości 
w sytuacji, gdy w określonym stanie faktycznym można wskazać na dwa odrębne podmioty, 
z których jednemu przysługuje prawo właścicielskie do nieruchomości, drugi zaś podmiot 
znajduje się w posiadaniu samoistnym tej nieruchomości – wtedy obowiązek podatkowy 
ciąży na tym podmiocie. Przy czym za samoistne posiadanie uważa się wykonywanie przez 
posiadacza czynności faktycznych wskazujących na samodzielny, rzeczywisty i niezależny 
od woli innej osoby stan władztwa. Wszystkie dyspozycje posiadacza powinny swą treścią 
odpowiadać dyspozycjom właściciela.

Nieruchomości niewykorzystywane przez przedsiębiorcę w danym momencie lub też 
wykorzystywane na inną działalność niż gospodarcza należy uznać za związane z prowa-
dzoną przez podatnika działalnością gospodarczą. Nieruchomości w przypadku umowne-
go ustanowienia służebności gruntowej, a będące własnością przedsiębiorcy, powinny pod-
legać opodatkowaniu stawkami przeznaczonymi dla budynków związanych z działalnością 
gospodarczą niezależnie od ich faktycznego wykorzystania.

34	 Por. art. 336 k.c.
35	 Wyrok NSA z 19 września 2017 r., II FSK 2164/15, Lex nr 2383018.
36	 Por. art. 285 § 1 k.c.
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Spór o właściwość a spór kompetencyjny w postępowaniu 
administracyjnym

ABSTRAKT

Przez spór o właściwość lub spór kompetencyjny należy rozumieć sytuację, w której przynajmniej dwa 
organy administracji publicznej – jednocześnie – uważają się za właściwe do prowadzenia postępowania 
i rozstrzygnięcia konkretnej sprawy (spór pozytywny) lub też każdy z nich uważa się za niewłaściwy do 
jej załatwienia (spór negatywny). W postępowaniu administracyjnym Ustawodawca dokonał rozróżnienia, 
dzieląc je na spory o właściwość i spory kompetencyjne. Artykuł 2 § 1 k.p.a. stanowi o sporach o właściwość, 
wskazując jedynie w § 2, że spory kompetencyjne między organami jednostek samorządu terytorialnego 
a organami administracji rządowej rozstrzyga sąd administracyjny. Jako uzupełnienie tego zagadnienia 
w postępowaniu administracyjnym, służy przepis art. 4 ustawy prawo o postępowaniu przed sądami admi-
nistracyjnym. Lakoniczność regulacji sporów w postępowaniu administracyjnym wywołuje rozbieżności 
w doktrynie oraz nieporozumienia na linii organów administracji publicznej. Celem niniejszego artykułu 
jest próba rozstrzygnięcia czym jest właściwość w postępowaniu administracyjnym oraz wskazanie różnic 
i podobieństw między sporem o właściwość a sporem kompetencyjnym. Jako metodę badawczą przyjęto 
analizę materiału normatywnego prawa polskiego, oraz stanowiska przedstawicieli doktryny. Przedmiotem 
analizy jest również orzecznictwo sądów administracyjnych, dotyczące głównie interpretacji zagadnienia 
odnoszącego się do sporów w postępowaniu administracyjnym. Przegląd literatury poświęcony przedmio-
towi sporu w postępowaniu administracyjnym, pozwala na stwierdzenie, że pojęcia „właściwość” używa 
się przeważnie zamiennie z terminem „kompetencja”. Za przyjęciem powyższego stanowiska przemawia to, 
że ustawodawca, dokonując rozróżnienia między sporami o właściwość a sporami kompetencyjnymi, nie 
wprowadza w tekście ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi, odrębnych trybów 
ich rozpoznawania. Zarówno jedno, jak i drugie kojarzone jest z sytuacją rozbieżności poglądów organów 
administracji publicznej co do tego, który z nich ma umocowanie w przepisach prawa do działania w spra-
wie, w określonej przez te przepisy formie działania. Jedynym kryterium rozróżniającym wymienione spory 
jest rodzaj podmiotów w nich uczestniczących, natomiast ich istota nie ulega zmianie. Przyczyną powsta-
wania sporów jest sytuacja nienadążania norm prawa materialnego i procesowego za normami ustrojowy-
mi. Zjawiska te występują szczególnie w okresie przemian ustrojowych państwa, gdy nowe jednostki orga-
nizacyjne wykonują zadania i kompetencje jednostek przekształconych lub zniesionych, a także, gdy zbyt 
często dokonuje się ustawowego przenoszenia uprawnień do sprawowania orzecznictwa administracyjnego, 
co wywołuje tzw. właściwość lokalną danego organu administracyjnego.
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A dispute over jurisdiction and a dispute over competence in administrative proceedings

ABSTRACT

A dispute over competence or a dispute over jurisdiction should be understood as a situation in which 
at least two public administration bodies simultaneously consider themselves competent to conduct the 
proceedings and resolve a specific case (positive dispute) or each of them is considered inappropriate to 
settle it (negative dispute). In the administrative proceedings, the legislator made a distinction between 
those into disputes over jurisdiction and disputes over competences. Article 2 § 1 of the Code of Admin-
istrative Procedure creates a catalog for disputes over jurisdiction, distinguishing only in § 2 that disputes 
over the competences between the authorities of local government units and government administration 
bodies are settled by the administrative court, there is no more mention of the disputes in the Code of 
Administrative Procedure. Art. 4 of the Act on Proceedings Before Administrative Courts serves as a pro-
vision. The laconic regulation of disputes in administrative proceedings causes disputes in the doctrine 
and misunderstandings on the line of public administration bodies. The purpose of this article is to try 
to answer questions such as: what is jurisdiction in administrative proceedings? What is the difference 
between a dispute over jurisdiction and a dispute over competences? Are these significant differences? 
Is the not very extensive regulation of disputes troublesome for both public administration bodies and 
administrative courts? The research method is based on the analysis of the normative material of Polish 
law and the position of the representatives of the doctrine. The subject of the analysis is also the jurispru-
dence of administrative courts, mainly concerning the interpretation of the issue relating to disputes in 
administrative proceedings. When reviewing the literature on the subject of the dispute in administrative 
proceedings, the term “jurisdiction” is usually used interchangeably with the term “competence”. The 
above position is supported by the fact that the legislator, while distinguishing the disputes in question, 
does not introduce separate procedures for recognizing them under the Act Law on Proceedings before 
Administrative Courts. Both are associated with a situation of divergent views of public administration 
bodies as to which of them is empowered under the provisions of law to act in the case, in the form of 
action specified by these provisions. The only criterion that distinguishes these disputes is the type of 
entities involved in them, and the essence of these disputes is the same. The cause of disputes is the situa-
tion of non-compliance with the norms of substantive and procedural law with the norms of the political 
system. These phenomena occur especially in the period of systemic transformations of the state, when 
new organizational units perform the tasks and competences of transformed or abolished units, and 
when too often the statutory transfer of powers to exercise administrative judgments is carried out, which 
causes the so-called local property of the administrative authority concerned.

KEYWORDS

administrative proceedings, property dispute, a dispute over powers, the administrative law

Wprowadzenie

Artykuł 166 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej1 stanowi, że spory kompetencyjne 
między organami samorządu terytorialnego i administracji rządowej rozstrzygają sądy ad-
ministracyjne. W literaturze wskazuje się, że z zawartej w art. 2 Konstytucji zasady demo-
kratycznego państwa prawnego oraz z prawa do sądu, gwarantowanego przez art. 77 ust. 2 

1	 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 z późn. zm.).
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Konstytucji wynika, że podstawową funkcją sądów administracyjnych jest ochrona praw 
jednostki. Artykuł 184 Konstytucji wskazuje natomiast, że jest to ochrona praworządności. 
Niemniej jednak należy przyjąć, że ochrona praw i wolności jednostki oraz kontrola legal-
ności działania administracji powinny być traktowane jako równorzędne funkcje sądow-
nictwa administracyjnego2.

W przypadku kwestii sporów w postępowaniu administracyjnym, ustawodawca dokonał 
rozróżnienia, dzieląc je na spory o właściwość i spory kompetencyjne. Artykuł 2 § 1 k.p.a.3 
odnosi się do sporu właściwość, wskazując jedynie w § 2 że, spory kompetencyjne między 
organami jednostek samorządu terytorialnego a organami administracji rządowej roz-
strzyga sąd administracyjny. Uzupełnieniem kwestii sporów w postępowaniu administra-
cyjnym, jest przepis art. 4 ustawy prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnym4, 
który uzyskał następujące brzmienie, iż: „sądy administracyjne rozstrzygają spory o wła-
ściwość między organami jednostek samorządu terytorialnego i między samorządowymi 
kolegiami odwoławczymi, o ile odrębna ustawa nie stanowi inaczej, oraz spory kompe-
tencyjne między organami tych jednostek a organami administracji rządowej”. W tekście 
artykułu przeprowadzono rozważania nad sporami, skupiając się głównie na postępowaniu 
administracyjnym ogólnym (nieraz w celu sformułowania definicji wychodząc poza obszar 
postępowania ogólnego).

Zdaniem autora w krajowym porządku prawnym, w odniesieniu do sporów o właściwość 
występuje luka prawna. Trafny wydaje się pogląd, że na postawie przepisów Kodeksu postę-
powania administracyjnego, nie sposób ustalić mechanizmu wszczęcia sporu o właściwość, 
reguł postępowania przed organem właściwym do rozstrzygnięcia sporu, a w szczególności 
reguł o udziale przedstawicieli organów pozostających w sporze oraz o zasadach i trybie 
rozstrzygnięcia sporu oraz o jego skutkach prawnych5.

Analizując materiały naukowe powiązane z tematem artykułu, zauważono tendencję 
do nierozróżniania tych dwóch pojęć lub traktowania ich jako synonimy. Organy admini-
stracji publicznej, także niekiedy mają z tym problem, składając wniosek o rozstrzygnięcie 
sporu o właściwość, gdy ten jest sporem kompetencyjnym6 bądź gdy jedna ze stron nie jest 
organem administracji publicznej7, a więc nie może być mowy o sporze w rozumieniu k.p.a.

W niniejszym artykule dokonano rozróżnienia i wskazano podobieństwa między spo-
rami o właściwość oraz sporami kompetencyjnymi. Rozróżnienie to zostało wprowadzone 
z dniem 1 stycznia 2004 r. z mocy art. 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Przepisy wprowa-
dzające ustawę Prawo o ustroju sądów administracyjnych i ustawę Prawo o postępowaniu 

2	 P. Przybysz, Sądowa kontrola administracji w Polsce, (w:) Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2020 (baza 
danych Legalis).

3	 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r., Kodeks postępowania administracyjnego (Dz.U. z 2021 r. poz. 735).
4	 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r., Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (Dz.U. 2019 r., poz. 2325).
5	 K. Klonowski, (w:) Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, wyd. II, red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 

2019, art. 22 (LEX).
6	 Zob. Postanowienie Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 14 grudnia 2005 r. II OW 59/05, LEX nr 190278.
7	 Postanowienie NSA z dnia 30 maja 2019 r., II GW 15/19, LEX nr 2676627.
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przed sądami administracyjnymi8. Wcześniej przepisy Kodeksu stanowiły wyłącznie o spo-
rach o właściwość9. Zakres przedmiotowy sporów o właściwość został dostrzeżony i opi-
sany w literaturze przedmiotu, jak i orzecznictwie Naczelnego Sądu Administracyjnego. 
Poglądy NSA w tej kwestii ewoluują. Problematyka sporów o właściwość i sporów kompe-
tencyjnych rzadko jest przedmiotem zainteresowania doktryny, mimo częstego występo-
wania takich sporów w praktyce10.

Celem niniejszego artykułu jest próba wskazania czym jest właściwość w postępowa-
niu administracyjnym oraz wskazanie różnic i podobieństw między sporem o właściwość 
a sporem kompetencyjnym oraz analiza tych sporów w postępowaniu administracyjnym 
z uwzględnieniem aktów prawnych i orzecznictwa sądów administracyjnych. Całość arty-
kułu została dopełniona poglądami przedstawicieli doktryny.

Pojęcie właściwości w postępowaniu administracyjnym

Właściwość organu administracji publicznej to zdolność prawna do rozpoznawania i roz-
strzygania określonego rodzaju spraw w postępowaniu administracyjnym. Właściwość or-
ganu można podzielić na właściwość rzeczową oraz miejscową. Przez właściwość rzeczową 
rozumie się w postępowaniu administracyjnym, upoważnienie i zobowiązanie określonego 
organu lub rodzaju organów do załatwiania określonej kategorii spraw administracyjnych. 
Ściślej ujmując – spraw indywidualnych określonego rodzaju11. Co istotne, w postępowa-
niu administracyjnym nie obowiązuje funkcjonująca w postępowaniu cywilnym, zasada 
perpetuatio fori, zgodnie z którą sąd właściwy w chwili wszczęcia postępowania pozostaje 
właściwy do jego zakończenia. Oznacza to, że jeżeli przepisy o właściwość organu zmienią 
się w toku postępowania, to organ ten powinien zastosować się do zmiany, chyba że prze-
pisy intertemporalne stanowią inaczej12. Naruszenie każdego rodzaju właściwości przez 
organ administracji przy wydawaniu decyzji administracyjnej powoduje jej nieważność, 
bez względu na trafność merytorycznego rozstrzygnięcia. Przepisy o właściwości mają cha-
rakter bezwzględnie obowiązujący, a organy z urzędu muszą przestrzegać swojej właściwo-
ści13. Cechą właściwości rzeczowej jest zdolność prawna organu administracji publicznej 
do rozpoznawania i załatwiania spraw indywidualnych danego rodzaju. Właściwość orga-
nów administracji do wydania decyzji w określonej sprawie może, co do zasady, wynikać 
z przyjętej metody wykładni prawa, ale powinna być określona wprost w przepisach prawa 

8	 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Przepisy wprowadzające ustawę Prawo o ustroju sądów administracyjnych i ustawę 
Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi. (Dz.U. z 2002 r., nr 153, poz. 1271).

9	 P. M. Przybysz, (w:) Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany, Warszawa 2021, art.  22. 
(LEX).

10	 K. Defecińska-Tomczak, Glosa do postanowienia NSA z dnia 14 grudnia 2005 r., II OW 60/05, OSP 2007, nr 7–8, s. 80.
11	 A. Wróbel, (w:) M. Jaśkowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wróbel, Komentarz aktualizowany do Kodeksu postępowa-

nia administracyjnego, 2021, art. 20 (LEX).
12	 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 23 marca 2018 r., II GW 72/17, LEX nr 2495253.
13	 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 lutego 2008 r., IV SA/Wa 2455/07, LEX nr 479295.
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normujących daną problematykę14. W sprawach, w których właściwość organu orzekają-
cego nie wynika w sposób oczywisty z przepisów prawa, na organie orzekającym ciąży 
bezwzględny obowiązek przedstawienia w decyzji szczegółowych ustaleń, wskazujących 
na jego właściwość w sprawie. Braki ustaleń w tym zakresie nie mogą być uzupełnione 
przez NSA15. Zgodnie z art. 19 k.p.a., organ administracji publicznej jest obowiązany do 
przestrzegania z urzędu swojej właściwości w całym toku postępowania administracyjne-
go. Powyższa zasada obowiązuje we wszystkich rodzajach postępowania administracyj-
nego, a zatem w postępowaniu przed organami I instancji, postępowaniu odwoławczym 
oraz w postępowaniach nadzwyczajnych, a także na wszystkich etapach tych postępowań16. 
Przepis art. 20 k.p.a. zawiera tylko odesłanie do przepisów „o zakresie działania organu”, 
który powinien być ustalany na podstawie norm prawa materialnego, a konkretnie norm 
kompetencyjnych. Wydaje się, że nie można do tego wykorzystać norm ustrojowych, gdyż te 
nie mogą być podstawą do uruchamiania jurysdykcyjnych postępowań administracyjnych 
i wydawania decyzji administracyjnych. Określenie „o zakresie działania organu” wywołu-
je również pewne konotacje z normami zadaniowymi – te także nie mogą być samodzielną 
podstawą wydawania decyzji. Można natomiast pomocniczo korzystać z tych norm przy 
ustalaniu właściwości organu17. Przede wszystkim jednak, normy kompetencyjne stanowią 
bazę do ustalania właściwości rzeczowej organów administracji publicznej. Przepisy, które 
zawierają te normy, mają charakter bezwzględnie obowiązujący18. Jak wskazywano wyżej, 
normy te powinny wynikać z przepisów w randze ustawy, należy przy tym oczekiwać, że 
będą określać właściwość rzeczową w sposób wyraźny, tzn. bez potrzeby dokonywania za-
biegów interpretacyjnych. Jedynie w przypadku niespełnienia tego wymogu przez ustawo-
dawcę, pomocniczo do wykładni norm kompetencyjnych w zakresie ustalania właściwości 
rzeczowej, zalecane jest sięgnięcie do norm zadaniowych, a w trzeciej kolejności do norm 
ustrojowych19.

Następnym rodzajem właściwości organu w postępowaniu administracyjnym jest wła-
ściwość miejscowa. Przez pojęcie właściwości miejscowej organu administracji publicznej 
rozumiemy jego zdolność do realizacji swej właściwości rzeczowej na ściśle określonym 
terenie. Z reguły jest nim obszar tej jednostki podziału terytorialnego państwa, która sta-
nowi bazę terytorialną tego organu20. Reguły ustalania właściwości miejscowej określono 
w art. 21, przy czym mogą być one zmieniane w przepisach szczególnych. Podstawowe re-
guły określania właściwości miejscowej zawarto w § 1, natomiast reguły pomocnicze, stoso-
wane wtedy, gdy zawodzą podstawowe, umieszczono w § 2 tego przepisu. Reguły pomocni-

14	 Wyrok NSA z dnia 2 lutego 2012 r., I OSK 538/11, LEX nr 1113273).
15	 Wyrok NSA z dnia 13 lutego 1996 r., IV SA 270/94, (w:) J. Rychlik, Orzecznictwo aplikanta, Kodeks postępowania 

administracyjnego, wyd. 8, Warszawa 2020, s. 74.
16  Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 26 czerwca 2010 r., III SA/Gl 365/10, (w:) J. Rychlik, op cit, s. 75.
17	 K. Klonowski, op. cit., art. 20.
18	 Wyrok NSA z dnia 13 lutego 1996 r., IV SA 270/94, (w:) J. Rychlik, op. cit., s. 74.
19	 K. Klonowski, op. cit., art. 20.
20	 W. Chróścielewski, (w:) Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2019, art. 21 

(LEX).
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cze należy stosować w kolejności przyjętej w tym przepisie (tzn. według miejsca zdarzenia, 
a w razie braku tego miejsca albo niemożliwości jego ustalenia przyjmuje się właściwość 
odpowiedniego organu dla obszaru dzielnicy Śródmieście w m.st. Warszawa)21.

Spór o właściwość w postępowaniu administracyjnym

Zgodnie z art. 22 § 1 k.p.a. wewnętrzne spory o właściwość, czyli spory pomiędzy organami 
administracji publicznej należącymi do tej samej części systemu administracji publicznej 
rozstrzygają:
1)	 między organami jednostek samorządu terytorialnego, z wyjątkiem przypadków okre-

ślonych w art. 22 pkt 2–4 k.p.a. – wspólny dla nich organ wyższego stopnia, a w razie 
braku takiego organu – sąd administracyjny;

2)	między kierownikami służb, inspekcji i straży administracji zespolonej tego samego po-
wiatu, działających w imieniu własnym lub w imieniu starosty – starosta;

3)	między organami administracji zespolonej w jednym województwie nie wymienionymi 
w art. 22 pkt 2 k.p.a. – wojewoda;

4)	między organami jednostek samorządu terytorialnego w różnych województwach 
w sprawach należących do zadań z zakresu administracji rządowej – minister właściwy 
do spraw administracji publicznej;

5)	między wojewodami oraz organami administracji zespolonej w różnych województwach 
– minister właściwy do spraw administracji publicznej;

6)	między wojewodą a organami administracji niezespolonej – minister właściwy do spraw 
administracji publicznej po porozumieniu z organem sprawującym nadzór nad organem 
pozostającym w sporze z wojewodą;

7)	między organami administracji publicznej innymi niż wymienione w art. 22 pkt 1–4, 6 
i 7 k.p.a. – wspólny dla nich organ wyższego stopnia, a w razie braku takiego organu – 
minister właściwy do spraw administracji publicznej;

8)	między organami administracji publicznej, gdy jednym z nich jest minister – Prezes 
Rady Ministrów.
Przez spór o właściwość należy rozumieć sytuację, w której przynajmniej dwa organy 

administracji publicznej jednocześnie uważają się za właściwe do prowadzenia postępo-
wania i rozstrzygnięcia konkretnej sprawy lub też każdy z nich uważa się za niewłaściwy 
do jej załatwienia, przy czym jest to związane ze sprawą z zakresu administracji publicz-
nej, załatwianą przez organ administracji w drodze aktu administracyjnego22. Aby powstał 
spór o właściwość pomiędzy organami administracji publicznej, muszą wystąpić łącznie 
następujące przesłanki: 1) co najmniej dwa organy uznają się za właściwe do rozstrzygnię-
cia tej samej sprawy administracyjnej (spór pozytywny) albo też żaden z organów nie uzna-
je swojej właściwości w danej sprawie (spór negatywny); 2) spór o właściwość musi być 

21	 K. Klonowski, op. cit., art. 20.
22	 A. Wróbel, M. Jaśkowska, op. cit., art. 20.
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związany z postępowaniem w konkretnej sprawie indywidualnej, należącej do właściwości 
organów administracji publicznej i rozstrzyganej w drodze indywidualnych decyzji admi-
nistracyjnych; 3) organy administracji publicznej muszą uznać się jednocześnie za właściwe 
lub niewłaściwe do rozpatrzenia tej samej sprawy rozstrzyganej w drodze indywidualnych 
decyzji administracyjnych albo sprawy załatwianej milcząco23. Spór o właściwość powstaje 
wówczas, gdy mamy do czynienia z jedną i tą samą sprawą administracyjną, gdy pojawia się 
tożsamość przedmiotu sprawy, stron oraz podstawy prawnej.

Spór może powstać w postępowaniu zwykłym, a więc w I instancji bądź w wyższej in-
stancji, oraz w postępowaniu nadzwyczajnym. Spory te mogą powstawać również na tle 
właściwości: rzeczowej, funkcjonalnej, miejscowej, instancyjnej24.

Organy pozostające w sporze o właściwość są stronami sporu. Nie występuje w tych spo-
rach żadna kategoria stron „swoistych” czy „nieswoistych”. Spór o właściwość powstaje 
bowiem w sytuacji zaistnienia rozbieżności poglądów organów administracji publicznej, 
co do ich właściwości – jest to więc spór między tymi organami. O ile w art. 22 § 3 k.p.a. 
ustawodawca użył pojęcia „organ pozostający w sporze”, o tyle już art. 19 § 2 Ordynacji 
podatkowej25 stanowi wprost o wniosku „organu będącego stroną sporu”. Nie jest stroną 
sporu o właściwość jednostka, choćby kwestionowała właściwość organu, a spór odnosił się 
do sprawy indywidualnej załatwianej w postępowaniu administracyjnym, w którym ma 
ona status strony. Jednostka może być jedynie uczestnikiem postępowania przed NSA, pro-
wadzonego w celu rozstrzygnięcia sporu o właściwość uczestnikami takiego postępowania 
są, rzecz jasna, także organy będące stronami sporu26.

Podział na spory o właściwość i spory kompetencyjne jest związany z pozycją organów 
pozostających w sporze. Przy sporze o właściwość chodzi wyłącznie o podział właściwości 
między organami należącymi do tego samego systemu ustrojowego (tzw. spory w poziomie), 
natomiast drugi typ sporu dotyczy rozdzielania kompetencji między różnymi systemami 
ustrojowymi administracji27. Jak wspomniano wcześniej, spór taki powstaje w sytuacji za-
istnienia rozbieżności poglądów, co do zakresu działania poszczególnych organów admini-
stracji publicznej i może przybrać postać sporu negatywnego, gdy żaden z uczestniczących 
w sporze nie uznaje swojej właściwości w sprawie, jak również sporu pozytywnego, gdy 
wszystkie organy uczestniczące w sporze uznają swoją właściwość do załatwienia określo-
nej sprawy administracyjnej. W obu wypadkach powstają negatywne następstwa zarówno 
dla stron, jak i dla porządku prawnego. W wypadku sporu negatywnego (który występuje 
znacznie częściej) strony nie mogą uzyskać, w przewidzianej prawem formie, określonego 
uprawnienia. Natomiast w wypadku postępowania, w którym uczestniczą strony o spor-
nych interesach nie mogą uzyskać nałożenia określonego obowiązku na jedną ze stron 
i przekazania uprawnienia drugiej stronie. Z kolei w przypadku sporu pozytywnego, kilka 

23	 P. Drembkowski, Pisma, postanowienia, decyzje i odwołania z zakresu postępowania administracyjnego z objaśnieniami, 
Warszawa 2020, s. 4.

24	 Tamże, s. 4.
25  Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r., Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2021 r. poz. 1540).
26  K. Defecińska-Tomczak, op. cit., s. 80.
27	 K. Klonowski, op. cit., s. 206.
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organów mogłoby prowadzić postępowanie administracyjne w tej samej sprawie, w której 
mogłoby dojść do jej rozstrzygnięcia kilkoma decyzjami, o tej samej lub różniącej się treści. 
Wywoływałoby to także problemy z wykonaniem takich decyzji. Spór o właściwość toczyć 
się może zarówno przed organami I instancji, jak i w trakcie postępowania odwoławczego. 
Spór taki może powstać również w wypadku postępowań mających na celu wzruszenie 
decyzji ostatecznych. Instytucja sporu o właściwość ma właśnie zapobiec tym sytuacjom28. 
Chodzi więc o niedopuszczenie, by w obrocie prawnym pojawiły się i funkcjonowały dwa 
skuteczne rozstrzygnięcia podjęte w tej samej sprawie. Stan taki bowiem byłby sprzeczny 
z interesami stron, kłóciłby się z podstawowymi prakseologicznymi zasadami organizacji 
pracy organów administracji publicznej oraz powodowałby stan niedopuszczalny z punktu 
widzenia zasad funkcjonowania państwa prawnego, w którym każdy organ powinien po-
dejmować działania tylko w zakresie określonego dla niego przepisami prawnymi zakresu 
kompetencji29.

Istotną cechą sporu o właściwość jest to, że musi dotyczyć indywidualnej sprawy i tylko 
takiej, która jest załatwiana decyzją podlegającą sądowi administracyjnemu30. Przy defi-
niowaniu sporu o właściwość warto odwołać się do poglądów K. Defecińskiej, która uznała, 
że jest to obiektywnie istniejąca sytuacja, w której zachodzi rozbieżność oceny organów 
administracji publicznej w aspekcie ich zdolności do rozpoznania i rozstrzygnięcia okre-
ślonej sprawy administracyjnej31. W odniesieniu do spraw, które nie zostały uznane za spo-
ry o właściwość, można podać przykład związany z zastosowaniem instytucji wyłączenia 
pracownika lub organu od udziału w postępowaniu w sprawie. NSA wskazał, że wynikła 
pomiędzy organami, na tym tle, różnica poglądów nie świadczy o sporze kompetencyjnym 
ani o sporze o właściwość w rozumieniu przepisów art. 22 k.p.a. oraz art. 4 p.p.s.a.32. Ar-
tykuł 4 p.p.s.a. ustala kognicję sądów administracyjnych do rozstrzygania sporów o wła-
ściwość i sporów kompetencyjnych. Sam przepis rozróżnia obydwa rodzaje sporów, ich 
normatywne rozgraniczenie wyraźnie akcentuje odrębność obu rodzajów sporów rozstrzy-
ganych przez sądy administracyjne. Podmiotami sporów o właściwość, o których mowa 
w art.  4 p.p.s.a., są organy jednostek samorządu terytorialnego. Natomiast podmiotami 
sporów kompetencyjnych są z jednej strony – organy jednostek samorządu terytorialnego 
lub samorządowe kolegia odwoławcze, a z drugiej – organy administracji rządowej wszyst-
kich szczebli33. Jest to jedna z charakterystycznych różnic, które pojawiają się pomiędzy 
tymi sporami.

28	 C. Martysz, (w:) G. Łaszczyca, A. Matan, C. Martysz, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz. Tom I. Ko-
mentarz do art. 1–103, wyd. III, Warszawa 2010, art. 22 (LEX).

29	 T. Woś, (w:) H. Knysiak-Sudyka, M. Romańska, T. Woś, Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi. Ko-
mentarz, wyd. VI, Warszawa 2016, art. 4 (LEX).

30	 Postanowienie NSA z 2 czerwca 2015 r., II OW 211/14, LEX nr 1712728.
31	 K. Defecińska, Spory o właściwość organu administracji publicznej, Warszawa 2000, s. 52.
32	 K. Klonowski, op. cit., s. 206.
33  A. Kabat, (w:) B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgódka-Medek, Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi. 

Komentarz. wyd. VIII, Warszawa 2020, art. 4. s. 74.
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Zjawisko powstawania sporów uzewnętrznia się szczególnie głęboko w wypadku istnie-
nia rozbudowanego systemu organów administracyjnych, inflacji i niedoskonałości two-
rzonego prawa, a także szerokich możliwości pozaustawowego przenoszenia uprawnień 
do prowadzenia postępowania administracyjnego między poszczególnymi organami ad-
ministracji publicznej, na przykład na podstawie porozumień34. Przyczyną powstawania 
sporów może być sytuacja nienadążania norm prawa materialnego i procesowego za nor-
mami ustrojowymi. Zjawiska takie występują szczególnie w okresie przemian ustrojowych 
państwa, kiedy nowe jednostki organizacyjne wykonują zadania i kompetencje jednostek 
przekształconych lub zniesionych, a także wówczas, gdy zbyt często dokonuje się ustawowe-
go przenoszenia uprawnień do sprawowania orzecznictwa administracyjnego, co wywołuję 
tzw. właściwość lokalną danego organu administracyjnego. Jej istota sprowadza się do tego, 
że zakres faktycznie wykonywanych zadań i kompetencji jest różny od zakresu właściwości 
określonego w sposób normatywny, wskutek nabycia lub utraty tych kompetencji na pod-
stawie porozumień lub upoważnień innych organów35.

Spór kompetencyjny w postępowaniu administracyjnym

Przystępując do analizy sporu kompetencyjnego należy najpierw zdefiniować czym jest 
kompetencja. Zdaniem S. Wronkowskiej:

Kompetencja jest sytuacją prawną najtrudniejszą do precyzyjnego wyrażenia w przepisach 
prawa. Zależnie od przyjmowanej w danym systemie prawnym koncepcji źródeł prawa wy-
znaczana jest przez normy prawa stanowionego, normy prawa zwyczajowego czy precedensy 
prawotwórcze i polega na tym, że normy te upoważniają określony podmiot do dokonywa-
nia czy jednorazowego dokonania określonej czynności konwencjonalnej doniosłej prawnie 
z określonym skutkiem prawnym. Wyznaczenie sytuacji prawnej określonej jako kompeten-
cja (upoważnienie) wymaga więc wskazania podmiotu tę kompetencję uzyskującego, okre-
ślenia rodzaju czynności konwencjonalnej, do dokonania której się go upoważnia, i sposobu 
jej dokonania (reguł dokonywania danej czynności, trybu, procedury) oraz prawnych konse-
kwencji, jakie związane są z dokonaniem danej czynności36.

Warto zaznaczyć, że kompetencje przyznawane różnym organom i instytucjom władzy 
publicznej są tu zazwyczaj powiązane z obowiązkiem czynienia z nich użytku. Biorąc pod 
uwagę, że określone role i zadania do spełnienia wyznacza instytucjom prawa publicznego 
prawodawca i że przyznawane im kompetencje są narzędziami, w które je wyposaża i z któ-
rych mają korzystać zadania te realizując, w prawie publicznym dopuszczalne jest przyjęcie, 

34	 C. Martysz, op. cit., art. 22.
35	 Tamże, art. 22.
36	 Zob. S. Wronkowska-Jaśkiewicz, Kilka uwag o sporze kompetencyjnym między Sejmem RP i Sądem Najwyższym 

oraz Prezydentem RP i Sądem Najwyższym, Palestra 2020, nr 5, s. 49. Pobrane z: https://palestra.pl/pl/czasopismo/
wydanie/5-2020/artykul/kilka-uwag-o-sporze-kompetencyjnym-miedzy-sejmem-rp-i-sadem-najwyzszym-oraz-
prezydentem-rp-i-sadem-najwyzszym (7.09.2021).
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że jeśli obowiązek uczynienia użytku z kompetencji nie jest wyrażony dosłownie, to posia-
da on charakter instrumentalny37.

Pojęcie sporu kompetencyjnego nie doczekało się dotąd w polskim prawie legalnej de-
finicji. We współczesnej doktrynie spór kompetencyjny rozumiany jest bardzo szeroko – 
jako każdy przypadek rozbieżności poglądów co do zakresu działania organów państwa, 
który podlega ocenie powołanego przez prawo organu rozstrzygającego38. Zgodnie z art. 22 
§  2 k.p.a., spór kompetencyjny powstaje między organami jednostek samorządu teryto-
rialnego a organami administracji rządowej (np. między wójtem gminy A a wojewodą B). 
Warunkiem wydania przez Naczelny Sąd Administracyjny merytorycznego orzeczenia 
w przedmiocie sporu kompetencyjnego jest istnienie sporu prawnego, którego podmiotem 
z jednej strony jest organ jednostki samorządu terytorialnego lub samorządowe kolegium 
odwoławcze, a z drugiej – organ administracji rządowej39. Spory kompetencyjne określa 
się jako spory zewnętrzne, dotyczące podmiotów z różnych elementów budowy systemu 
ustrojowego administracji publicznej40.

Pozostałe spory między organami administracji publicznej mają charakter sporów o wła-
ściwość. Wyodrębnienie tego przepisu w art. 4 p.p.s.a. wydaje się być realizacją postanowień 
art. 165 ust. 2 Konstytucji, zgodnie z którym samodzielność jednostek samorządu teryto-
rialnego podlega ochronie sądowej. Również spór o właściwość między organami jednostek 
samorządu terytorialnego niemającymi wspólnego dla nich organu wyższego stopnia jest, 
zgodnie z art 22 § 1 pkt 1, sporem rozstrzyganym przez sąd administracyjny. Dotyczy to 
przede wszystkim sporów między marszałkami województw albo zarządami województw 
bądź samorządowymi kolegiami odwoławczymi. Wszystkie pozostałe spory o właściwość 
rozstrzygają, wspólne dla organów pozostających w sporze, organy wyższego stopnia w ro-
zumieniu art. 1741.

Istotne, dla sporu kompetencyjnego, jest istnienie toczącego się postępowania admini-
stracyjnego, na którego tle powstał dany spór lub żądanie wszczęcia takiego postępowa-
nia. W przypadku sporów negatywnych, postępowanie takie powinno być już wszczęte 
za pomocą wniosku złożonego przez uprawnioną stronę bądź też innego podmiotu, który 
przypisuje sobie taką cechę. Sytuacja taka zachodzi również wówczas, gdy organ dokona 
wszczęcia postępowania z urzędu, a następnie powziąwszy wątpliwości co do swojej wła-
ściwości, wda się w spór kompetencyjny z innym organem. Spór taki nie będzie miał miej-
sca, gdy nie toczy się jeszcze postępowanie administracyjne lub gdy toczące się uprzednio 
postępowanie zostało umorzone, a decyzja umarzająca stała się ostateczna42. W sporze 
kompetencyjnym, o rozstrzygnięcie, którego organy administracji publicznej zwracają się 

37	 Tamże, s. 50.
38	 M. Pyziak, Rozstrzyganie sporów kompetencyjnych na ziemiach polskich. Od Rady Stanu Księstwa Warszawskiego do 

współczesności, 2010, s. 236.
39	 Postanowienie NSA z 17 kwietnia 2008 r., I OW 6/08, LEX nr 479132.
40	 B. Adamiak, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Postępowanie administracyjne i sądowoadministracyjne, Warszawa 2012, 

s. 126.
41	 K. Klonowski, op. cit., s. 207.
42	 T. Woś, op. cit., art. 4.
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do Naczelnego Sądu Administracyjnego, musi być zgoda pomiędzy tymi organami co do 
przedmiotu tego sporu, nie może więc być rozbieżności, co do ustaleń stanu faktycznego43.

Trudno mówić o sporze kompetencyjnym lub o sporze o właściwość w sytuacji, gdy na 
przykład dwa organy odnoszą się w rzeczywistości do dwóch różnych spraw, chociaż do-
tyczących tej samej skargi (wniosku), z których jedna jest w jakimś zakresie przedmiotem 
postępowania prowadzonego przez jeden organ, a druga – przez drugi organ. Taki spór 
kompetencyjny należy ocenić jako pozorny, gdyż nie ma tu rozbieżności stanowisk w za-
kresie kompetencji tych organów, a istnieje rozbieżność poglądów co do istoty sprawy. Do-
póki zatem nie nastąpi między organami uzgodnienie stanowisk co do tej istoty, co oznacza 
przede wszystkim dokładne wyjaśnienie stanu faktycznego, określenie przedmiotu spra-
wy oraz ustalenie jakie przepisy mają zastosowanie w sprawie, nie można mówić o sporze 
kompetencyjnym44. Kolejną cechą charakterystyczną dla sporów w postępowaniu admi-
nistracyjnym jest to, że ich rozstrzyganie oparto na zasadzie skargowości. Oznacza to, że 
wszczęcie takiego postępowania może nastąpić tylko na wniosek uprawnionego podmiotu, 
nigdy zaś z urzędu45.

Podmioty uprawnione do złożenia wniosku o  rozstrzygnięcie sporu powstałego na 
gruncie ogólnego postępowania administracyjnego, a więc zarówno sporu o właściwość, 
jak i sporu kompetencyjnego, określono w art. 22 § 3 pkt 1–5 k.p.a. Ustawodawca uznał, że 
może być to: strona; organ jednostki samorządu terytorialnego lub inny organ administra-
cji publicznej, pozostające w sporze; minister właściwy do spraw administracji publicznej; 
minister właściwy do spraw sprawiedliwości, Prokurator Generalny; Rzecznik Praw Oby-
watelskich.

Jak już wcześniej wskazano na niwie prawa administracyjnego można odróżnić poję-
cie kompetencji i właściwości. W płaszczyźnie normatywnej w sposób najbardziej ogól-
ny można określić kompetencję jako szczególny stosunek prawny łączący określony organ 
z wykonywanymi przez niego zadaniami. Zasadniczymi elementami tworzącymi w sferze 
prawa pojęcie kompetencji są sytuacje, gdy: dotyczy ona wyraźnie ustalonych organów lub 
innych jednostek administrujących; dotyczy wykonania zadań o charakterze publicznym; 
musi być wyraźnie ustanowiona przez konkretne przepisy prawa; ustala nieprzekraczalne 
zakresy działania wskazanych organów; stanowi upoważnienie do podejmowania konkret-
nych aktów lub innych działań; powoduje objęcie konkretnych zadań odpowiedzialnością 
organu (jego pracowników)46. Kompetencją organu objęta jest cała sfera jego działalności, 
a nie tylko wydawanie aktów. Od ogólnego pojęcia kompetencji odróżnić należy węższe 
zakresowo pojęcie właściwości. Ma ono proceduralny charakter i oznacza kompetencję do 
wydawania rozstrzygnięć władczych w konkretnym postępowaniu47. Przy takim założeniu 
istnieje zasadność w odróżnianiu sporu kompetencyjnego od sporu o właściwość.

43	 Postanowienie NSA z 14 marca 2008 r., II OW 1/08, LEX nr 485819.
44	 Postanowienie NSA z dnia 19 czerwca 2012 r., II OW 61/12, LEX nr 1334184.
45	 Postanowienie NSA z dnia 14 grudnia 2005 r., II OW 60/05, OSP 2007/7-8/80, s. 488.
46	 L. Żukowski, Glosa do postanowienia NSA z dnia 16 lutego 2004 r., OW 2/04, OSP 2005, nr 1, s. 13.
47	 Tamże, s. 13.
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Podsumowanie

Reasumując, należy podkreślić, że zarówno spory kompetencyjne, jak i spory o właściwość 
w świetle art. 4 w związku z art. 15 § 1 pkt 4 p.p.s.a. oraz art. 22 k.p.a., zachodzą wtedy, gdy 
w danej sprawie organy zainteresowane za pomocą wszelkich dostępnych metod wykładni 
prawa, biorąc pod uwagę wszystkie obowiązujące w  tym zakresie przepisy prawa, uzna-
ją, że nie są w stanie jednoznacznie ustalić, który z nich jest właściwy do jej rozpoznania. 
Różnica między nimi związana jest z pozycją ustrojową organów władzy publicznej uczest-
niczących w sporze. Spory o właściwość zachodzą między organami należącymi do tego 
samego systemu administracji publicznej lub sądownictwa, stąd też nazywane są sporami 
wewnętrznymi, zaś spory kompetencyjne toczą się między organami z różnych systemów 
i określane są mianem sporów zewnętrznych. Sprawa, której dotyczy spór, musi więc być 
sprawą załatwianą w postępowaniu regulowanym procedurą administracyjną, czyli musi 
być rozstrzygana w drodze decyzji administracyjnej art. 1 pkt. 1 k.p.a. Sam jej charakter 
publicznoprawny nie jest więc wystarczający, aby powstały spór mógł być rozpatrywany 
w omawianym trybie.

Dodatkowo wyróżnia się spory negatywny oraz pozytywny. Pierwszy z nich polega na 
tym, że żaden z organów nie uważa się za właściwy do rozpatrzenia danej sprawy. Z kolei 
przy sporze pozytywnym dwa lub więcej organy uznają się za właściwe jej rozpatrzenia. 
Opieranie się na sztywnym rozróżnieniu pojęć właściwości i kompetencji, odnoszonym 
do sporów o właściwość i sporów kompetencyjnych między organami administracji pu-
blicznej, jest więc zawodne, tym bardziej że w literaturze poświęconej przedmiotowi sporu 
w postępowaniu administracyjnym, pojęcia „właściwość” używa się przeważnie zamiennie 
z terminem „kompetencja”. Trzeba jednak pamiętać, że określenia te występują albo w zna-
czeniu ogólnym, albo w znaczeniu szczególnym dla poszczególnych elementów kompeten-
cji. W tym kontekście odrębnym zagadnieniem jest kompetencja gminy jako korporacji 
wyposażonej w osobowość prawną, czym innym zaś kompetencja jej organów. Inne zna-
czenie ma właściwość określona w prawie materialnym, a inne znaczenie ma właściwość 
w prawie formalnym. Spór o właściwość i spór kompetencyjny w obrębie administracji pu-
blicznej sensu largo jest tym samym. Za przyjęciem powyższego stanowiska przemawia 
również to, że ustawodawca dokonując odróżnienia omawianych sporów, nie wprowadza 
na płaszczyźnie ustawy Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi odręb-
nych trybów do ich rozpoznawania. Zarówno jedno, jak i drugie jest przecież kojarzone 
z sytuacją rozbieżności poglądów organów administracji publicznej co do tego, który z nich 
ma umocowanie na podstawie przepisów prawa do działania w sprawie, w określonej przez 
te przepisy formie działania. Jedynym kryterium rozróżniającym wymienione spory jest 
rodzaj podmiotów w nich uczestniczących, istota zaś tych sporów jest taka sama. W pod-
sumowaniu rozważań należy uznać, że w przypadku wskazanych sporów występuje więcej 
podobieństw niż różnic.
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ABSTRACT

This article elaborates on the non-refoulement principle regarding deportation procedure, security, and 
entry to the country (Turkey) under the 2014 Temporary Protection Regulation, and the 2013 Law on 
Foreigners and International Protection. According to the document presented by the United Nations 
Human Rights Office of the High Commissioner “(…) the principle of non-refoulement guarantees that 
no one should be returned to a country where they would face torture, cruel, inhuman, or degrading 
treatment or punishment and other irreparable harm. This principle applies to all migrants at all times, 
irrespective of migration status”.1 The rights of refugees and asylum seekers in mass influx situations 
are recognized by UNHCR Executive Committee resolutions and general international law.2 Thus, it is 
necessary to analyze the non-refoulement rule as inseparable part of globally accepted principles: the 
right to life and the freedom from torture and inhuman or degrading treatment or punishment. The ar-
ticle describes the development and violations of the said rule, focusing on the pertinent current Turkish 
legislation.
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The minimum standard of treatment to be provided in the temporary 
protection regime

The rights of refugees and asylum seekers in mass influx situations are recognized by the 
UNHCR Executive Committee resolutions and on grounds of general international law. 
These rights have also emerged within the UNHCR Executive Committee decisions and the 
international human rights law. In the Turkish refugee system, the basic refugee rights, de-
scribed and analyzed in this article, especially those guaranteed by the relevant legislation 
and the 1982 Constitution as their legal basis, are available to people entitled to a refugee 
status.

Non-refoulement principle as applied to deportation, security, and entry 
to the country

One of the essential elements of temporary protection is ensuring compliance with the 
country’s principles of admission and non-refoulement. Admission to the country causally 
links to the sovereign domain of the state. In the classical understanding of sovereignty, one 
of the states’ absolute jurisdictions is forming the state’s transactions with foreigners: the 
entry of foreigners into the country, their stay in the country, and their exit, which gives 
a state almost absolute authority. The principle of non-refoulement is applied in the inter-
national conventions on refugees and asylum seekers as well as in the national court cases. 
The legal status of refugees and asylum-seekers has become a factor limiting the sovereign 
power of the state.

Turkey is part of the ECHR treaty, UN Convention against Torture and Other Cruel, 
Inhuman or Degrading Treatment or Punishment, Optional Protocol to the Convention 
against Torture, European Convention on Extradition, International Covenant on Civil 
and Political Rights, Optional Protocol to the International Covenant on Civil and Political 
Rights, the Second Optional Protocol to the International Covenant on Civil and Political 
Rights, Aiming at the Abolition of the Death Penalty (Protocol), the Convention on the 
Rights of the Child and UN Convention against Transnational Organized Crime and the 
Protocols to that. Turkey has regulated the non-refoulement principle under international 
treaties, agreements, conventions, and protocols. These conventions form a part of domes-
tic law under Article 90 of the Constitution.

Since Turkey’s application of non-refoulement principle to the refugee status resembles 
the European practice sourced from outside Europe, there are no contract obligations. Tur-
key recognizes the legal status of the refugees as people from European countries. Because 
of it, when we look at the textual interpretation of the LoFIP, the non-refoulement principle 
should be applied to the refugees. Thus, there is no obligation to use this rule to people 
who come outside of Europe. However, by accepting the rules of customary internation-
al law, Turkey is obliged to apply the non-refoulement principle to those who come from 
non-European countries. In short, if Turkey doesn’t apply the non-refoulement rule, it will 
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violate the customary international law and agreements. For this reason, the principle of 
non-refoulement directly applies in the Turkish law, and there is no difference due to the 
geographical limitation in the Geneva Convention.

The principle of non-refoulement will be discussed in connection with admission to the 
country, which ensures security, and deportation. Since these causally link to the principle 
of non-refoulement, this principle will also be considered when dealing with the right to 
life and the right to freedom from torture, cruel and inhuman treatment or punishment.

Non-refoulement procedure and evaluation of deportation according to 
non-refoulement principle

The non-refoulement procedure, which is applied to foreigners, means that they have not 
entered the country. Foreigners are trying to arrive in Turkey illegally or without a valid 
document. Deportation involves the expulsion process applied to foreigners who have en-
tered the country and stay there. Although the deportation procedure and the principle of 
non-refoulement may differ from each other, the procedure of non-refoulement also pro-
hibits deportation in some cases. Therefore, it is useful to briefly mention the deportation 
procedure in connection with the principle of non-refoulement.

Although in the 1982 Turkish Constitution there are no direct regulations related to the 
entry into the country and deportation of foreigners, it is possible to evaluate and analyze 
those matters under Article 16 of the Turkish Constitution. One aspect of the deportation 
process is freedom of travel, which is regulated by Article 23 of the Constitution. Restric-
tions can be imposed on freedom of travel, which involve situations where a person can go 
wherever they wish, a person cannot be forced to leave a specific place if they do not wish to, 
or a person can stay where they are.3

According to Article 23 of the Constitution, there is no difference between citizens and 
foreigners regarding the restrictions related to residence and freedom of travel. According 
to the last paragraph of Article 23, deportation procedure can only be applied to foreigners, 
as the citizen cannot be deported. The expulsion or extradition of a foreigner is related to 
his fundamental rights and freedoms. Another dimension of the deportation procedure 
is the connection with the freedom and security of a person. This procedure can be con-
sidered an exception, regarding foreigners, to the right of freedom and security of persons 
guaranteed in Article 19 of the Constitution. In Article 19, a person’s freedom and security 
are constitutionally guaranteed, but some exceptional situations are stipulated. The excep-
tions are causally related to personal safety, as it is possible to expel the foreigner by force, if 
necessary, during the deportation process.4

It is necessary to consider international conventions on deportation, which causally 
link to fundamental rights and freedoms, and the decisions of the judicial authorities im-

3	 R. Aybay, Bir İnsan Hakkı Sorunu Olarak Sınırdışı Edilme, Maltepe Üniversitesi Hukuk Fakültesi Dergisi 2003, No. 2, 
p. 144.

4	 Ibidem, p. 143.
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plementing these conventions. Under Article 2 and the implementation provisions of the 
LoFIP, the special conditions based on international agreements of which Turkey is part, 
must be observed. Consequently, the LoFIP will be considered as applied to deportation 
procedure and other international law treaties, of which Turkey is part.5 In the following 
sections, deportation is discussed from the perspective of personal freedom, security, and 
freedom of movement. The deportation process, which relates to fundamental rights and 
freedoms, is explained briefly, but only in terms of the principle of non-refoulement.

The non-refoulement principle is underlying Article 4 of the LoFIP as a fundamental 
principle, and it applies without any exception.6 In Article 63 of the Law, the implementa-
tion of the non-refoulement principle was adopted under secondary protection.7 According 
to Article 4 of the Law, “no one within the scope of this law shall be returned to a place 
where he or she may be subjected to torture, inhuman or degrading punishment or treat-
ment or where his/her life or freedom would be threatened on account of his/her race, reli-
gion, nationality, membership of a particular social group or political opinion”.

In the first paragraph of Article 54 of the LoFIP, we can find a category of people who can 
be deported.8 According to the second paragraph, if there are indications that the applicant 
or international protection status holder can be a danger to the country›s security or has 
been convicted of a crime that poses a threat to the public order, a decision of deportation 
can be taken. This Article of the LoFIP should be evaluated together with Article 4. The 
second paragraph of Article 54 indicates the reasons why deportation can be used (national 
security and public order), and defines the category of people to whom the deportation 
procedure can be applied (an applicant for international protection or a person who has 
already been assigned international protection status). However, there is no exception based 
on the principle of non-refoulement in Article 4. It is possible to deport a person to whom 
otherwise the principle of non-refoulement would apply, since it is strictly regulated in the 
LoFIP on grounds of national security and public order. Such persons may never be sent to 
a place where there are risks mentioned in Article 4.

Article 55 indicates the group of foreigners who cannot be deported even if they fall 
within the category for which a deportation decision can be made under Article 54. Article 
55 § 1-a states that “removal decision shall not be issued in respect of those foreigners listed 
below regardless of whether they are within the scope of Article 54 when there are serious 
indications to believe that they shall be subjected to the death penalty, torture, inhuman or 
degrading treatment or punishment in the country to which they shall be returned to”. For 

5	 N. Ekşi, Yabancılar ve Uluslararası Koruma Kanunu (Tasarısı), İstanbul 2012, p. 123. 
6	 Ibidem, p. 131.
7	 Ibidem, p. 63.
8	 LoFIP, Article 54 (2) (Amendment: 3/10/2016-KHK-676/36 Article) “A removal decision may be issued at every stage 

of international protection proceedings in respect of international protection applicants or international protection 
beneficiaries who are evaluated as being within the scope of (b: are leaders, members or supporters of a terrorist or-
ganization or a benefit-oriented criminal organization), (d: pose a public order or public security or public health 
threat) and (k: are evaluated as being associated with terrorist organizations which have been defined by internation-
al institutions and organizations) subparagraphs of the first paragraph of this Article”.
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foreigners who will benefit from this Article, evaluations are made individually.9 This regu-
lation states further that the person cannot return to the place where these risks will occur 
by the prohibition of return stipulated in Article 4. However, within the scope of Article 4, it 
is also regulated that a person cannot be sent to a place where his/her life or freedom will be 
threatened due to his/her race, religion, nationality, membership of a specific social group, 
or political ideas. Article 4 defines these persons’ situation, given Article 54 and the exemp-
tion in Article 55. According to Article 55, “when there are serious indications to believe 
that they shall be subject to the death penalty, torture, inhuman or degrading treatment or 
punishment in the country to which they shall be returned to”, the absoluteness of applying 
this principle is preserved.

The deportation decision will not be taken for the country for which the deportation 
would harm the absoluteness of Article 4. When the country to which a person would be 
deported is “a place where he or she may be subject to torture, inhuman or degrading pun-
ishment or treatment or, where his/her life or freedom would be threatened on account 
of his/her race, religion, nationality, membership of a particular social group or political 
opinion”, and due to that fact it is not regulated in the deportation decision, the person will 
not be sent to that place under the absolute rule of Article 4. The persons for whom a de-
portation decision may be taken, will not be sent to places where their lives or freedom will 
be threatened because of their race, religion, nationality, membership of a specific social 
group, or political ideas.

While Article 4 is evaluated together with Article 55, not making an exception according 
to the non-refoulement principle under Article 4 seems to cause controversy. According 
to the LoFIP draft, in the second paragraph of Article 4, which regulated the principle of 
non-refoulement, it was stated that the exception in the second paragraph of Article 33 of 
the Geneva Convention10 is reserved. However, the draft was enacted after removing this 
exception.

The exclusion of this exception from the text was accepted in the Sub-Commission re-
port since it would not make sense to have Article 3 of the European Convention on Human 
Rights – the Prohibition of Torture in the context of the absolute validity of the Article.11 At 
this point, the situation regarding the absolute nature of the prohibition of torture is under-
standable. There does not appear to be a satisfactory justification for lifting the exception 
of non-refoulement for the danger of persecution.12 There are criticisms that the regulation 

9	 N. Ekşi, op. cit, p. 123.
10	 Article 33 prohibition of expulsion or return (“refoulement”) “1. No Contracting State shall expel or return (“refoul-

er”) a refugee in any manner whatsoever to the frontiers of territories where his life or freedom would be threatened 
based on his race, religion, nationality, membership of a particular social group or political opinion. 2. The benefit of 
the present provision may not, however, be claimed by a refugee whom there are reasonable grounds for regarding as 
a danger to the security of the country in which he is, or who, having been convicted by a final judgment of a particu-
larly serious crime, constitutes a danger to the community of that country”. https://www.unhcr.org/3b66c2aa10. Ac-
cessed: 13.09.2020. 

11	 The Grand National Assembly of Turkey, Internal Affairs Commission, Sub-Commission Report Rule No. 1/169 
(18.06.2012), pp. 236–245, https://www.tbmm.gov.tr/komisyon/insanhaklari/belge/24_donem_3_yasama_yili_faali-
yet_raporu.pdf. Accessed: 13.09.2020.

12	 N. Öztürk, Mültecinin Hukuki Statüsünün Belirlenmesi, 2015, p. 417.



Joanna Kuruçaylioğlu

36

on the principle of non-refoulement in Article 4 does not include any exceptions contrary 
to the Geneva Convention, which can be interpreted as the detriment of the situation of 
refugees who need international protection. The fear of persecution is closely related to the 
determination of the individual’s status and non-refoulement to a place where his/her life or 
freedom is threatened. Furthermore, considering these two equal with each other, Article 4 
is only for the prohibition of torture due to safety concerns. There is a risk that it will apply 
as such.

Non-refoulement principle and deportation procedure for temporary 
protectors

The deportation of those under temporary protection is not included in the Temporary 
Protection Regulation, where the principle of non-refoulement is adopted similarly as in 
the LoFIP. According to Article 6 of the said Regulation, titled “Non-refoulement”, “no one 
within the scope of this Regulation shall return to a place where he or she may be subjected 
to torture, inhuman or degrading punishment or treatment or where his/her life or freedom 
would be threatened on account of his/her race, religion, nationality, membership of a par-
ticular social group or political opinion”. Even if Article 6 of the Regulation did not exist, 
the provisions and Article 4 of the LoFIP would constitute an adequate legal basis for the 
prohibition of returning those under temporary protection.

Those who are considered dangerous for the state, public security or public order can 
have their temporary protection status time shortened and undergo deportation. The deci-
sion of deportation of the temporarily protected person is taken in compliance with the 
principle of non-refoulement.

According to Ekşi (2012), the Regulation should contain a provision as to whether the 
temporarily protected persons would be deported under Article 54 § 2 of the LoFIP. The 
Regulation states that the protected persons do not have an international protection status 
and asylum application opportunities, which means that they do not have the “applicant” 
qualification. Therefore, it is clear that, despite the textual interpretation of the LoFIP, the 
temporarily protected persons are not included in the second paragraph’s scope, which 
constitutes an exception to the first paragraph. Foreigners to be deported are specified. The 
application of the first paragraph of Article 5413 of the LoFIP should take into account those 

13	 Article 54: “(1) A removal decision shall be issued in respect of those foreigners listed below who/whose: a) are 
deemed to be removed pursuant to Article 559 of the Turkish Penal Code № 5237; b) are leaders, members or support-
ers of a terrorist organization or a benefit-oriented criminal organization; c) submit untrue information and false doc-
uments during the entry, visa, and residence permit actions; ç) made their living from illegitimate means during their 
stay in Turkey; d) pose a public order or public security or public health threat; e) has overstayed their visa or the visa 
exemption period for more than ten days or, whose visas are canceled; f) residence permits are canceled; g) overstayed 
the expiry date of the duration of their residence permit for more than ten days without an acceptable reason; ğ) are 
determined to be working without a work permit; h) breach the terms and conditions for legal entry into or exit from 
Turkey; ı) is determined to have entered into Turkey despite an entry ban to Turkey; i) international protection claim 
has been refused; are excluded from international protection; the application is considered inadmissible; has with-
drawn the application or the application is considered withdrawn; international protection status has ended or has 



The principle of non-refoulement within the deportation procedure…

37

under temporary protection. As mentioned above, the Temporary Protection Regulation 
stipulates different status than the general rules of the LoFIP. According to the Regulation 
part titled “Application of the temporary protection right”, Articles 5, 6, and 7 of the LoFIP 
cannot be interpreted and applied in a way that prevents the foreigner’s request for tem-
porary protection. Article 5 states that “Entry into and exit from Turkey shall be through 
the border gates with a valid passport or travel document”. According to Article 5 of the 
Regulation, foreigners included in the Regulation’s scope cannot be punished for illegal 
entry into and stay in the country. This Article regulates also the control of documents. 
Article 7 describes the situation of foreigners who shall refuse to enter Turkey. The Regula-
tion should consider evaluation of the reasons for expulsion of the temporarily protected 
persons, specified in the first paragraph of Article 54.

Evaluation of the non-refoulement principle as applied to the entry into 
the country

Under the principle of non-refoulement, the state must allow entry into their territory when 
people, due to a hypothetical prosecution or war, want to find protection abroad.14 Turkey, 
before the LoFIP, adopted the temporary protection principle. By conducting the open bor-
der policy, which is based on the principle of non-refoulement, Turkey helps to register and 
replace the oncoming refugees in the refugee camps.15 Turkish authorities are using the 
open border policy towards the Syrian refugees, but sometimes it may cause legal problems. 
For instance, the Turkish border security service may refuse the entry into the country 
due to lack of a passport. As a results of such incidents, the Turkish border security service 
became a victim of quasi-military attacks by Syrians. That was why some border crossing 
points in Suruç, Akçakale, Ceylanpınar, and Nusaybin had been closed to Syrians. This 
situation shows that the temporary protection regime is one of Turkey’s open border policy 
principles. Due to the open-border policy, Turkey has faced many dangerous incidents and 
situations on the country’s borders. Thus, the refugees who escape from Syria might be 
dangerous for the state policy and security. According to Amnesty International’s reports, 
Turkey was not ready to welcome many thousands of refugees and provide them necessary 
medical nad humanitarian aid.16 

been canceled, provided that pursuant to the other provisions set out in this law they no longer have the right of stay 
in Turkey after the final decision. j) fail to leave Turkey within ten days in cases where their residence permit renewal 
application has been refused. k) (Annex: 3/10/2016-KHK-676/36 Article) are evaluated as being associated with ter-
rorist organizations that have been defined by international institutions and organizations”.

14	 Amnesty International, Hayatta Kalma Mücadelesi: Türkiye’deki Suriye’den Gelen Mülteciler, https://www.amnesty.org/
en/documents/EUR44/017/2014/tr/, p. 9. Accessed: 13.09.2020.

15	 S. Özden, Syrian refugees in Turkey: Migration Policy Centre, 2013, http://migrationpolicycentre.eu/docs/MPC-
RR-2013-05.pdf, p. 5. Accessed: 13.09.2020.

16	 Amnesty International, op. cit., p. 10.
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The deportation of 600 people from Akçakale is one example of the violation of the non-
refoulement principle and the open-door policy.17

The Akçakale customs gate was closed after the incident of May 2, 2013, where one police 
officer died and five people were injured. After this incident, the investigation has started, 
and the Turkish authorities discovered that all the refugees were allowed to cross the Turk-
ish border without a passport or any document by paying 100 TL per person to the Turkish 
customs officers.18

There are many other examples of the Turkish crossing border points. The entry into 
Turkey without a passport from Syria and other neighboring countries was allowed due to 
the open border policy. For example, Turkey has established the Yumurtalık border cross-
ings to facilitate the asylum seekers’ entry from Kobane.19 Due to the tremendous concen-
tration of the radical Islamist organizations in the Turkish-Syrian border area, since July 
2013 Turkey has closed its borders to everyone except those with urgent medical needs.

According to the Directive of the Ministry of Interior of March 12, 2012, the Palestinians 
who cross the Turkish border from the Syrian side will be able to apply for asylum status 
on the same conditions as the Syrian refugees. Thus, these people’s inability to enter the 
country through official border crossing has been another problematic admission situation. 
Palestinian refugees would be able to apply for temporary protection without any further 
visa application. In some cases, visas were not requested from Syrians but were requested 
from Palestinians. Under the UNHCR reports, due to a lack of visa application, the Pal-
estinians who were coming to Turkey from Syrian borders would be sent to a safe third 
country. However, there are no reports of Palestinians sent to Syria.20

According to the non-refoulement principle and the open-door policy, Turkey provides 
a sufficient number of safe border crossing point facilities for the Syrian refugees, who can 
enter Turkey without valid travel documents.21

Right to life

The right to life is a fundamental right. All other rights derive from it and depend on it. This 
right, which includes the right not to be killed by public authorities and to be protected by 

17	 600 Syrians have been deported, DHA, http://www.dha.com.tr/son-haber-600-suriyeli-sinir-disi-edildi_447808.html. 
Accessed: 13.09.2020.

18	 T. Kılıç, Suriyeli Mülteciler, “Zaman” 14.05.2013, http://www.zaman.com.tr/yorum_suriyeli-multeciler_2089308.html. 
Accessed: 13.09.20.

19	 Amnesty International, op. cit., pp. 10–11.
20	 UNHCR, Frequently Asked Questions: Syrian Refugees in Turkey, http://www.unhcr.org.tr/uploads/root/faqenglish.

pdf, November 2013. Accessed: 13.09.2020
21	 Amnesty International, op. cit., p. 19.
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public authorities against dangers and risks to life, can be briefly expressed as the right not 
to be killed.22

Undoubtedly, one of the main reasons the state applies the principle of non-refoulement 
to the influx of refugees is that these people’s lives are in danger in their countries of origin. 
The most fundamental right is in need of protection in the countries where the masses are 
fleeing from – the right to life.

According to Article 2 of the ECHR, everyone has the right to life protected by law. The 
right to life regulated in Article 2 is not absolute, and this Article provides the possibility of 
putting restriction on this right. The right to life is generally discussed in the legal literature 
with mentioning Article 2 of the ECHR and the ECHR decisions. In this section I discus the 
violation of the right to life caused by non-refoulement principle as a significant element of 
the policy towards the mass influx of refugees.23

When we look at the outcome of the Syrian crisis and the incidents with Turkish border 
points officers, the “pushing back policy” applied towards the Syrian refugees becomes 
problematic. These practices force these people to use irregular entry points.24 Some such 
cases were reported in the middle of the Turkish-Syrian border. During these raids, some 
people died by stepping on a mine.25 UNHCR officials warned the Turkish authorities of 
the risks faced by Syrians making irregular crossings to the country.26

According to Amnesty International, between December 2013 and August 2014, there 
were 17 death incidents caused by the use of firearms. These fatalities occurred during bor-
der crossings made by irregular routes. Investigations were launched in only two of these 
cases.27 On the night from May 18 to May 19, 2013, 14-year-old Ali Özdemir was shot in the 
head as he approached the Kızıltepe border. The boy lost both eyes. A criminal complaint 
was made regarding the incident. Süleyman Ahmed Halef was shot dead by a privateer 
while trying to enter the border on December 29, 2013.28 The criminal investigation into 

22	 Cengiz Topel Çiftçioğlu, Yaşam Hakkı, “TBB Newspaper” 2012, No. 103, p. 138; M. Sezgin Tanrıkulu, IHAM 
Kararlarında ve Türk Hukukunda Yaşama Hakkı, “TBB Newspaper” 2006, No. 66, pp. 51-52; E. Ergül, Bireysel Başvuru 
ve Uygulaması, Ankara 2012, p. 145.

23	 When people have successfully crossed the Turkish border and there is a deportation decision towards them, this pol-
icy is called “throwing back.” When the Turkish authority does not permit to enter Tukey in the border points, this 
policy is called “pushing back.” Kılıç writes: “(…) without any kind of individualized applications of persons who have 
entered the country’s borders, without being heard, without any legal mechanism, on a completely unlawful ground, 
when there is no need to make any official report of incoming people by the law enforcement officers, the decision of 
deportation or expulsion is applying in the way that it is doing by force and in the manner that is against human digni-
ty, and often in a life-threatening way”. Kılıç, T., Sınırlardaki Mülteciler ve Ege Denizi’ndeki İhlaller, “Taraf ” 27.06.2014, 
http://arsiv.taraf.com.tr/haber-sinirlardaki-multeciler-ve-ege-denizindeki-ihlaller-157816. Accessed: 13.09.2020.

24	 Amnesty International, op. cit., p. 13; UNHCR, Frequently Asked Questions…, op. cit. According to the AFAD report, 
43 percent of Syrians were living in camps. Those living outside the camps and the percentage of those who unofficially 
crossed the Turkish border was around 50. AFAD, Türkiye’ deki Suriyeli Sığınmacılar, 2013 Saha Araştırması Sonuçları, 
https://afad.gov.tr/Dokuman/TR/602013123015491-syrian-refugees-in-turkey-2013_baski_30.12.2013_tr.pdf, p. 22. 
Accessed: 13.09.2020. 

25	 Amnesty International, op. cit., p. 13. Headline related to the death of 3 Syrian refugees crossing one of the unofficial 
Turkish border points: https://www.ntv.com.tr/arsiv/id/25378188. Accessed: 13.09.2020. 

26	 UNHCR, Frequently Asked Questions…, op. cit.
27	 Amnesty International, op. cit., p. 15.
28	 Ibidem, pp. 15–16.
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the incident is ongoing. One of the fatal victims of the non-refoulement principle violation 
is Mustafa Şems el-Din Haj Ismail.29 He was trying to cross the Turkish-Syrian border il-
legally, and was detained by a border official. Mustafa Şems el-Din Haj Ismail’s dead body 
laid on a clamp wire mesh between Turkey and Syria.30

The “pushing back policy” caused many unjustified uses of firearms with fatal outcome, 
unlawful use of force, and abusive activities by the Turkey’s border guards.31 According to 
the 10-page Amnesty International report, submitted to the Ministry of Interior and the 
Directorate General of Migration Management, 17 unjustified uses of firearms had fatal 
outcomes. However, Amnesty International did not receive any response from the authori-
ties on this matter.32

Frequent violations of the right to life in cases of deportation or keeping people away 
from the border are vital for those trying to enter the country both regularly and irregu-
larly in mass influx. In this regard, the ECHR’s Petros Kakoulli v. Turkey33 case became 
a signature for the Syrian refugees. In this case, the applicant alleges that Kakoulli crossed 
the border, and subsequently the Turkish soldiers started to warn him to stop. However, 
he did not, so the soldiers fired two shots, despite Kakoulli was standing with his hands 
on his head, and Kakoulli found death with the third shot. According to the ECHR, the 
agreements on the form of the rules, security measures, border forces, and regulations in 
the national legislation are related to the allegation of violation of the right to life and the 
allegation of violation of Articles 8 and 14 of the ECHR. In this context, lethal intervention 
by border guards against civilians in terms of their duties is unacceptable. Stating that Kak-
oulli could be stopped and rendered harmless without lethal intervention, the Court found 
that the soldiers’ intervention was contrary to the principle of proportionality. The ECHR, 
which found that there was not enough investigation into the death, ruled that the right to 
life was violated. The state’s obligation to protect the foreigners’ rights and freedoms does 
not change if a mass influx of refugees approaches a country border. So, for those who want 
to cross the Turkish border and apply for international protection or temporary protection 
based on the international law and the ECHR decision following from the right to life, the 
Petros Kakoulli v. Turkey case is a significant milestone. In response to a request and a pro-
posal from Amnesty International, Turkish authorities should investigate more effectively 
and according to the international standards all cases when the Turkish border oficials 
overuse their force by exerting disproportional violence.34 Only in this way will they have 
fulfilled all its obligations concerning the right to life in Turkey.

29	 Ibidem.
30	 Ibidem, p. 17.
31	 Ibidem, p. 9.
32	 Ibidem, pp. 10, 14.
33	 ECHR, Kakoulli v. Turkey (No.38595/97), 22.10.2005, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-71208. Accessed: 

13.09.2020.
34	 Basic principles on the use of force and firearms by law enforcement officials. Adopted by the Eighth United Nations 

Congress on the Prevention of Crime and the Treatment of Offenders, Havana, Cuba, August 27 to September 7, 1990, 
https://www.ohchr.org/en/professionalinterest/pages/useofforceandfirearms.aspx. Accessed: 13.09.2020.
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Freedom from torture and inhuman or degrading treatment 
or punishment

According to the UNHCR Executive Committee, those who come in massive influxes 
should be treated as people whose tragic escape requires unique understanding and sympa-
thy. They should not be subject to cruel, inhuman or degrading treatment simply because 
they entered the country illegally or for any other reason.35 This obligation is an absolute 
necessity for the prohibition of torture to be an ius cogens in the international law rule. The 
most significant example of inhuman treatment of those Syrian refugees who seek tempo-
rary protection was detaining 300 people in a sports hall. In this case, the inaccessibility of 
health services for many people with health problems caused by the unsatisfactory condi-
tions in the sports hall was undoubtedly an essential example of inhuman or degrading 
punishment or treatment by the Turkish authorities.36 Under Article 3 of the ECHR Agree-
ment37 and Article 17 of the Turkish Constitution, those activities towards refugees were 
against the law. In a report made after the interviews with the detained Syrian refugees, the 
Amnesty International stated that the detainees were threatened with indefinite detention 
in Turkey if they did not agree to return to Syria and not enter again. Without any doubt, 
this type of threat was a violation of the principle of non-refoulement.38

In its report, which included the timeframe between November 2013 and August 2014, 
Amnesty International stated that 31 people were killed in 19 different cases because of 
using illegal border crossing points. In these cases, violence was usually involved using 
punches, kicks, sticks, and gun grips. According to another Syrian refugee testimony, there 
were allegations of leaving people naked, relieving themselves on the floor. Those who were 
beaten and their relatives were sent back to Syria.39 The Amnesty International has given 
a few other examples. They include the illegal border crossing by Muhammed and two 
young people accompanying him in May 2014, the border crossing by Lokman (not real 
name) on the night from August 3 to August 4, 201440, and a border crossing by 60-year-old 
Mohammad Ali and his daughter Hervin (not real name) in June 201441. In all those cases, 
the refugees were beaten by the Turkish border authorities.

All these facts of torture, inhuman or degrading treatment or punishment should be 
investigated in the criminal proceedings carried out according to the principle of formal, 

35	 Executive Committee, Conclusion No. 22 (XXXII), UNHCR 1981, Conclusions adopted by the Executive Committee 
on International Protection of Refugees, 2009, http://www.refworld.org/pdfid/4b28bf1f2.pdf. Accessed: 13.09.2020.

36	 Amnesty International, op. cit., pp. 11–12.
37	 Article 3 “No one shall be subjected to torture or inhuman or degrading treatment or punishment”. Convention for the 

Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms, https://www.echr.coe.int/Documents/Convention_ENG.
pdf. Accessed: 13.09.2020.

38	 Amnesty International, op. cit., p. 11.
39	 Ibidem, p. 16.
40	 Ibidem, p. 18.
41	 Ibidem.
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distinctive effectiveness due to international obligations and measures.42 Besides, necessary 
measures should be taken to prevent such actions by the border authorities in the future.

The ECHR conducted numerous lawsuits and gave verdicts against Turkey for violation 
of human rights. Those cases show how important are court decisions taken under Article 3 
of the ECHR Convention on individual asylum situations and temporary protection. Tem-
porarily protected persons should be treated according to the regulations of Article 17 of 
the Turkish Constitution, Article 3 of the ECHR, and other conventions of which Turkey is 
part. During the deportation and detention, it is essential to give the refugees information 
ab out the places where they are kept. At this point, it is useful to remember the provisional 
cautionary decision of the Constitutional Court mentioned in the “Right to life” section 
above.

Summary

It is impossible to analyze the non-refoulement principle within temporary protection legal 
construction without the correct approach towards the country’s deportation and entry 
to the country system. Admission to the country is one of the most relevant domains of 
sovereign country status. After World War II, the national law became more unified with 
international legislation as a control and balance leverage. Consequently, the refugees and 
asylum seekers’ legal status has been starting to limit the country’s sovereignty.

Turkey became part of bilateral international and European conventions and treaties 
related to the non-refoulement rule.

Due to the Turkish geographical reservation of the 1951 Refugee Convection, Turkey is 
liable for recognizing refugee status only of those entering Turkey from a European country. 
Simultaneously, by not applying the non-refoulement principle to non-European refugees, 
Turkey violates the acquis communautaire.

It is necessary to evaluate the deportation procedure under Article 4 (non-refoulement) 
of the LoFIP because while Article 4 applies without any exception the deportation process 
can be stopped (Article 55).

Since there is no term related to deportation in the Temporary Protection Regulation, 
Turkish lawmakers per analogia use the LoFiP legal construction towards temporary pro-
tection.

The admission to the country and the open border policy cause a legal problem. The fact 
that many Syrian refugees came to Turkey without a valid passport or any passport at all, 
caused some military incidents in the Turkish border checkpoints, unfamous deportation 
cases (human smuggling), and inhuman behaviors from both sides.

The right to life is a fundament for the non-refoulement principle because a welcoming 
country guarantees not to send the person back to the place where his/her life is in dan-
ger. Unfortunately, the right to life rule is not absolute and may be put under restriction, 

42	 E. Ergül, op. cit., p. 176.
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to mention the “pushing back policy” applied towards the Syrian refugees by the Turkish 
authorithies.

The temporary protected should not be subject to cruel, inhuman or degrading treat-
ment simply because they entered the country illegally or for any other reason. It is an abso-
lute necessity for the prohibition of torture to be an ius cogens of the international law rule.
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Wybrane aspekty odtwarzania celów w prawie gospodarki 
odpadami (cz. I)

ABSTRAKT

Cele – w prawie gospodarki odpadami – choć są różnie ujmowane w treści samych przepisów prawnych, 
odgrywają dość ważną funkcję przy rekonstrukcji normy prawnej. Przesądzają z reguły o wyborze sposobu 
zagospodarowania danego strumienia odpadów i determinują formę podejmowanych działań ochronnych. 
W przypadku odpadów, sklasyfikowanych zwłaszcza jako niebezpieczne, nieprawidłowe odtworzenie celów 
danej regulacji prawnej może powodować wymiernie negatywne konsekwencje nie tylko dla środowiska, 
ale przede wszystkim dla życia i zdrowia ludzi. Instytucje prawne regulujące postępowanie z odpadami, 
które występują w krajowym porządku prawnym, dość często odwołują się do celów i innych wartości 
umiejscowionych w sferze prawa unijnego. W ten sposób stają się one równocześnie elementem szerszego 
europejskiego mechanizmu ochrony środowiska. Doniosłość wartości i w wielu przypadkach ponadpań-
stwowy charakter stawianych celów, umacnia pozycję dyrektyw pozajęzykowych w procesie interpretacji 
przepisów prawa gospodarki odpadami. Istotne zmiany systemowe zachodzących obecnie w tej właśnie 
dziedzinie prawa, opierające się na całkowitym przewartościowaniu zasad postępowania z odpadami po-
przez budowę systemu gospodarki o obiegu zamkniętym, również ugruntowują wskazaną tendencje. W tej 
intensywnie zmieniającej się sferze prawodawczej, derywacyjna koncepcja wykładni prawa, której autorem 
jest Maciej Zieliński, ze względu na swoje specyficzne cechy interpretacyjne, może uchodzić za kluczowe 
narzędzie w procesie odtwarzania celu normy prawnej. Inspiracją do omówienia wskazanego w tytule arty-
kułu zagadnienia, jest podnoszony od pewnego czasu przez przedstawicieli dogmatyki prawa postulat, o jak 
najczęstszym łączeniu refleksji teoretycznoprawnej z problematyką szczegółowych nauk prawnych1.

SŁOWA KLUCZOWE

wykładnia prawa, cele prawa, wartości, gospodarka odpadami, ochrona środowiska

1	 Tak na przykład S. Czepita, Konstytucja a teoria prawa, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 2000, nr 2, 
s. 195.
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Selected aspects of reconstruction of purposes in waste management law” (p. I)

ABSTRACT

Although presented in many different ways in legal regulations themselves, waste management law pur-
poses play a significant role in a legal norm reconstruction. They usually determine the choice of the 
management method assigned to a given waste stream and the form of protective measures to take. In 
the case of waste, one classified as hazardous in particular, incorrect reconstruction of the objectives of 
a given legal regulation may have measurably negative consequences, not only for the environment but 
above all for human life and health. The legal institutions regulating waste management that exist in 
the domestic legal system recurrently refer to the objectives and other values of the EU law. Thus they 
become an element of a broader European mechanism of environmental protection. The importance of 
values and, in many cases, the over-national character of the objectives strengthens the position of extra-
linguistic directives in the process of interpreting the provisions of waste management law. This trend 
gets also reinforced by significant systemic changes currently taking place in this particular area of law, 
which is based on a complete re-evaluation of the principles of waste management through the construc-
tion of a closed-cycle economy system. The derivational concept of law interpretation, authored by Maciej 
Zieliński, due to its specific interpretative features, may be regarded as a crucial tool in the process of 
reconstructing the purpose of a legal norm in this intensely changing legislative area. The inspiration to 
discuss the issue brought up in the article is the demand, which has been raised for some time by legal 
dogmatics, to combine the theoretical-legal reflection with the problems of exact legal sciences as often 
as possible2.

KEYWORDS

interpretation of law, purposes of law, values, waste management, environmental protection.

Wprowadzenie

Pamięci Czcigodnego Pana Profesora Macieja Zielińskiego3

Głównym zagadnieniem badawczym poruszanym w dwóch kolejnych częściach niniejszego 
opracowania będzie wykazanie, że odtwarzanie celu w prawie gospodarki odpadami opar-
tego na wartościach, na których jest ono zbudowane, stanowi dość ważny etap w procesie 
rekonstrukcji jego norm prawnych. W konsekwencji przyjęcia takiego założenia, uzasad-
nionym staje się wybór określonej koncepcji wykładni prawa, której reguły interpretacyjne 
będą najpełniej wpisywać się zarówno w specyfikę systemową tego działu prawa, jak i w cele 
wynikające z regulacji prawa krajowego i unijnego. Szczegółowa analiza badawcza będzie 
koncentrować się na próbie połączenia ze sobą płaszczyzny teoretycznoprawnej odnoszą-
cej się do wykładni celowościowej w ujęciu derywacyjnej koncepcji wykładni prawa Macie-

2	 Tamże.
3	 Obie części mego skromnego artykułu pozwolę sobie poświęcić pamięci zmarłego Profesora zwyczajnego doktora ha-

bilitowanego Macieja Zielińskiego (5.02.1940–8.05.2020), wspaniałego wykładowcy, twórcy derywacyjnej koncepcji 
wykładni prawa, którego liczne prace naukowe weszły nie tylko do kanonu literatury teoretycznoprawnej, ale znajdują 
coraz większe zastosowanie praktyczne także w innych gałęziach prawa.
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ja Zielińskiego z elementami prawa materialnego, a ściślej – prawa gospodarki odpadami. 
Autor, będąc świadomym rozległości poruszanej problematyki od strony metodologicznej, 
przedstawi jedynie w zarysie główne pojęcia oraz elementy składowe, które mogą okazać się 
istotne dla tematyki poruszanej w niniejszym opracowaniu. Celem nadrzędnym niniejsze-
go artykułu jest ożywienie dyskusji naukowej i zwrócenie uwagi reprezentantów doktryny 
prawa ochrony środowiska, nie tylko na rolę wykładni celowościowej w procesie interpre-
tacji przepisów prawa gospodarki odpadami, ale przede wszystkim na walory derywacyjnej 
koncepcji wykładni prawa Macieja Zielińskiego, jako koncepcji uniwersalnej i dynamicznej, 
stanowiącej zbiór uporządkowanych i spójnych ze sobą dyrektyw interpretacyjnych, pozwa-
lających na odtworzenie celu normy prawnej, biorąc po uwagę wartości występujące nie tyl-
ko w prawie krajowym, ale i unijnym porządku prawnym4. Postępująca rozbudowa norma-
tywna instytucji prawnych odnoszących się do gospodarowania określonymi strumieniami 
odpadów w aspekcie osiągania różnorodnych celów środowiskowych, stawia przed interpre-
tatorem coraz to nowe wyzwania w zakresie dekodowania tekstu prawnego.

Wykładnia przepisów prawa oparta na założeniach danej koncepcji, w zasadniczy spo-
sób oddziałuje nie tylko na kształt samej normy prawnej, ale w zakresie wykładni opera-
tywnej5 może się również przyczyniać do ujednolicenia stosowania określonych instytucji 
prawnych6 i budowania pewnych standardów ocennych bazujących na szczególnie donio-
słych wartościach w danej gałęzi prawa7. Jak zaznacza L. Morawski, instytucje prawne od-
grywają ważną rolę w tworzeniu poszczególnych gałęzi prawa i są kompleksem norm stano-
wiących funkcjonalną całość, które regulują jakiś typowy zespół stosunków społecznych8. 
Gospodarowanie odpadami, a szerzej postępowanie z nimi, od strony systematyki prawa 
ochrony środowiska, zalicza się do instytucji prawnych odnoszących się do korzystaniem 
ze środowiska i jego zasobów. Zdaniem A. Habudy „ (…) instytucja prawa ochrony środo-
wiska to zespół norm pozostających w związku funkcjonalnym i treściowym, zaś ów zwią-
zek znajduje poparcie w tradycji regulacji prawnej zachowań człowieka wobec środowiska, 
jak i w obecnym kształcie tej regulacji”9. P. Korzeniowski dostrzega, że poprzez zakres tej 
regulacji urzeczywistniane są pewne wartości lub całe systemy wartości, zaś same normy 
są skierowane „(…) na realizację wspólnego ogólnego celu, np. w postaci zapewnienia bez-
pieczeństwa ekologicznego, zrównoważonego rozwoju czy wysokiego poziomu ochrony 
środowiska lub zachowania różnorodności biologicznej”10. O. Bogucki twierdzi, że obecnie 
możemy mówić o tak zwanym pluralizmie wartości, który rozpatrywany jest w sferze spo-

4	 Por. K. Godek, Czy koniec teorii wykładni prawa? Kilka uwag o możliwych rozwinięciach derywacyjnej koncepcji wy-
kładni Macieja Zielińskiego na wykładnię prawa w erze postakcesyjnej z wewnętrznej perspektywy interpretacyjnej, Acta 
Universitatis Wratislaviensis nr 3337, Prawo 2011, nr 312, s. 117–133.

5	 Szerzej L. Leszczyński, Wykładnia operatywna (podstawowe właściwości), Państwo i Prawo 2019, nr 6, s. 11–23.
6	 Por. T. Pietrzykowski, Instytucje prawne i sprzężenie reguł, Przegląd Sądowy 2010, nr 11–12, s. 52–66. 
7	 J. Wróblewski J. przyjmuje, że „(…) wartości, którymi wykładnia jest uzasadniona, są standardami ocennymi”, tegoż, 

Teoretyczne zagadnienie standardów w prawodawstwie w stosowaniu prawa, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-
giczny 1989, nr 3, s. 11.

8	 L. Morawski, Wstęp do prawoznawstwa, wyd. XII, Toruń 2009, s. 75.
9	 A. Habuda, Pojęcie instytucji w prawie ochrony środowiska, (w:) Instytucje prawa ochrony środowiska: geneza, rozwój, 

perspektywy, red. W. Radecki, Warszawa 2010, s. 28.
10	 P. Korzeniowski, Bezpieczeństwo ekologiczne jako instytucja prawa ochrony środowiska, Łódź 2012, s. 89, 91.
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łeczno-politycznych faktów i rozumiany jest jako współegzystowanie różnych systemów 
wartości różniących się pojmowaniem poszczególnych wartości i ich hierarchią11. Należy 
chronologicznie wspomnieć, że już w okresie powojennym F. Longchamps, badając założe-
nia nauk administracyjnych i szukając w nich wzajemnych korelacji pomiędzy wartościami 
i celami pisał, że „ (…) w każdym zjawisku administracyjnym, jako w działaniu kulturo-
wym, da się oznaczyć jakiś stosunek do wartości. (…) Można stosunek zjawiska do wartości 
zestawić z wartościami wyrażonymi w układzie administracyjnym (mianowicie wyrażo-
nymi jako cel w stosunkach celowości)”12. Trzeba nadmienić, że w obecnej rzeczywistości 
prawnej zarówno wartości13, jak i cele w prawie gospodarki odpadami, w znacznej mierze 
zakorzenione są w prawie unijnym i z tej perspektywy za w pełni uzasadniony należy uznać 
podnoszony w nauce prawa postulat pewnej uniwersalizacji14 standardu interpracyjnego. 
Jak trafnie zauważa M. Safjan „techniki mogą być różne, ale rezultat – w postaci na przy-
kład identycznego poziomu gwarancji praw podstawowych, albo hierarchizacji wartości 
w obrębie systemu – musi pozostać taki sam”15. W tym miejscu trzeba w pełni zgodzić się 
z poglądem O. Boguckiego, że

(…) w przypadku interpretacji prawa jedynym środkiem pozwalającym na stwierdzenie, czy 
określona interpretacja jest prawidłowa, czy uzyskano odpowiedni, właściwy wynik, jest 
ustalenie, czy zrealizowano odpowiednie reguły wykładni. W przypadku interpretacji pra-
wa nie sposób więc wyznaczyć kryterium identyfikacji pożądanego, prawidłowego rezultatu 
w sposób niezależny od reguł tejże działalności, tak jak jest to możliwe w niektórych innych 
rodzajach działalności, na przykład działalności technicznej16.

Stwierdzenie to nabiera istotnego znaczenia poznawczego, jeśli weźmiemy pod uwagę 
fakt, że zanieczyszczenia spowodowane przez odpady są obecnie problemem globalnym17, 
wymagającym często podjęcia efektywnych kroków na poziomie ponadpaństwowym18. 
W tym kontekście spełnienie wymogu kompleksowości działań ochronnych, wymusza 
niejako, aby zrekonstruowane normy prawne, pomimo odmienności systemów prawnych, 
były względem siebie jak najbardziej komplementarne. Inaczej mówiąc, by poszczególne 

11	 O. Bogucki, Teoria języka a pluralizm wartości w kontekście teorii wykładni prawa, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny 
i Socjologiczny, 2014, nr 4, s. 60–61.

12	 F. Longchamps, Założenia nauki administracji, Wrocław 1991, s. 103.
13	 Por. I. Przybojewska, Hierarchia wartości unijnej polityki w dziedzinie ochrony środowiska, (w:) Aksjologia prawa admi-

nistracyjnego, red. J. Zimmermann, t. 2, Warszawa 2017, s. 273–285.
14	 Por. M. Zieliński, M. Zirk-Sadowski, Klasyfikacyjność i derywacyjność w integrowaniu polskich teorii wykładni, Ruch 

Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 2011, nr 2, s. 99–111 oraz T. Gizbert-Studnicki, Uniwersalność teorii wykład-
ni prawa, Państwo i Prawo 2014, nr 11, s. 3–18.

15	 M. Safjan, Uniwersalizacja wykładni prawa, (w:) W poszukiwaniu dobra wspólnego. Księga jubileuszowa Profesora Ma-
cieja Zielińskiego, red. A. Choduń, S. Czepita, Szczecin 2010, s. 274.

16	 O. Bogucki, O sposobach pojmowania twórczego charakteru interpretacji, Archiwum Filozofii Prawa i Filozofii Społecz-
nej 2013, nr 1, s. 28.

17	 Por. A.M. Król, Ochrona środowiska jako problem globalny, (w:) Administracja a środowisko. Prace dedykowane prof. 
zw. dr. hab. Markowi Górskiemu z okazji jubileuszu 45-lecia pracy naukowej, red. A. Barczak, P. Korzeniowski, Szczecin 
2018, s. 451–469.

18	 Obowiązek podjęcia takich działań może na przykład wynikać z zanieczyszczenia olejami odpadowymi rzeki granicz-
nej przepływającej pomiędzy kilku państwami.
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instytucje prawne regulujące gospodarowanie odpadami z związku z ich negatywnym od-
działywaniem na środowisko, spójnie realizowały prawnie wskazane cele ochrony. Sprowa-
dzają się one głównie do ograniczenia ilości wytwarzanych odpadów i minimalizowania 
ryzyka zanieczyszczeń w procesach ich wytwarzania, zwłaszcza jeśli chodzi o odpady skla-
syfikowane jako niebezpieczne.

Charakterystyka ogólna celów i innych wartości w prawie gospodarki 
odpadami.

Ze względu na poruszane w tym opracowaniu zagadnienia badawcze19, zasadne wydaje się 
wstępne ujednolicenie używanej siatki pojęciowej, poprzez zdefiniowanie czym jest od-
pad i z jakim momentem dany przedmiot czy substancja uzyskuje status odpadu. Zgodnie 
z art. 3 ust. 1 pkt. 6 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (dalej: ustawa o odpada-
ch)20, jest to każda substancja lub przedmiot, których posiadacz pozbywa się, zamierza się 
pozbyć lub do których pozbycia się jest obowiązany21. Pomimo tego, że sformułowanie to 
odpowiada literalnemu brzmieniu definicji odpadu zawartego w art. 3 pkt. 1 dyrektywy 
2008/98/WE w sprawie odpadów22, to wywołuje od dawna liczne spory interpretacyjne23 
zarówno w orzecznictwie sądów polskich, jak i Trybunału Luksemburskiego24. W tym 
aspekcie w judykaturze na uwagę zasługuje wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego 
z 23 marca 2021 r., w którym zawarto stwierdzenie, że

ocena, czy dane przedmioty lub substancje stanowią „odpady” w rozumieniu dyrektywy 
Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2008/98/WE z 19 listopada 2008 r. w sprawie odpadów 
oraz uchylającej niektóre dyrektywy (Dz. Urz. UE L z 2008 r. Nr 312, s. 3), powinna znaleźć 
potwierdzenie w świetle wszystkich okoliczności, z uwzględnieniem celu tej dyrektywy i jej 
skuteczności, która nie powinna zostać naruszona. Dlatego też ustalone w sprawie okolicz-
ności faktyczne powinny stanowić wskazówkę do ustalenia działania polegającego na po-
zbywaniu się, zamiaru pozbycia się lub zobowiązania do pozbycia się substancji lub przed-
miotu w rozumieniu art. 3 pkt 1 dyrektywy odpadowej. Jednocześnie nie budzi wątpliwości, 
że pojęcie odpadów nie wyklucza substancji i przedmiotów, które mogą zostać ponownie 
gospodarczo wykorzystane. System nadzoru i gospodarowania ustanowiony dyrektywą od-
padową ma bowiem na celu objęcie swoim zakresem wszystkich przedmiotów i substancji, 

19	 Szerzej o problematyce zagadnień badawczych w strukturze procesu poznawczego zob. M. Zieliński, Poznanie sądowe 
a poznanie naukowe, Poznań 1979, s. 39-43.

20	 Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 779).
21	 Szerzej D. Danecka, O pojęciu odpadów w rozumieniu ustawy z dnia 14 grudnia 2021 roku, Ius Novum 2016, nr 4, 

s. 297–314.
22	 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98/WE z dnia 19 listopada 2008 r. w sprawie odpadów oraz uchy-

lająca niektóre dyrektywy. Dz. Urz. UE L 312, 22/11/2008, 3–30, s. 9.
23	 Por. Wyrok Trybunału Sprawiedliwości z dnia 14 marca 2019 r. Komisja Europejska przeciwko Republice Czeskiej, 

Lex nr 2631768.
24	 O pojęciu „odpadu” w orzecznictwie Trybunału Luksemburskiego zob. A. Wasilewski, Podstawowe zasady gospodarki 

odpadami, Europejski Przegląd Sądowy 2008, nr 8, s. 6–9.
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których ich właściciel się pozbywa, nawet jeżeli mają one wartość handlową i są gromadzone 
z powodów handlowych do celów recyklingu, regeneracji lub ponownego wykorzystania25.

Gospodarowania odpadami, zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt. 2 ustawy o odpadach obejmuje 
zbieranie, transport, przetwarzanie odpadów, łącznie z nadzorem nad tego rodzaju dzia-
łaniami, jak również późniejsze postępowanie z miejscami unieszkodliwiania odpadów 
oraz działania wykonywane w charakterze sprzedawcy odpadów lub pośrednika w obrocie 
odpadami. Szczegółowe warunki tego procesu wynikają z art. 16-31 ustawy o odpadach. 
W ich świetle gospodarowanie odpadami ma przede wszystkim odbywać się z poszano-
waniem hierarchii postępowania z odpadami26 (art. 17 ustawy o odpadach), gdzie zapobie-
ganie ich powstaniu jest działaniem priorytetowym oraz musi być prowadzone w sposób 
zapewniający ochronę życia i zdrowia ludzi oraz środowiska (art. 16 ustawy o odpadach).

Analiza konstrukcji prawa gospodarki odpadami wskazuje, że jednym z kluczowych 
czynników mogących rodzić komplikacje w stosowanej sekwencji czynności interpretacyj-
nych w toku wykładni prawa, może być specyfika norm postępowania zwerbalizowanych 
w danej grupie przepisów27. I tak na przykład J. Boć zwraca uwagę, że „ jedną z cech regu-
lacji prawnej dotyczących środowiska jest łączenie dyrektywy technicznej z normą prawną. 
Łączenie to następuje albo przez wmontowanie dyrektywy w treść danej normy prawnej 
albo przez odesłanie do określonej normy technicznej mającej postać normy prawnej czy 
do określonej wiedzy i wymagań technicznych poza normą prawną”28. Patrząc przez pry-
zmat systemowy, właściwość taka może być również dowodem na pewien historyczny pro-
ces związany z postępującą autonomicznością i rozbudową danej gałęzi prawa w stosunku 
do działu prawa, w którym to pierwotnie dana dziedzina się wykształciła29. Opisane zja-
wisko odnosi się między innymi do przepisów tworzących prawo ochrony środowiska30 

– w jego ramach mieści się prawo gospodarki odpadami – które w swym rozwoju na począt-
ku stanowiło jedynie pewien wycinek regulacji prawnych w systemie prawa administra-
cyjnego. W nauce prawa klasyfikuje akty prawnośrodowiskowe na trzy podstawowe grupy. 
Są nimi ustawy środowiskowe, ustawy sektorowe oraz ustawy pozasektorowe31. Przepisy 
prawa gospodarki odpadami należą w tej typologii do ustaw sektorowych, określających 
wpływ odpadów na poszczególne elementy środowiska. Warto zauważyć, że prawo ochro-

25	 Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 23 marca 2021 r., sygn. akt III OSK 262/21, Legalis nr 2552728.
26	 Por. A. Barczak, Hierarchia postępowania z odpadami a akty prawa miejscowego, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu 

Szczecińskiego nr 870, Acta Iuris Stetinensis 2015, nr 11, s. 27–38.
27	 Por. M. Górski, Wpływ nauk przyrodniczych i technicznych na treść, interpretację i stosowanie norm prawa administra-

cyjnego (na przykładzie przepisów z zakresu ochrony środowiska), (w:) Współzależność dyscypliny badawczej w sferze 
administracji publicznej. Materiały konferencyjne (Kazimierz Dolny 19–22.09.2010), red. S. Wrzosek, M. Domagała, 
I. Izdebski, T. Stanisławski, Warszawa 2010, s. 3–16.

28	 J. Boć, Uwagi o systemie regulacji prawnej ochrony środowiska, Organizacja – Metody – Technika 1989, nr 8–9, s. 6.
29	 Szerzej o pojęciu systemu i gałęzi prawa zob. Z. Ziembiński, Szkice z metodologii szczegółowych nauk prawnych, War-

szawa–Poznań 1983, s. 109–122 oraz K. Opałek, Problemy metodologiczne nauki prawa, Warszawa 1962, s. 164–175.
30	 M. Górski, Prawo ochrony środowiska jako odrębna gałąź prawa (w poglądach doktryny polskiej i niemieckiej), Studia 

Prawno Ekonomiczne 1993, t. XLVIII, s. 57–69.
31	 M. Górski, Ukształtowanie systemu przepisów o ochronie środowiska w prawie wewnętrznym, (w:) Prawo ochrony śro-

dowiska. Komentarz, red. M. Górski, M. Pchałek, W. Radecki, J. Jerzmański, M. Bar, S. Urban, J. Jendrośka, wyd. 2, 
Warszawa 2014, s. 12–13. 
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ny środowiska jest stosunkowo młodym obszarem prawa, a jego rozwój przypada na ostat-
nie czterdzieści lat32. L. Karski dowodzi, że „zdefiniowanie prawa ochrony środowiska oraz 
zakreślenie jego granic nie jest zadaniem łatwym. Powodem tego stanu rzeczy jest przede 
wszystkim „świeżość” oraz ciągłe zmiany i rozbudowywanie się regulacji środowiskowych. 

„(…) Inne obszary prawa, mające ugruntowaną pozycje jako gałęzie prawa, rozwijały się 
znacznie dłużej i znacznie wolniej, co sprzyjało ich lepszej systematyzacji. Zakres proble-
matyki prawa ochrony środowiska jest tak obszerny, iż trudno jest opisać jego dokładną 
strukturę i jego komponenty”33. Należy zgodzić się z poglądem Z. Bukowskiego, że „pro-
blematyka aksjologicznych podstaw prawa ochrony środowiska pojawiała się głównie jako 
nurt poboczny w polskiej doktrynie prawa. Określanie aksjologicznych podstaw w zakresie 
ochrony środowiska prowadzone było także w innych naukach zajmujących się tą dzie-
dziną”34. M. Kenig-Witkowska uważa, że w odniesieniu do prawa do ochrony środowiska 
mamy do czynienia z ochroną takich wartości, jak środowisko zdrowe, satysfakcjonujące, 
czyste, adekwatne, właściwe i odpowiednie35. Natomiast w stosunku do odpadów M. Gór-
ski podkreśla, że prawne formy gospodarowania nimi są przedmiotem działań administra-
cji publicznej, zaś współczesne cele zmierzają do 

(…) osiągania idei gospodarki o obiegu zamkniętym, zakładającej powrót większości odpa-
dów do obiegu, czyli zapewnienie ich ponownego wykorzystania. Świadczy to niewątpliwie 
o tym, że w ochronie środowiska konstruowanie narzędzi prawnych opartych na bardzo do-
raźnie traktowanych celach i do tych celów dostosowanych nie może przynosić właściwych 
efektów. Wyposażenie aparatu administracji w środki o charakterze władczym ogranicza 
swobodę działania organów i nie pozwala na bardziej dalekosiężne spojrzenie co do osiąga-
nia celów ochronnych36.

W nauce prawa ugruntowany jest pogląd, że

(…) działalność administracji, w tym działalność prawodawcza, jest działalnością celową, 
czyli służącą realizacji określonych  celów, to w oczywisty sposób, odwołując się  ratio le-
gis, cele te musi uwzględniać także interpretator i nie można akceptować takiego znaczenia 
przepisu, które byłoby pozbawione jakiegokolwiek ratio legis. W prawie administracyjnym 
istotny jest element celowości, kategoria  celu  publicznego determinuje bowiem zarówno 
działanie prawodawcy, jak i interpretatora, a więc wykładnia celowościowa na obszarze pra-
wa administracyjnego powinna zajmować kluczowe miejsce37. 

32	 Szerzej A. Przyborowska-Klimczak, Ochrona przyrody w prawie międzynarodowym, (w:) Ekologia i prawo, red. 
A. Przyborowska-Klimczak, Towarzystwo Naukowe Uniwersytetu Lubelskiego, Lublin 1999, s. 87. 

33	 L. Karski, Znaczenie prawa ochrony środowiska, Studia Ecologiae et Bioethicae 2011, t. 9 (1), s. 93.
34	 Z. Bukowski, Aksjologiczne podstawy stanowienia prawa ochrony środowiska, (w:) Aksjologia prawa administracyjnego, 

red. J. Zimmermann, t. 2, Warszawa 2017, s. 233.
35	 M. Kenig-Witkowska, Prawo do środowiska w prawe międzynarodowym, Państwo i Prawo 2000, nr 8, s. 27–41.
36	 M. Górski, Kształtowanie skuteczności władztwa administracyjnego wobec podmiotów gospodarujących odpadami, 

(w:) Władza w przestrzeni administracji publicznej, red. Z. Duniewska, R. Lewicka, M. Lewicki, Wolters Kluwer 2020, 
s. 223.

37	 K. Lewandowska, T. Lewandowski, Wykładnia celowościowa i językowa w prawie administracyjnym. Wytyczne doktry-
ny i praktyczny przykład ich zastosowania, Samorząd Terytorialny 2010, nr 9, s. 20.
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Skutkiem tego, jak podnosi W. Jakimowicz „(…) wykładnia celowościowa w prawie 
administracyjnym różni się od wykładni dokonywanej na gruncie innych gałęzi prawa, 
zwłaszcza prawa prywatnego, gdzie poszukiwanie odpowiedzi na pytanie, co ustawodawca 
«miał na myśli», albo jaki jest cel określonej regulacji ustawowej nie są generalnie celowo-
ściowo zdeterminowane”38. O. Bogucki trafnie zauważa, 

(…) że (wartości) w tym cele mogą znajdować swój wyraz w prawie (w normach prawnych) 
na dwa sposoby: pośrednio i bezpośrednio. Pośredni sposób przejawienia się wartości polega 
na tym, że prawodawca formułuje nakazy określonego zachowania się, a konsekwencją tego 
zachowania się jest realizacja określonych wartości. Z kolei bezpośredni sposób przejawiania 
się wartości polega na tym, że prawodawca wyraźnie formułuje nakaz realizacji tych warto-
ści. W inny sposób wartości przejawiają się na przykład w normie nakazującej powstrzyma-
nie się od wjeżdżania pojazdami do parku (zakaz w sposób pośredni realizuje pewne warto-
ści – M.Ł.), a inny w normie nakazującej chronić środowisko naturalne (nakaz bezpośrednio 
konkretyzacje wartość jaką jest środowisko naturalne – M.Ł.)39. 

Ewolucja norm środowiskowych, w tym także tych odnoszących się do zagospodarowa-
nia odpadów, jest z reguły odpowiedzią na postępujący rozwój cywilizacyjny, który wiąże 
się między innymi ze zwiększeniem negatywnej presji człowieka na poszczególne części 
składowe środowiska40. W sferze aksjologicznej może to znaleźć swoje odzwierciedlenie 
w procesach zachodzących w świadomości społecznej, które polegają na modyfikowaniu 
dotychczas obowiązującego systemu wartości. W jego ramach może dochodzić do rela-
tywizowania czy nawet negowania niektórych z jego elementów na rzecz wartości niepo-
zostających w sprzeczności z bardziej – niż do tej pory – konsumpcyjnym stylem życia. 
W konsekwencji tak ukierunkowane przemiany są w stanie wpłynąć ujemnie na poziom 
przestrzegania norm prawa ochrony środowiska i przyczyniać się do kryzysu ekologicz-
nego. W tym kontekście P. Wilczyński, badając poglądy doktryny katolickiej, zwraca uwa-
gę na fakty, że zgodnie z je założeniami „(…) kryzys ekologiczny nie jest jedynie problem 
natury gospodarczej czy technicznej, lecz jest przejawem kryzysu człowieka, kryzysu jego 
świata wartości moralnych i duchowych”41. Z tej perspektywy nowy i dość ważny wątek 
badawczy w doktrynie prawa ochrony środowiska podejmuje A. Barczak. Słusznie uznaje 
ona, że moc wiążąca42 wartości szczególnie doniosłych prawnie, a wyrażonych za pomocą 

38	 W. Jakimowicz, Wykładnia w prawie administracyjnym, Warszawa 2006, s. 183.
39	 O. Bogucki, Model wykładni funkcjonalnej w derywacyjnej koncepcji wykładni prawa, Szczecin 2016, s. 158.
40	 Stwierdzono, że zanieczyszczenie środowiska może przyczyniać się do nasilenia występowania zjawisk socjologicz-

nych, polegających na migracji wewnętrznej i międzynarodowej. Doprowadziło to nawet do wyodrębnienia w nauce 
prawa pojęcia tzw. „uchodźców środowiskowych”, por. M. Kenig-Witkowska, Problematyka „uchodźców środowisko-
wych” w prawie międzynarodowym, Państwo i Prawo 2013, nr 10, s. 5–20.

41	 P. Wilczyński, Środowisko jako wartość prawa naturalnego. Rozważania na tle człowiek–środowisko w nauczaniu Ko-
ścioła katolickiego i doktrynie katolickiej, (w:) Administracja a środowisko. Prace dedykowane prof. zw. dr. hab. Markowi 
Górskiemu z okazji jubileuszu 45-lecia pracy naukowej, red. A. Barczak, P. Korzeniowski, Szczecin 2018, s. 83.

42	 Szerzej Z. Ziembiński, Moc wiążąca „zasad prawa”, (w:) Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe, red. S. Wronkowska, 
M. Zieliński, Z. Ziembiński, Warszawa 1974, s. 53–72.
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zasad ogólnych43, przejawia się nie tylko w pełnieniu funkcji integracyjnej w całym syste-
mie prawa ochrony środowiska, ale również w tworzeniu podstawy dla konstrukcji zasad 
ogólnych kontroli środowiskowej44. Twierdzenie autorki może okazać się o tyle istotne dla 
rozwoju przyszłych poglądów dogmatyki prawniczej, że uzasadnienie aksjologiczne dla 
działań kontrolnych administracji przy realizacji ustawowo wskazanych celów środowisko-
wych, przyczyniać się może do zapobiegania dezintegracji jej działań, co w konsekwencji 
zwiększa adekwatność i efektywność kontrolowania, rozliczania i ewentualnego korygo-
wania działalności podmiotów korzystających ze środowiska45. Jak podkreślał H. Rot, „(…) 
prawo nie jest systemem normatywnym aksjologicznie neutralnym, a więc i drogi do po-
wstania normy prawnej nie są wolne od rozmaitych inspiracji społecznych, interesów, ocen 
i innych uwikłań politycznych, etycznych, środowiskowych”46. Analizując konstrukcję tego 
zjawiska z punktu widzenia reguł interpretacyjnych, trzeba w pełni zgodzić się z poglądem 
M. Smolaka, że „ (…) praktyka interpretacyjna ujmowana jako konwencjonalna praktyka 
społeczna zmienia się, zmiana ta zaś ma swoje aksjologiczne podłoże. Zrozumienie owych 
zmian zazwyczaj pozwala lepiej zrozumieć naturę tej praktyki, jej inherentne wartości oraz 
doniosłość tej praktyki dla interpretatorów”47. 

Należy zaznaczyć, że uporządkowane twierdzenia o jakichś cechach wartości, podob-
nie jak i pogłębiona refleksja nad konstrukcją określonych reguł wykładni, może posłużyć 
do budowy pewnej koncepcji teoretycznoprawnej. Na uwagę w doktrynie prawa zasługują 
zwłaszcza dwie koncepcje dotyczące wartości. Pierwszą z nich przedstawił J. Wróblewski, 
drugą zaś O. Bogucki. J. Wróblewski, identyfikując wartości i oceny uzewnętrzniające się 
w sądowym stosowaniu prawa, sklasyfikował je według różnorodnych kryteriów badaw-
czych. Wyróżnia wartości „wewnętrzne” i „zewnętrzne”, a także „zasadnicze” i „instru-
mentalne” oraz „przeniesione”, „samoistne” i „pośrednie”48. Zgodnie z zaproponowanym 
przez J. Wróblewskiego podziałem, biorąc pod uwagę indywidualną charakterystykę każ-
dej z nich, należy postawić tezę, że na etapie sądowoadministracyjnego stosowania prawa 
ochrony środowiska, a w jego ramach także i prawa gospodarki odpadami, będziemy mogli 
odnaleźć w zasadzie wszystkie kategorie wyżej wymienionych wartości, choć rola niektó-
rych z nich będzie dominująca. Biorąc pod uwagę ustawowo określone zadania administra-
cji publicznej w zakresie gospodarowania odpadami, przeważać będą wartości „wewnętrz-
ne”, choć wzrastać będzie obecnie również pozycja kryteriów pozaprawnych, takich jak na 
przykład „sprawiedliwość”, „słuszność”, „dobro”, zaliczanych do wartości „zewnętrznych”. 
Zdaniem J. Wróblewskiego o wartościach „wewnętrznych” mówimy wówczas, gdy

43	 Szerzej M. Kordela, Zasada prawa jako normatywna postać wartości, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 
2006, nr 1, s. 29–54 oraz M. Roliński, Z problematyki zasad ochrony środowiska, Studia Iuridica Lublinensia 2014, 
nr 21, s. 145–155.

44	 A. Barczak, Kontrola podmiotów korzystających ze środowiska, Wolters Kluwer 2020, s. 37.
45	 Por. M. Maciejewski, Normy celowościowe i normy zadaniowe w prawie administracyjnym. Dobra chronione jako usta-

wowe cele organów administracji, (w:) Dobra chronione w prawie administracyjnym, red. Z. Duniewska, Łódź 2014, 
s. 51–62.

46	 H. Rot, Wartości proceduralne tworzenia prawa. Studium legislacji porównawczej, Wocław 1992, s. 23.
47	 M. Smolak, Aksjologiczne założenia stosowania dyrektyw wykładni celowościowej, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i So-

cjologiczny 2014, nr 1, s. 9.
48	 J. Wróblewski, Wartości a decyzja sądowa, Wrocław 1973, s. 43–60. 
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prawo obowiązujące wyraża w swych normach pewne zespoły wartości, które stanowią 
aksjologiczne uzasadnienie ustanawianych norm prawnych. (…) Będą to bądź oceny zre-
latywizowane systemowo, bądź instrumentalnie. W pierwszym przypadku chodzi o ocenę 
z punktu widzenia wartości wewnętrznych wyrażonych w stosowanych normach prawnych, 
przy czym ocena polega na stwierdzeniu, czy i w jakim stopniu stosowanie prawa jest z nimi 
zgodne. W drugim przypadku chodzi o ocenę, czy i w jakim stopniu decyzje stosowania 
prawa są dobre jako środek do realizacji tych wewnętrznych wartości49.

Rozróżnienie to posiada doniosłą wagę praktyczną, gdyż w postępowaniach administra-
cyjnoprawnych dotyczących odpadów można zaobserwować, że w znacznej mierze ocenie 
sądu będzie podlegać nie tylko samo zachowanie adresata danej normy prawnej, ale także 
proces zastosowania przez organ określonych instrumentów prawnych50, często o charak-
terze reglamentacyjnym, które winny zmierzać do osiągnięcia pożądanego normatywnie 
stanu faktycznego. Jak twierdzi P. Korzeniowski

cel, który ma być osiągnięty przy pomocy instrumentu prawnego, wynika najczęściej z zada-
nia prawnego i obowiązków określonych przez prawodawcę w gospodarce odpadami. Waż-
ną cechą każdego zadania prawnego jest odpowiednia konstrukcja celów związanych z jego 
realizacją. W prakseologii zadanie określa się jako stan rzeczy, który ma być utrzymany lub 
osiągnięty. Zadanie obejmuje najczęściej przyszłe zdarzenie, które zostało przez jeden pod-
miot przedstawione i przekazane do realizacji drugiemu podmiotowi lub zespołowi osób51.

W gospodarce odpadami priorytetowym zadaniem jest zapobieganie powstawaniu od-
padów, czemu mają służyć różnorakie mechanizmy, w tym bodźce ekonomiczne. Odpady, 
o ile dojdzie do ich powstania, muszą być poddane ściśle określonej i zhierarchizowanej 
sekwencji działań prewencyjnych, tak by w przyszłości nie stwarzały zagrożeń dla środo-
wiska52.

Oprócz omówionej powyżej koncepcji wartości J. Wróblewskiego, drugą istotną, bo no-
watorską w swoich założeniach, teorię proponuje O. Bogucki, określając ją jako składni-
kową koncepcję wartości53. W stosunku do koncepcji J. Wróblewskiego jest ona bardziej 
uniwersalna, gdyż w swych twierdzeniach uwzględnia szeroki kontekst interpretacyjny 
wartości i choć wydaje się na pozór mniej rozbudowana konstrukcyjnie, to jednak w swo-
ich założeniach również odnosi się do fazy sądowego stosowania prawa. Zakłada ona, że 
w systemie prawa funkcjonują wartości proste, złożone i oceny globalne. Z punktu widze-
nia wykładni i odtwarzania celów w prawie gospodarki oraz konieczności uwzględniania 
w tym procesie wartości usytuowanych nie tylko w krajowym porządku prawnym, ale 

49	 Tamże, s. 48. 
50	 Por. A. Barczak, Instrumenty prawne samorządu terytorialnego w gospodarowaniu odpadami komunalnymi, Finanse 

Komunalne 2009, nr 10, s. 40–56.
51	 P. Korzeniowski Instrumenty prawne reglamentacji w gospodarce odpadami, Przegląd Prawa Ochrony Środowiska 

2014, nr 3, s. 17. 
52	 Szerzej A. Barczak, Ewolucja hierarchii sposobów postępowania z odpadami w prawodawstwie unijnym, (w:) Unia Eu-

ropejska wobec wyzwań przyszłości. Aspekty społeczne, gospodarcze i środowiskowe, red. E. Małuszyńska, P. Idczak, 
G. Mazur, Poznań 2015, s. 235–244.

53	 O. Bogucki, Rola wartości w interpretacji prawa. Ujęcie normatywne, Archiwum Filozofii Prawa i Filozofii Społecznej 
2020, nr 2, s. 96–108.
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także w prawie unijnym, na uwagę zasługują zwłaszcza wyróżnione przez autora wartości 
złożone i oceny globalne. 

Ocena globalna określonego stanu rzeczy jest zestawieniem wartościowań tego stanu rzeczy 
z punktu widzenia różnych wartości. Wartość złożona jest natomiast określonym uporząd-
kowaniem ocen globalnych oznaczonym określoną nazwą. O wartości złożonej można więc 
mówić wtedy, gdy istnieje funkcja przyporządkowująca każdej ocenie globalnej dokonanej 
z punktu widzenia wszystkich wartości składowych określony stopień dobra albo zła, bądź 
też indyferencję w wartości złożonej. Ponadto, aby mówić o wartości złożonej, konieczne jest 
zachodzenie jakiegoś merytorycznego związku między wartościami składowymi, który uza-
sadnia nadanie tej wartości (jako pewnej „wiązce” wartości składowych) określonej nazwy54. 

Przykładem zdefiniowania wartości złożonych w prawie ochrony środowiska jest podję-
ta przez P. Korzeniowskiego próba wyodrębnienia wartości uniwersalnych tego prawa, czyli 
wartości o charakterze powszechnym, które funkcjonują równolegle w różnych systemach 
prawnych, a do których zalicza on zrównoważony rozwój, bezpieczeństwo ekologiczne, śro-
dowisko jako dobro wspólne oraz sprawiedliwość ekologiczną55. Stoi on na stanowisku, że

wartość w prawie ochrony środowiska może także stanowić kryterium wyboru: 1) zachowań 
np. podmiotu korzystającego ze środowiska, 2) celu działań organów ochrony środowiska 
oraz 3) funkcji prawa. Wartość może być także zasadą prawa. (…) System wartości w prawie 
ochrony środowiska powstał w drodze ocen tego co ważne i potrzebne dla ochrony środowi-
ska. Wartości w prawie ochrony środowiska są konsekwencją oddziaływania człowieka na 
środowisko. U podstaw wartości prawa ochrony środowiska leżą: postawy człowieka wobec 
środowiska, oceny, jakie działania są pożyteczne, ważne i celowe z punktu widzenia ochrony 
środowiska, zrównoważonego rozwoju oraz bezpieczeństwa ekologicznego56.

Rozpatrując celowość prawa chociażby na podstawie analizy poglądów filozoficznych 
G. Radbrucha57, ten rodzaj bezpieczeństwa prawnego można sklasyfikować jako wartością 
szczególną, gdyż zmierza ona do ochrony szeroko pojętego dobra powszechnego (wspól-
nego), którym jest środowisko. Koncepcja ta odpowiada zapisom konstytucyjnym, gdyż 
stosownie do treści z art. 74 ust. 1 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej58, celem polityki 
władzy publicznej odnośnie ochrony środowiska jest zapewnienie bezpieczeństwa ekolo-
gicznego współczesnemu i przyszłym pokoleniom. Jak stwierdził SA w Warszawie „pojęcie 

„bezpieczeństwo ekologiczne” należy rozumieć jako uzyskanie takiego stanu środowiska, 
który pozwala na bezpieczne przebywanie w tym środowisku i umożliwia korzystanie 
z tego środowiska w sposób zapewniający rozwój człowieka”59.

54	 Tamże, s. 98.
55	 P. Korzeniowski, Idea wartości uniwersalnych w prawie ochrony środowiska, (w:) Aksjologia prawa administracyjnego, 

red. J. Zimmermann, t. 2, Warszawa 2017, s. 247.
56	 Tamże, s. 245, 250.
57	 „Bez względu na to jak silne jest napięcie między nim (bezpieczeństwem prawnym – M.Ł.) a dobrem powszechnym 

w jego węższym rozumieniu, bezpieczeństwo prawne wyprowadza swą wartość z pożytku dla dobra powszechnego 
w szerszym rozumieniu.”, G. Radbruch, O celu prawa, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 1937, nr 17, 
s. 332.

58	 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., nr 78, poz. 483).
59	 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 marca 2010 r., sygn., akt VII SA/Wa 1920/08, Lex nr 607034. 
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Mając powyższe na uwadze, uznać należy, że znaczenie dyrektyw celowościowych jest 
szczególnie istotne z perspektywy odtwarzania celów i innych wartości występujących 
w prawie gospodarki odpadami. Mają one bowiem pośrednio rangę konstytucyjną60, a są 
nimi zgodnie z treścią art. 1 ustawy o odpadach, ochrona środowiska, życia i zdrowia ludzi. 
Tezę tę potwierdza również nauka prawa, gdyż według niej

analizując sformułowania konstytucji dotyczące ochrony środowiska można zauważyć, że 
są to ogólne wypowiedzi deklarujące ludziom dostęp do zdrowego, zrównoważonego, sprzy-
jającego człowiekowi środowiska oraz zapowiedzi zobowiązujące państwo do dbałości o to 
środowisko. Problem tkwi tu przede wszystkim w precyzyjnym wyrażeniu treści ekologicz-
nych w języku prawnym, tak by wynikały z nich jednoznaczne, nakazy, zakazy lub upraw-
nienia i by były one możliwe do prawnego egzekwowania61.

Pomimo tego, że główne wartości w prawie gospodarki odpadami są w zasadzie od-
wzorowaniem wartości chronionych w ogólnych przepisach o ochronie środowiska, gdyż 
mają one zmierzać do utrzymania środowiska w pewnym optymalnym stanie, to jednak 
zakres wkalkulowanych działań gwarancyjnych w obu przypadkach jest nieco odmienny. 
Zdaniem M. Górskiego w przepisach o odpadach można wyróżnić dwa charakterystyczne 
aspekt tychże działań62. Po pierwsze ochrona wyróżnionych wartości ma zmierzać do ogra-
niczenia odpadów, zwłaszcza niebezpiecznych, w procesach ich wytwarzania, a po drugie 
ma zabezpieczać przed negatywnymi konsekwencjami ich gospodarowania, związanymi 
z oddziaływaniami emisyjnymi przy procesach przetwarzania odpadów63, a także opera-
cjach polegających na ich transporcie czy zbieraniu. Ponadto autor dostrzega również pe-
wien konflikt wartości przy postępowaniu z odpadami, gdyż

(…) regulacje prawne związane z ochroną pewnych wartości, charakterystycznych dla prze-
pisów o ochronie środowiska, tu w sposób wyjątkowo wyraźny ingerują w prowadzenie dzia-
łalności gospodarczej, w związku z czym pojawia się pewien konflikt wartości chronionych 
prawem – pomiędzy wartościami chronionymi przepisami środowiskowymi a tzw. wolno-
ścią działalności gospodarczej64.

Lawinowo rosnąca ilość wytwarzanych odpadów oraz różnorodność ich frakcji, a także 
nadal utrzymujący się trend konsumpcyjnego styl życia wśród mieszkańców Unii Europej-
skiej, stwarzają realne zagrożenie dla prawidłowego funkcjonowania mechanizmów praw-
nych chroniących wartości w prawie gospodarki odpadami. P. Korzeniowski zasadnie ar-
gumentuje, że trudności oraz powstające rozbieżności w interpretowaniu obowiązujących 

60	 Szerzej A. Surówka, Bezpieczeństwo ekologiczne a gospodarowanie odpadami w świetle prawa konstytucyjnego, Prze-
gląd Prawa Konstytucyjnego 2014, nr 4, s. 151–167.

61	 M. Mazurkiewicz, Regulacja konstytucyjna ochrony środowiska w Polsce, (w:) Ochrona środowiska w polityce, red. 
H. Lisicka, Towarzystwo Naukowe Prawa Ochrony Środowiska, Wrocław 1999, s. 22–23.

62	 M. Górski, Wykładnia celowościowa (teleologiczna) przepisów o odpadach, (w:) Kompleksowe zarządzanie gospodarką 
odpadami, red. P. Manczarski, Poznań 2017, s. 90.

63	 Szerzej o prawnym rozumieniu pojęcia przetwarzania odpadów w aktach prawa unijnego zob. M. Górski, „Przetwa-
rzanie odpadów” jako pojęcie prawne, (w:) Wybrane problemy prawa ochrony środowiska, B. red. Rakoczy, M. Pchałek, 
Warszawa 2010, s. 223–233.

64	 M. Górski, Wartości chronione w przepisach o odpadach, (w:) Aksjologia prawa administracyjnego, red. J. Zimmer-
mann, t. 2, Warszawa 2017, s. 367.
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przepisów prawa ochrony środowiska nie wynikają z jego wewnętrznie wadliwej struktury 
czy niedoskonałego funkcjonowania najważniejszych instrumentów prawnych, lecz zjawi-
sko to jest konsekwencją prawną braku ujednolicenia jego norm65. W tej sferze zarysowuje 
on bez wątpienia dość oryginalny model naukowy, w który należałoby doprowadzić do 
zharmonizowania norm technicznych oraz standardów ochrony środowiska, a w szczegól-
ności także „rozważyć możliwość opracowania metodologicznych zaleceń dotyczących me-
tody ujednolicenia w procedurze opracowania i redagowania aktów prawnych dotyczących 
ochrony środowiska”66. Postulat ten, aby mógł być prawidłowo urzeczywistniony w sferze 
prawotwórczej, musi korespondować z pewnymi ogólnymi założeniami teoretycznopraw-
nymi odnoszącymi się do reguły konstrukcji danego systemu prawnego oraz winien być on 
powiązany z czytelną i zarazem kompleksową wizją prawa ochrony środowiska. Tezę taką 
de lege ferenda możemy wysunąć na podstawie koncepcji dogmatycznej zbudowanej przez 
S. Czepitę. Odnotowywał on, patrząc w sposób perspektywiczny, „(…) że stabilność i kla-
rowność procesu prawotwórczego osiąga się poprzez konsekwentne kierowanie się spójnym 
zespołem reguł konstrukcji systemu prawnego, których status i katalog zależy jednak od 
przyjętej wizji prawa”67. Ponadto uważał on, „(…) że zbiór reguł konstrukcji systemu praw-
nego, którym kieruje się prawodawca, najczęściej nie jest uporządkowany – nie stanowi sys-
temu. Jego uporządkowanie wymagałoby sformułowania metareguł konstrukcji systemu, 
określających relacje między poszczególnymi regułami”68. Teza ta znajduje swoje odzwier-
ciedlenie między innymi w inicjatywie powstałej na forum ONZ, a wspieranej przez rząd 
francuski, która zmierza do opracowania nowego instrumentu międzynarodowego prawa 
ochrony środowiska, tzw. „Światowego pakietu na rzecz środowiska”, który między innymi 
miałby za zadanie zwiększyć jego spójność oraz ułatwić realizację pozostałych zobowiązań 
prawnych z tej dziedziny69. Koncepcja ujednolicenia norm prawa ochrony środowiska, a co 
za tym idzie budowy spójnej koncepcji aktów prawnoadministracyjnych w tej dziedzinie 
nie jest w polskiej nauce prawa argumentem nowym70. Nabiera on obecnie jednak szczegól-
nego znaczenia poznawczego, jeśli weźmiemy pod uwagę zagadnienie wielowarstwowości 
źródeł prawa ochrony środowiska, w tym także tych odnoszących się do reglamentacji po-
stępowania z odpadami. Ta nietypowa systematyka wewnętrzna dostrzegalna jest nie tylko 
na płaszczyźnie horyzontalnej, ale przede wszystkim wertykalnej, zważywszy na obowią-
zek częstego sięgania do norm prawa unijnego czy nawet międzynarodowego. Wskazana 
segmentacja nie sprzyja oczywiście prawidłowości procesu wykładni przez organy krajowe. 

65	 P. Korzeniowski, O potrzebie ujednolicenia norm prawa ochrony środowiska, Acta Universitatis Lodziensis. Folia Iuri-
dica 2012, nr 71, s. 35–54.

66	 Tamże, s. 51.
67	 S. Czepita, Wprowadzenie. Polityka, Legislacja a Teoria Prawa, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 1994, 

nr 4, s. 3.
68	 Tamże, s. 35.
69	 Komisja Europejska, Decyzja Rady upoważaniająca do rozpoczęcia negocjacji w sprawie Światowego pakietu na rzecz 

środowiska, COM (2018) 138 final, Bruksela, dnia 19/03/2018 r.
70	 M. Górski, W kwestii koncepcji systemu aktów prawnych z dziedziny ochrony środowiska, Acta Universitatis Lodziensis 

1992. Folia Iuridica nr 52, s. 155–167.



Marek Łazor

58

M. Łętowska, badając te uwarunkowania pod kątem multimetryczności systemu prawa, za-
uważa tendencje do malejącego znaczenia

(…) interpretacji językowej (partykularnej, bo związanej z językiem interpretowanego tek-
stu). (…) Podstawowa zmiana wynika z włączenia celu interpretacji do procesu jej dokony-
wania (obowiązek uzyskiwania effet utile w zakresie prawa wspólnotowego) stawia wykład-
nię celowościową na pierwszym miejscu – przed ewentualnie konkurującymi z nią innymi 
metodami czy rozumowaniami. Odnosi się to nie tylko do części prawa poddanej prawu 
wspólnotowemu, ale i prawa krajowego, które – choćby potencjalnie – interferując z prawem 
wspólnotowym zagraża osiągnięciu przezeń pełnego efektu. Powoduje to, że tak ujęta inter-
pretacja celowościowa urasta do podstawowego narzędzia interpretacyjnego71.

Podsumowanie

Omówiona w tej części opracowania specyfika ogólna celów i innych wartości występują-
cych nie tylko w prawie gospodarki odpadami, ale i w całym prawie ochrony środowiska 
wskazuje, że etap wykładni celowościowej odgrywa w tej dziedzinie prawa znaczącą rolę. 
Normy prawne występujące w krajowym porządku prawnym powiązane są zazwyczaj z ce-
lami wynikającym z prawa unijnego, czy w szerszej perspektywie aksjologicznej z celami 
umiejscowionymi w międzynarodowym prawie publicznym, jeśli weźmy pod uwagę nie-
które cele globalne wyrażone w konwencjach międzynarodowych72 regulujących postępo-
wanie z odpadami. Konkludując, należy sformułować tezę, że pożądane efekty środowisko-
we związane z prawnymi formami zagospodarowania odpadów, będą mogły być osiągnięte 
jedynie wtedy, gdy odtworzone cele pozostaną ze sobą spójne w warstwie normatywnej. 
Z uwagi na to, interpretator, podejmując proces wykładni przepisów prawa nie może posłu-
giwać się w sposób wybiórczy określonymi dyrektywami wykładni, ale musi to czynić opie-
rając się na pewnym zbiorze metodologicznie uporządkowanych ze sobą zasad, które regu-
lują warunki ich stosowania, a składają się na określoną koncepcję wykładni. W następnej 
części opracowania przedstawione zostaną, w zarysie, uwarunkowania teoretycznoprawne 
derywacyjnej koncepcji wykładni prawa w jej aspekcie celowościowym, podjęta zostanie 
także próba sformułowania wniosków końcowych, co do jej przydatności w procesie od-
twarzania celów w prawie gospodarki odpadami.

71	 E. Łętowska, Dialog i metody. Interpretacja w multimetrycznym systemie prawa (cz. II), Europejski Przegląd Sądowy 
2008, nr 12, s. 7.

72	 „(…) państwa powinny podjąć niezbędne środki w celu zapewnienia spójności gospodarki odpadami niebezpieczny-
mi i innymi odpadami, łącznie z ich transgranicznym przemieszczaniem i usuwaniem, zgodnym z ochroną ludzkiego 
zdrowia i środowiska, niezależnie od miejsca przeznaczenia i usuwania tych odpadów” – fragment preambuły Kon-
wencji bazylejskiej o kontroli transgranicznego przemieszczania i usuwania odpadów niebezpiecznych sporządzonej 
w Bazylei dnia 22 marca 1989 r., (Dz.U. z 1995 r., nr 19 poz. 88).
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Wprowadzenie

Obok prawa pierwokupu, w rozmaitych regulacjach, można zetknąć się z pojęciem pierw-
szeństwa przysługującego pewnym kategoriom podmiotów przy nabyciu mienia nierucho-
mego. Instytucję tę przewidują na przykład takie akty prawne jak ustawy: o gospodarce nie-
ruchomościami1 czy też o gospodarowaniu nieruchomościami rolnymi Skarbu Państwa2. 
Statusu prawnego prawa pierwszeństwa nie określono normatywnie. Nadto konsekwen-
cje jego naruszenia nie w każdym przypadku zostały określone ustawowo, co determinuje 
niejednolity charakter tego prawa oraz konieczność rozwiązywania ewentualnych wątpli-
wości na bazie konkretnych przepisów. Prawo to polega na „eliminacji innych podmiotów 
ubiegających się o tę samą rzecz”3, jego struktura nie ma umocowania w uprawnieniu, ale 
w zawartym w nim zakazie zadysponowania rzeczą w sposób ją naruszający. Zrealizowa-
nie pierwszeństwa staje się możliwe wówczas, gdy adresat zakazu wykreuje swym zachowa-
niem stan faktyczny, w którym zakaz stanie się aktualny. Wyżej wymienione sytuacje stają 
się równocześnie granicami, w których uprzywilejowane pierwszeństwo, sprowadzające się 
do instytucjonalnego pogorszenia sytuacji prawnej jednego z podmiotów, ma umocowanie 
w aprobacie ustawodawcy. Dokonując wykładni przepisów dotyczących pierwszeństwa na-
bycia prawa, trzeba uwzględniać, że są to regulacje o charakterze norm szczególnych. Pro-
wadzi to do wniosku, że charakteryzują się tym, iż wypływające z nich preferencje pozosta-
ją, co do zasady, w kolizji z gospodarką rynkową oraz z tworzeniem rynku nieruchomości. 
W związku z powyższym należy stwierdzić, że przepisy odnoszące się do prawa pierwszeń-
stwa powinny być ściśle interpretowane. Nie można rozszerzać ich stosowania na przypad-
ki inne niż te, których dokładnie one wprost dotyczą. Instytucja ta, będąc pewną określoną 
preferencją podmiotów do nabycia, jest rozmaicie określana w regulacjach prawnych. Bio-
rąc pod uwagę powyższe należy, analizując wskazane prawo, uwzględniać jego zróżnicowa-
ny charakter, zależnie od preferencji określonych przez konkretny przepis.

Celem niniejszego artykułu jest scharakteryzowanie wyżej wymienionej instytucji, któ-
ra była przedmiotem wielu sprzecznych ze sobą orzeczeń, zwłaszcza w przypadku skut-
ków jej naruszenia. W pracy posłużono się dwiema metodami badawczymi – analizą aktów 
prawnych oraz orzecznictwa sądowego.

Wykazy nieruchomości

Pragnąc umożliwić wprowadzenie nieruchomości stanowiącej własność podmiotów pu-
blicznych do obrotu, konieczne jest umieszczenie ich w tzw. wykazie nieruchomości prze-
znaczonych do zbycia, oddania w użytkowanie czy też najem, dzierżawę albo użyczenie4. 

1	 Ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1990 z późn. zm.).
2	 Ustawa z 19 października 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomościami rolnymi Skarbu Państwa (tekst jedn. Dz.U. 

z 2020 r. poz. 2243 z późn. zm.).
3	 Uchwała SN składu 7 sędziów z 23 lipca 1992 r., III CZP 62/92, LexPolonica nr 296708 (OSNCP 12/92, poz. 214).
4	 E. Bończyk-Kucharczyk, Ustawa o gospodarce nieruchomościami. Komentarz, Warszawa 2018, s. 313.
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Do 2017 roku w wykazach zamieszczało się tylko informacje o nieruchomościach prze-
znaczonych do sprzedaży, oddania w wieczyste użytkowanie, najem i dzierżawę. Brak było 
podstawy do ujmowania w nich nieruchomości przeznaczonych do zamiany, darowizny, 
użyczenia, wniesienia aportem do spółki handlowej oraz przeznaczonych na wyposażenie 
państwowych bądź też komunalnych osób prawnych5. W Nowelizacji u.g.n. z 2017 r. doko-
nano jednakże zmiany art. 35 u.g.n. poprzez wprowadzenie wymogu umieszczania w wy-
kazie wszelkich nieruchomości przeznaczonych do zbycia. Powyższe wskazanie dotyczyło 
również nieruchomości przeznaczonych do oddania w najem i dzierżawę oraz tych, których 
celem było oddanie w użytkowanie czy też użyczenie. Tym samym znacznie rozszerzono 
katalog nieruchomości, które winny znaleźć się w wykazie. W art. 35 ust. 1 u.g.n. ustawo-
dawca zawarł zamknięty katalog czynności prawnych związanych z nieruchomością, obję-
tych obowiązkiem uprzedniego zamieszczenia ich w wykazie, o jakim mowa w cytowanym 
przepisie. Tak, więc jego ewentualnych skutków nie można rozciągać na inne czynności 
prawne6. Intencją zamieszczenia konkretnych nieruchomości w wykazach jest zrealizo-
wanie zasady jawności w zakresie dysponowania mieniem nieruchomym oraz stworzenie 
możliwości podmiotom zainteresowanym w dochodzeniu praw do nieruchomości ujętych 
w wykazach7. Omówione działania odnoszą się tylko do mienia Skarbu Państwa i jedno-
stek samorządu terytorialnego. Wykazy te mają również na celu umożliwienie występowa-
nia z roszczeniami dotyczącymi mienia nieruchomego umieszczonego w nich, nim zosta-
nie one zbyte. Celem ich jest nadto wykreowanie możliwości uprawnionym podmiotom do 
skorzystania z tzw. prawa pierwszeństwa w nabyciu wyżej wymienionego mienia8. W ar-
tykule 35 ust. 1 u.g.n. określono właściwe sposoby upublicznienia informacji o wykazach – 
powinny one zostać wywieszone na 21 dni w miejscu stanowiącym siedzibę określonego 
urzędu, a nadto opublikowane na jego BIP-e. Istotne jest, by na stronie internetowej za-
mieszczono całą treść wykazu, a nie jedynie wzmiankę o nim (oraz informację, gdzie moż-
na się z nim zapoznać)9. W wykazach zamieszcza się informacje o nieruchomościach prze-
znaczonych do zbycia w drodze przetargu oraz bezprzetargowo. Wykaz to nie to samo co 
ogłoszenie o przetargu, choć wspólnym mianownikiem obu jest realizowanie zasady jaw-
ności. Należy zwrócić uwagę, że do momentu zamieszczenia w wykazach nieruchomości 
zostają poza obrotem. Nikomu nie przysługuje prawo ubiegania się o ich nabycie. O prze-
znaczeniu bowiem mienia nieruchomego do obrotu, nadto o wyborze jego formy, decydu-
je tylko właściciel10. Informacje objęte wykazem uzależnione są od rodzaju umowy, której 
dotyczą. We wszystkich jednakże powinny znaleźć się dane wskazane w art. 35 ust. 2 pkt. 
1–4 u.g.n., a są to: oznaczenie nieruchomości według ksiąg wieczystych oraz katastru nieru-
chomości, powierzchnia, opis, informacja o przeznaczeniu i sposobie jej zagospodarowania. 

5	 Ustawa z 20 lipca 2017 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomościami oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. 
z 2017 r. poz 1509).

6	 Wyrok WSA w Łodzi z 6 listopada 2019 r., II SA/Łd 494/19, LEX nr 2750728.
7	 Wyrok WSA w Gdańsku z 9 września 2020 r., II SA/Gd 278/20, LEX nr 3057342.
8  J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tułodziecki, M. Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomościami. Komentarz, Warszawa 

2017, s. 188–181.
9	 G. Bieniek, S. Kalus, Nieruchomości. Problematyka prawna, Warszawa 2004, s. 461.
10	 Wyrok WSA w Gdańsku z 18 czerwca 2008 r., II SA/Gd 125/08, LEX nr 566213.
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Konieczne jest również doprecyzowanie, czy właściwa nieruchomość ma być sprzedana 
czy też oddana w użytkowanie wieczyste, a także czy ma zostać zbyta w odmienny spo-
sób niż wyżej wymienione bądź jest przeznaczona do wydzierżawienia, wynajęcia, odda-
nia w użytkowanie albo użyczenie. Podkreśla się, że pierwszeństwo byłych właścicieli jest 
równie ważne jak reguła przetargowa. W rezultacie konsekwencje naruszenia pierwszeń-
stwa określonego normą bezwzględnie obowiązującą, w sytuacji, gdy byli właściciele bądź 
ich spadkobiercy skorzystali już z pierwszeństwa, można analizować na podstawie art. 58 § 
1 k.c.11. tj. bezwzględną nieważność. Zgodnie ze wskazanym orzeczeniem identyczne skutki 
zaistnieją w przypadku, gdy podmioty uprawnione pozbawione zostaną możności skorzy-
stania z prawa pierwszeństwa12. Można jednak bronić twierdzenia, że w wypadku narusze-
nia pierwszeństwa nie powinniśmy mieć do czynienia z sankcją bezwzględnej nieważności 
bądź też nie dotyczy to każdego przypadku. Przyjęcie takiej koncepcji wydaje się słuszne 
i prowadzi do wniosku, że konsekwencją winna być odpowiedzialność odszkodowawcza. 
Można to wywodzić również z treści art. 36 u.g.n.

Pierwszeństwo w nabyciu

W artykule 34 u.g.n. zawarto w głównej mierze regulację dotyczącą prawa pierwszeństwa 
w nabyciu nieruchomości. Nie stosuje się jej do rozdysponowania mienia nieruchomego 
przez inne podmioty właścicielskie. Instytucję, o której mowa w art. 34 ust. 1 i 6 u.g.n., trze-
ba oddzielić od instytucji pierwokupu, odkupu czy też wykupu, które to w odmienny spo-
sób uregulowano w innych przepisach13. Problematykę zbywania należy w tym przypadku 
analizować na podstawie art.  4 pkt. 3b u.g.n., definiującego wyżej wymienioną instytu-
cję. Pod tym pojęciem należy rozumieć czynności prawne prowadzące do przeniesienia 
własności nieruchomości albo przeniesienia prawa użytkowania wieczystego nieruchomo-
ści gruntowej czy też oddania jej w użytkowanie wieczyste. Idzie tu o wszystkie czynności 
prawne niosące ze sobą wskazany skutek. Należy nadmienić, że niektóre, na przykład apor-
ty mające za przedmiot nieruchomości, prowokowały odmienne opinie a nadto były przed-
miotem sprzecznych ze sobą orzeczeń14. Wynikające z art. 34 ust. 1 u.g.n. pierwszeństwo 
w nabyciu przysługujące określonym podmiotom nie skutkuje tym, że posiadają one rosz-
czenie o nabycie jakiegokolwiek mienia nieruchomego czy to od Skarbu Państwa, czy to od 
jednostek samorządu terytorialnego albo ich związków. Instytucja pierwszeństwa nie sta-
nowi podstawy do wytoczenia powództwa o nakazanie złożenia oświadczenia woli, jeżeli 
podmiot będący właścicielem nie godzi się na zbycie nieruchomości15. Pierwszeństwo reali-
zowane jest wówczas, gdy publiczny właściciel mienia nieruchomego podejmie decyzję o jej 

11	 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1740 z późn. zm.).
12	 Wyrok WSA w Białymstoku z 26 października 2006 r., II SA/Bk 491/06.
13	 K. Świderski, Charakter prawny pierwszeństwa w nabyciu nieruchomości, Rejent 2000, nr 11, s. 84.
14	 Wyrok SN z 18 września 2003 r., I CK 124/02, LEX nr 127951; Wyrok SN z 17 marca 2016 r., II CSK 392/15, LEX 

nr 2043741;Wyrok WSA we Wrocławiu z 19 marca 2008 r., II SA/Wr 681/07 (OwSS 2008/4, poz. 95); Wyrok NSA 
z 7 października 2008 r., I OSK 856/08 (ONSA WSA 2009/4, poz. 80).

15	 Wyrok SN z 12 marca 2003 r., III CKN 857/00, LEX nr 78855.
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zbyciu. Generuje to konieczność zawiadomienia zgodnie z art. 34 ust. 4 u.g.n., osób upraw-
nionych, o przysługującym im prawie do nabycia przedmiotowego mienia oraz o sposobie 
skorzystania z tego pierwszeństwa. Powiadomienie może mieć zarówno charakter bezpo-
średni, jak i pośredni. Pierwszy sposób to dostarczenie zainteresowanym stosownego pi-
sma, drugi to sporządzenie właściwego wykazu nieruchomości i podanie go do publicznej 
wiadomości – ten ostatni odnosi się do pozostałych podmiotów uprawnionych16.

Jurydyczna konstrukcja omawianej instytucji nie jest oparta na uprawnieniu, lecz na 
tkwiącym w pierwszeństwie zakazie zadysponowania rzeczą w sposób je naruszający. Re-
alizacja pierwszeństwa jest, zatem możliwa dopiero wówczas, gdy adresat zakazu stworzy 
swym zachowaniem sytuację, w której zakaz staje się aktualny. Te sytuacje stanowią jed-
nocześnie granice, w jakich uprzywilejowanie pierwszeństwem, oznaczające intencjonalne 
pogorszenie sytuacji prawnej jednej ze stron, znajduje uzasadnienie w przyzwoleniu usta-
wodawcy17.

Podmiot uprawniony do pierwszeństwa nie może decydować o tym, czy nieruchomość 
podlegać będzie sprzedaniu, czy też oddaniu w użytkowanie wieczyste, nie ma też wpły-
wu na decyzję właściciela w tej materii ani na określenie warunków dotyczących oddania 
mienia w użytkowanie wieczyste.18 Prawo pierwszeństwa nie stanowi źródła roszczeń 
o nabycie praw do nieruchomości czy to własności, czy to użytkowania wieczystego. Nato-
miast może nim być jedynie przepis prawa bądź też umowa przedwstępna, sporządzona 
w formie właściwej dla ważności umowy przyrzeczonej, na mocy której strony zobowiązu-
ją się do zawarcia umowy przenoszącej własność albo umowy zobowiązującej do przenie-
sienia własności, którą zawarto w formie, od której zachowania zależy jej ważność. Pod-
miot publiczny będący właścicielem nie ma obowiązku sprzedaży nieruchomości na 
warunkach preferencyjnych albo po upływie określonego czasu, mimo że takie sformuło-
wania ujęte zostały w umowie najmu czy też w umowie o podobnym charakterze19. Z art. 34 
ust. 1 pkt. 3 u.g.n. nie wynika roszczenie o zawarcie umowy sprzedaży, a jedynie pierw-
szeństwo nabycia nieruchomości, jeżeli została ona przez właściwy organ przeznaczona 
do sprzedaży. Tym samym pierwszeństwo przewidziane w art. 34 ust. 1 pkt. 3 u.g.n. nie 
jest równoznaczne z roszczeniem, nie jest bowiem prawem podmiotowym, z którego wy-
nikałoby roszczenie najemcy mogące przymusić gminę będącą właścicielem do sprzedaży 
określonej nieruchomości20. W art. 34 ust. 1 pkt 1–3 u.g.n. wskazano podmioty, mogące 
skorzystać z pierwszeństwa w nabyciu. Nadto wyżej wskazany artykuł przesądza, iż 
w przypadku zbiegu uprawnień do pierwszeństwa w nabyciu osób tam wymienionych na-
leży stosować właściwą kolejność w nim określoną21. Oznacza to, że na początkowym eta-
pie pierwszeństwo przysługiwać będzie podmiotom posiadającym roszczenie o nabycie 

16	 S. Źróbek, R. Źróbek, J. Kuryj, Gospodarka nieruchomościami. Komentarz do wybranych procedur, Katowice 2011, 
s.127.

17	 Uchwała SN składu 7 sędziów z 23 lipca 1992 r., III CZP 62/92, LexPolonica nr 296708 (OSNCP 12/92, poz. 214).
18	 G. Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomości. Problematyka prawna, Warszawa 2011, s. 575–578.
19	 Wyrok SN z 7 maja 2015 r., III PK 124/14, LEX nr 1677069.
20	 Wyrok NSA z 27 lutego 2020 r., I OSK 1968/18, LEX nr 3015083.
21	 G. Bieniek, S. Kalus, Z. Marmaj, E. Mzyk, Ustawa o gospodarce nieruchomościami. Komentarz, Warszawa 2005, s. 204–
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nieruchomości z mocy ustawy o gospodarce nieruchomościami bądź też odrębnych prze-
pisów. Roszczenie powyższe sprowadza się do możności wystąpienia z żądaniem do Skar-
bu Państwa albo jednostki samorządu terytorialnego, ażeby dokonały one zbycia mienia 
nieruchomego na rzecz żądającego. Roszczenia, o których mowa wyżej wynikają z innych 
przepisów niż art.  34 u.g.n. Podmioty, którym przysługują roszczenia na podstawie in-
nych przepisów, to w głównej mierze spółdzielnie, związki spółdzielcze oraz inne osoby 
prawne, które 5.12.1990 roku były posiadaczami nieruchomości stanowiącymi własność 
Skarbu Państwa lub gminy i pozostawały nimi także 1.01.1998 roku oraz zabudowały je 
zgodnie z pozwoleniem na budowę z lokalizacją stałą albo czasową, jednakże zgodną 
z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego. Do wyżej wymienionych osób 
należy również zaliczyć te, które na gruntach Skarbu Państwa wybudowały przed 5.12.1990 
roku garaże. Do tych podmiotów należą także takie, które na gruncie stanowiącym wła-
sność Skarbu Państwa lub jednostki samorządu terytorialnego, jako samoistni posiadacze 
wybudowali w dobrej wierze budynki lub urządzenia o wartości przekraczającej znacznie 
wartość gruntu, oraz te, które bez umyślnej winy przekroczyły granicę nieruchomości 
podczas budowy budynku lub urządzenia. W kolejnym etapie podmiotami, którym przy-
pisać można pierwszeństwo w nabyciu, będą byli właściciele nieruchomości, pozbawieni 
praw do niej przed 5.12.1990 roku. Powyższe nie odnosi się jednakże do wszystkich wy-
padków, albowiem w treści art. 216a u.g.n. określone zostały przypadki, gdy prawo pierw-
szeństwa tym podmiotom nie przysługuje, mimo tego że spełniają one przesłanki zawar-
te w art.  34 ust. 1 pkt. 2 u.g.n. Przedmiotowa regulacja dotyczy również przypadków 
utraty mienia nieruchomego związanych ze zmianą granic Polski po 1944 roku, a także 
w związku z niemiecką narodowością właścicieli nieruchomości. Pod pojęciem poprzed-
niego właściciela kryje się podmiot, który został pozbawiony praw własności nieruchomo-
ści na skutek jej wywłaszczenia lub przejęcia na rzecz Skarbu Państwa albo na rzecz jed-
nostki samorządu terytorialnego na podstawie innych tytułów. Powyższe jest zgodne 
z definicją zawartą w art. 4 pkt. 4 u.g.n. Prawo pierwszeństwa, wynikające z art. 34 ust. 1 
u.g.n., nie będzie przysługiwać tym byłym właścicielom, którzy dokonali zbycia swych 
nieruchomości bądź też utracili prawa do nich na rzecz innych osób niż Skarb Państwa 
albo jednostka samorządu terytorialnego. Określone w omawianym przepisie pierwszeń-
stwo byłych właścicieli i ich spadkobierców wyraża ustawodawcze tendencje reprywatyza-
cyjne i znajduje uzasadnienie także w konstytucyjnych zasadach sprawiedliwości społecz-
nej i poszanowania wartości. Dlatego należy traktować to pierwszeństwo, jako jedną 
z istotnych zasad określonego w ustawie systemu dysponowania nieruchomościami będą-
cymi w gestii publicznej i mającą przede wszystkim wymiar moralny. Z tego względu za-
sada pierwszeństwa ma nie mniejsze znaczenie niż zasada przetargu, a wobec tego jej na-
ruszenie powinno przynosić skutki podobne, tj. konsekwencje wynikające z art. 58 § 1 k.c. 
Tak ocenił sprawę TK w uchwale z 18.06.1996 roku, jednakże stanowisko to dotyczyło 
art. 23 ust. 4 u.g.g. W art. 34 u.g.n. materia ta nie jest już tak klarowna, albowiem struktu-
ry prawa pierwszeństwa nie cechuje jednolitość charakteru prawnego dostrzegalna jest 
także intencja, której celem ma być wyeliminowanie sankcji nieważności, co ma swe od-
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zwierciedlenie w późniejszym orzecznictwie22. W następnym etapie podmioty, którym na 
podstawie art. 34 ust. 1 u.g.n. przyznano pierwszeństwo w nabyciu nieruchomości, to na-
jemcy lokali mieszkalnych. Posiadają oni jednakże pierwszeństwo w nabyciu jedynie wów-
czas, gdy najem został nawiązany na czas nieoznaczony. W myśl art. 34 ust. 3 u.g.n. do 
zbycia nieruchomości nie może dojść, jeśli toczy się postępowanie administracyjne doty-
czące prawidłowości nabycia jej przez Skarb Państwa lub jednostkę samorządu terytorial-
nego. Odnosi się to do postępowań o stwierdzenie nieważności decyzji, na podstawie któ-
rej Skarb Państwa albo jednostka samorządu terytorialnego nabyły nieruchomość. 
Intencją regulacji przewidzianej w art. 34 ust. 3 u.g.n. nieprzystającej do cywilistycznych 
reguł rządzących instytucją własności oraz konsekwencjami nabycia nieruchomości (por. 
art. 140 k.c. oraz art. 5 u.k.w.h.23) jest powstrzymanie zaistnienia nieodwracalnych skut-
ków sprzedaży nieruchomości nabytych z naruszeniem prawa24. Regulacja zawarta 
w art. 34 ust. 3 u.g.n. nie odnosi się również do sytuacji, kiedy to trwa postępowanie admi-
nistracyjne o zwrot wywłaszczonej nieruchomości. Osoba, której przysługuje pierwszeń-
stwo w nabyciu ze względu na roszczenie o nabycie nieruchomości Skarbu Państwa lub sa-
morządu terytorialnego oraz podmiot, który jest poprzednim właścicielem nieruchomości, 
mogą skorzystać z prawa pierwszeństwa w nabyciu nieruchomości, jeśli wystąpią z wnio-
skiem o jej nabycie przed upływem terminu określonego w wykazie, o którym mowa 
w art. 35 ust. 1 u.g.n. Istotne jest, aby termin złożenia wniosku nie był krótszy niż 6 tygo-
dni, licząc od wywieszenia wykazu. Osoby, które posiadają prawo pierwszeństwa do naby-
cia lokalu mieszkalnego, należy pisemnie zawiadomić poprzez doręczenie zawiadomienia 
o przeznaczeniu nieruchomości do zbycia wraz z informacją o przysługującym im pierw-
szeństwie w nabyciu tego lokalu. Powyższe uzależnione jest od złożenia stosownego wnio-
sku o nabycie w terminie wskazanym w zawiadomieniu, który nie może być krótszy niż 
21 dni od otrzymania ww. zawiadomienia. W tym wypadku należy stosować przepisy Ko-
deksu postępowania administracyjnego. Doręczenia można dokonać przez pocztę, pra-
cowników organu albo przez inne organy lub osoby upoważnione Niemożliwe jest dorę-
czenie za pośrednictwem elektronicznych środków komunikacji, co przewidziane jest 
w art. 391 § 1 k.p.a.25. Skuteczne będzie doręczenie do rąk dorosłego domownika, sąsiada 
lub dozorcy domu, w trybie art. 43 k.p.a. oraz pozostawienie przesyłki w aktach sprawy 
w przypadku jej niepodjęcia. Zawiadomienia powinny szczegółowo określać nieruchomo-
ści przeznaczone do zbycia, poprzez określenie formy czy też ceny. W myśl art. 34 ust. 5 
u.g.n. podmioty, wskazane w art.  34 ust. 1 i 6 u.g.n., mogą korzystać bowiem z prawa 
pierwszeństwa w nabyciu mienia nieruchomego, jeśli złożą oświadczenie, z którego treści 
wynikać będzie zgoda na cenę ustaloną w sposób określony w u.g.n. Sposób realizacji 
pierwszeństwa w nabyciu sprowadza się do złożenia oświadczenia przez osobę, której 
przysługuje wskazane prawo, że wyraża ona zgodę na zaproponowaną formę oraz cenę. 

22	 Uchwała TK z 18 czerwca 1996 r., W. 19/95 (OTK 1996/3, poz. 25).
23	 Ustawa z dnia 6 lipca 1982 r. o księgach wieczystych i hipotece (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 2204 z późn. zm.).
24	 Wyrok SN z 26 sierpnia 2004 r., I CK 106/04, LEX nr 450544.
25	 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postępowania administracyjnego (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 735 z późn. 

zm.).
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Oświadczenie jest podstawą do zawarcia umowy w formie aktu notarialnego i kreuje u oso-
by, która je złożyła, roszczenie o nabycie nieruchomości. Oznacza to, że jeśli Skarb Pań-
stwa lub jednostka samorządu terytorialnego, która zamierzała zbyć nieruchomość, po 
złożeniu ww. oświadczenia unika w sposób nieuzasadniony zawarcia umowy, wówczas 
podmiot uprawniony do pierwszeństwa może wnieść powództwo o nakazanie złożenia 
oświadczenia woli. Treść art. 34 ust. 6 u.g.n. daje możliwość poszerzenia prawa pierwszeń-
stwa w nabyciu lokali na innych najemców albo dzierżawców niż wymienieni w art. 34 
ust. 1 pkt. 3 u.g.n. Pierwszeństwo, o którym mowa wyżej, ma charakter uznaniowy. O tym 
czy będzie zastosowane decyduje odpowiednio wojewoda w drodze zarządzenia lub rada 
gminy, powiatu albo sejmik województwa, podejmując stosowną uchwałę w tym zakre-
sie26. Powyższe dotyczy najemców lub dzierżawców lokali użytkowych, a także najemców 
lokali mieszkalnych mających umowy na czas oznaczony, jak również na mocy art.  34 
ust. 6a u.g.n. najemców i dzierżawców budynków mieszkalnych i użytkowych, które w ca-
łości stanowią przedmiot najmu lub dzierżawy oraz gruntów niezbędnych do racjonalne-
go korzystania z tych budynków, albowiem treść art. 34 ust. 6b u.g.n. stanowi, że w sytu-
acji realizacji pierwszeństwa wynikającego z art.  34 ust.  1 pkt.  3, ust.  6 lub 6a u.g.n., 
przedmiotem zbycia winna być nieruchomość wraz z gruntem niezbędnym do racjonalne-
go korzystania z budynku. Prawo pierwszeństwo, z art. 34 ust. 6 i 6a u.g.n., przyznaje rada 
gminy w drodze uchwały, przy czym regulacja ta jest odrębną od art.  18 ust.  2 pkt.  9 
lit. a u.s.g.27 delegacją ustawową do podjęcia uchwały w określonym w nich zakresie. Obie 
podstawy prawne mogą zostać zrealizowane w jednym akcie, jednak muszą być uwzględ-
niane odrębnie, bowiem ich przedmiot nie jest tożsamy28. Jeżeli art. 34 ust. 6 u.g.n. odno-
si się do pierwszeństwa w zakupie albo w nabyciu prawa wieczystego użytkowania, to 
może on dotyczyć tylko nieruchomości będących przedmiotem obrotu, czyli do samo-
dzielnych lokali w rozumieniu art. 2 ust. 2 u.w.l.29, całych nieruchomości budynkowych 
lub zabudowanych nieruchomości gruntowych30. Zgodnie z art. 34 ust. 7 u.g.n. nie można 
dokonać zbycia nieruchomości zabudowanej domem wielolokalowym na rzecz podmio-
tów niewymienionych w art. 34 ust. 1 pkt. 1 i 2 u.g.n., przy pominięciu najemców lokali 
ww. domu, którym przysługuje prawo pierwszeństwa w ich nabyciu. Jednoznaczność ww. 
regulacji wskazuje, że umowa zawarta z naruszeniem prawa pierwszeństwa w nabyciu lo-
kalu dotknięta będzie sankcją nieważności. Przy powyższym należy uwzględnić zastrze-
żenie, że zbycie nieruchomości zabudowanej domem wielolokalowym na rzecz podmiotów 
wskazanych w ust. 1 pkt. 1 i 2 może nastąpić przy pominięciu pierwszeństwa w nabyciu lo-
kali mieszkalnych przysługującego najemcom tych lokali. Art. 34 ust. 1–7 u.g.n. nie ma za-
stosowania, jeśli zbycie ma miejsce pomiędzy Skarbem Państwa a jednostką samorządu 
terytorialnego bądź też między tymi jednostkami w celu realizacji celów publicznych, tak-
że wtedy, gdy toczy się postępowanie administracyjne którego celem jest określenie prawi-

26	 E. Bończak-Kucharczyk, Ustawa o gospodarce nieruchomościami. Komentarz aktualizowany, LEX/el. 2021.
27	 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 713 z późn. zm.).
28	 Wyrok WSA w Olsztynie z 27 października 2016 r., II SA/Ol 1052/16, LEX nr 2156433.
29	 Ustawa z dnia 24 czerwca 1994 r. o własności lokali (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 1048 z późn. zm.).
30	 Wyrok WSA we Wrocławiu z 31 stycznia 2008 r., II SA/Wr 546/07, LEX nr 532719.
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dłowości nabycia nieruchomości przez podmioty publiczne. Zbycia mienia nieruchomego 
między Skarbem Państwa a jednostkami samorządu terytorialnego albo między różnymi 
jednostkami samorządu terytorialnego mogą mieć miejsce z pominięciem instytucji 
pierwszeństwa w zakupie, które to przysługuje podmiotom wskazanym w art. 34 ust. 1 
pkt.  1–3 u.g.n., oraz ewentualnie z ominięciem prawa pierwszeństwa przysługującego 
podmiotom, wymienionym w art. 34 ust. 6 i 6a u.g.n. Powyższe wynika z rodzaju zbycia, 
które nie prowadzi do utraty pierwszeństwa w nabyciu przez najemców lokali mieszkal-
nych, w przypadku, gdy nowy właściciel zakładał, ww. lokale bądź też całą nieruchomość 
zbywać osobom innym niż Skarb Państwa lub jednostka samorządu terytorialnego.

Konsekwencje prawne naruszenia prawa pierwszeństwa

Konsekwencje zawarcia umowy zbycia przy pominięciu przysługującego określonym 
w przepisach prawa osobom pierwszeństwa w nabyciu kwalifikowane bywa różnie. Znacz-
na część orzeczeń idzie w kierunku braku sankcji nieważności czynności podjętej z po-
minięciem albo z naruszeniem przedmiotowego prawa31. Sąd Najwyższy uznał kilkakrot-
nie, że umowa zawarta z naruszeniem omawianego pierwszeństwa nie jest nieważna, przy 
czym orzekł też, iż naruszenie uprawnień do pierwszeństwa w nabyciu podlega sankcji od-
szkodowawczej. Nadto w wyroku z 7.03.2003 roku, SN stwierdził, że odpowiedzialność od-
szkodowawcza z art. 36 u.g.n. ma charakter jedynej sankcji, nie można więc kwestionować 
zbycia na podstawie art. 59 k.c.32 Odmiennie oceniały ww. materię sądy administracyjne, 
chociażby Wojewódzki Sąd Administracyjny w Białymstoku w wyroku z 26.10.2006 roku 
stwierdził, że zasada pierwszeństwa byłych właścicieli ma nie mniejsze znaczenie niż za-
sada przetargu. W konsekwencji skutki naruszenia pierwszeństwa ustanowionego normą 
o charakterze bezwzględnie obowiązującym, gdy poprzedni właściciel lub jego spadkobier-
ca skorzystali już z pierwszeństwa, należy rozpatrywać w kontekście przepisu art. 58 § 1 
k.c. tj. bezwzględnej nieważności33. Należy jednak podkreślić, że przedmiotem ww. wyroku 
było rozpoznanie skargi złożonej na podstawie art. 101 ust. 1 u.s.g. W chwili obecnej art. 36 
u.g.n. zakłada za naruszenia przez właściwy organ lub ministra właściwego do spraw bu-
downictwa, planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa w odnie-
sieniu do nieruchomości, o których mowa w art. 57 ust. 1, oraz do nieruchomości ujętych 
w ewidencji, o której mowa w art. 60 ust. 2 pkt. 1, przepisów art. 34 ust. 1–5 i 7 u.g.n. od-
powiedzialność Skarbu Państwa lub jednostki samorządu terytorialnego na zasadach ogól-
nych. Oznacza to odpowiedzialność odszkodowawczą. Podmiot, którego pierwszeństwo 
w nabyciu nieruchomości zostało pominięte, ma prawo domagać się odszkodowania na 
zasadach ogólnych34. Artykuł 36 u.g.n. traktowany jest, jako wyłączający sankcję nieważ-
ności czynności prawnej przeprowadzonej wbrew przepisom ustawy, wynikającą z art. 58 

31	 Wyrok SN z 7 marca 2003 r., IV CKN 1842/2000, LexPolonica nr 363227 (OSNC 2004/5, poz. 84).
32	 Wyrok SN z 7 marca 2003 r., IV CKN 1842/00.
33	 Wyrok WSA w Białymstoku z 26 października 2006 r., II SA/Bk 491/06, LEX nr 308413.
34	 Bończak-Kucharczyk E., Ustawa o gospodarce nieruchomościami…, s. 304.
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§ 1 k.c. W przepisach ustawy o gospodarce gruntami i wywłaszczaniu nieruchomości brak 
było odpowiedniego przepisu, dlatego też na przykład w wyroku z 20.01.1998 roku, SN 
uznał, że zbycie nieruchomości z pominięciem prawa byłych właścicieli lub ich spadko-
bierców do pierwszeństwa w nabyciu nieruchomości prowadzi do nieważności umowy zby-
cia takiej nieruchomości35. Sąd Najwyższy w wyroku z 25.03.2004 roku, oraz w wyroku 
z 7.03.2003 roku stwierdził, że odpowiedzialność ponoszona na podstawie art. 36 u.g.n. ma 
charakter wyłączny i nie pozwala na kwestionowanie ważności umowy zawartej z pominię-
ciem prawa pierwszeństwa ani na kwestionowanie czynności prawnej na podstawie art. 59 
k.c.36 Reasumując, mimo iż treść art.  36 u.g.n. gwarantuje poprawność obrotu mieniem 
nieruchomym, jest jednak wyraźnym ograniczeniem i zmarginalizowaniem uprawnień 
podmiotów uprawnionych z tytułu pierwszeństwa do nabycia nieruchomości. Odwołanie 
zawarte w art. 36 u.g.n. do ogólnych zasad prowadzi do tego, że podmiot, którego prawo zo-
stało pominięte, powinien wykazać podstawę swego żądania odszkodowania a także wyso-
kość szkody. Jeśli doszło do pominięcia pierwszeństwa w zakupie możliwe staje się, w myśl 
art. 361 § 2 k.c., dochodzenie odszkodowania odzwierciedlającego stratę oraz utracone ko-
rzyści. Gdy jednakże uprawnionemu podmiotowi nie przysługuje żadna bonifikata w cenie 
nabycia, to trudno podnosić, że osoba poniosła stratę, albowiem, mimo iż nie nabyła nie-
ruchomości, to jednakże nie musiała za nią uiścić zapłaty. Z realną szkodą mamy bowiem 
do czynienia, gdy osoba legitymująca się pierwszeństwem w nabyciu ma prawo nabyć mie-
nie nieruchome z zastosowaniem bonifikaty w cenie. Jeśli doszło do zbycia wbrew regula-
cji z art. 34 ust. 3 u.g.n., i trwa postępowanie o stwierdzenie prawidłowości nabycia nieru-
chomości przez Skarb Państwa lub jednostkę samorządu terytorialnego, strata, z którą ma 
do czynienia podmiot, który takie postępowanie wszczął, może odpowiadać wartości nie-
ruchomości zbytej przez Skarb Państwa albo jednostkę samorządu terytorialnego, jeżeli 
podmiot ten udowodni, że zaistniały podstawy podważenia prawidłowości nabycia tego 
mienia przez Skarb Państwa, albo jednostkę samorządu terytorialnego. Oprócz powyższe-
go, podmiot, o którym mowa wyżej, ma prawo dochodzić utraconych korzyści. Analizo-
wana regulacja nie odnosi się do konsekwencji naruszenia art. 34 ust. 6 i 6a u.g.n. Skutku-
je to brakiem przejrzystości w kwestii skutków naruszenia prawa pierwszeństwa w nabyciu 
przypisanego do konkretnych nieruchomości. W tej sytuacji można przychylić się do sta-
nowiska, że skutkiem winno być w tym wypadku potraktowanie umowy za bezskuteczną, 
jak również opinii, iż jeśli pominięto te regulacje w art. 36 u.g.n., to zbycie mienia nieru-
chomego z pominięciem pierwszeństwa, o którym stanowi art. 34 ust. 6 u.g.n., nie skutkuje 
żadnymi konsekwencjami. Odpowiedzialność na zasadach ogólnych świadczy tylko o od-
powiedzialności odszkodowawczej na podstawie zasad deliktowych37. Zgodnie z nią po-
wyższa odpowiedzialność to odpowiedzialność odszkodowawcza, stosownie do art. 417 k.c. 

35	 Wyrok SN z 20 stycznia 1998 r., I CKN 368/97, OSNC 1998/9, poz. 143.
36	 Wyrok SN z 25 marca 2004 r., II CK 268/03, LEX nr 347269.
37	 E. Gniewek, O skutkach naruszenia zasad pierwszeństwa nabycia nieruchomości skarbowych i samorządowych – krótka 

polemika, Przegląd Sądowy 2002, nr 10, s. 105; B. Burian, Pierwszeństwo nabycia nieruchomości, Kraków 2004, s. 212 
i n.
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w zw. z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP38. Wskazana regulacja dotyka odpowiedzialnością na 
zasadach ogólnych podmioty publiczne w sytuacji naruszenia przez właściwy organ prze-
pisów art. 34 ust. 1–5 i 7 u.g.n. Odnosi się ona głównie do nierespektowania zasady pierw-
szeństwa nabycia nieruchomości zbytej innym podmiotom niż uprawnione, jednakże przy 
okazji eliminuje sankcję nieważności umowy rozporządzającej nieruchomością. W kwe-
stii konsekwencji jedynie odszkodowawczych wynikających z art. 36 w zw. z art. 34 u.g.n. 
wypowiedział się Sąd Najwyższy w wyroku z dnia 7 marca 2003 roku, gdzie stwierdził, że 
naruszenie powołanego przepisu ustawy o gospodarce nieruchomościami w umowie zby-
cia lokalu mieszkalnego nie powoduje nieważności tej umowy, a skutkuje jedynie odpowie-
dzialnością odszkodowawczą zbywcy, gdyż uregulowanie przyjęte w art. 36 u.g.n. wyłącza 
przyjęcie nieważności czynności prawnej39. „Ma ów przepis charakter uzdrawiający i niwe-
czący unieważniający skutek naruszenia, który wywieźć można by z samodzielnie interpre-
towanego art. 34”40. Treść art. 36 u.g.n. wyłącza przyjęcie nieważności, a ustanowiona nią 
odpowiedzialność odszkodowawcza, jako wyłączna, eliminuje również możliwość kwestio-
nowania czynności z powołaniem się na art. 59 k.c.41 Koncepcja ujęta w art. 36 u.g.n. jest 
niewątpliwym i wyraźnym ograniczeniem, zmarginalizowania uprawnień podmiotów le-
gitymujących się prawem pierwszeństwa do nabycia nieruchomości – jednakże prawodaw-
ca sugeruje się tu jednoznacznie ochroną praw nabytych, broniąc niejako nabywców mienia 
nieruchomego właśnie z punktu widzenia art. 7 i 8 Konstytucji RP oraz sprzyja pewności 
obrotu ww. mieniem42. Identyczne podejście widać w doktrynie. W art. 36 u.g.n. trudno 
znaleźć sformułowania kwestionujące ważność czynności prawnej dokonanej z narusze-
niem postanowień art. 34 ust. 1–5 u.g.n., natomiast jedyną zgodną z prawem jest sankcja 
odszkodowawcza, a nie sankcja nieważności43. Uregulowania zawarte w art. 36 u.g.n. nie 
obejmują konsekwencji prawnych naruszenia prawa pierwszeństwa wynikającego z art. 34 
ust. 6 u.g.n. Dopuszczalne są tu następujące podejścia: po pierwsze uznać, że w grę wchodzi 
art. 59 k.c. (uznanie umowy za bezskuteczną), po drugie przyjąć, że przez analogię trzeba 
nawiązać do art. 36 u.g.n. Dwie ww. koncepcje budzą słuszne wątpliwości, należy w związ-
ku z powyższym stwierdzić, że naruszenie pierwszeństwa z art. 34 ust. 6 u.g.n. nie wywoła 
żadnych sankcji cywilnoprawnych44. Przedmiotowy artykuł wyklucza możliwość unieważ-
nienia umowy (art. 58 k.c.) oraz uznania jej za bezskuteczną (art. 59 k.c.)45.

38	 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 z późn. zm.).
39	 Wyrok SN z 7 marca 2003 r., IV CKN 1842/00 (OSNC 2004/5, poz. 84).
40	 Wyrok SA w Warszawie z dnia 2 września 2010 r., I ACa 274/10, LEX nr 1120105.
41	 Wyrok SN z 7 marca 2003 r., IV CKN 1842/2000, LexPolonica nr 363227 (OSNC 2004/5, poz. 84).
42	 Wyrok SN z 25 marca 2004 r., II CK 268/03, LEX nr 347269.
43	 E. Kremer., Instytucja pierwszeństwa nabycia nieruchomości, Studia Iuridica Agraria 2005, nr 6, s. 125.
44	 Uchwała SN z 21 grudnia 2006 r., III CZP 121/06, LexPolonica nr 1087638 (OSNC 2007, nr 10, poz. 149).
45	 Wyrok SN z 7 marca 2003 r, IV CKN 1842/00, LexPolonica nr 363227 (OSNC 2004/5, poz. 84).
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Podsumowanie

Pierwszeństwo nabycia nieruchomości stanowi prawną formę wskazującą preferencje kan-
dydatów do nabycia mienia nieruchomego, uregulowaną przez rozmaite przepisy. Ideą tej 
instytucji jest eliminacja części podmiotów dążących do nabycia tej samej nieruchomości. 
Pierwszeństwo stanowi umowne zabezpieczenie, którego zakres uzależniony jest od woli 
właściwych stron stosunku umownego. Trochę odmienne zastosowanie ww. prawo będzie 
miało w sytuacji zbywania nieruchomości komunalnych, kiedy to będzie podstawą okre-
ślonych zobowiązań dla organów jednostki samorządu terytorialnego46. Instytucja pierw-
szeństwa w przypadku sprzedaży nieruchomości jest wykonywana przed dokonaniem za-
warcia umowy sprzedaży. W u.g.n.ww. prawo skonkretyzowano tak, ażeby odpowiadało 
szczególnym sytuacjom.47 Reasumując ww. instytucja nie jest równoznaczna z roszczeniem. 
Podmiot uprawniony do niej nie ma prawa do tego, żeby w każdym momencie wystąpić 
z żądaniem do podmiotu publicznego o odpłatne przeniesienie własności np. lokalu. Wła-
ściwe jest twierdzenie, że ww. instytucja nie może być potraktowana, jako prawo podmio-
towe, mocą, którego można zmusić właściciela mienia nieruchomego do jego sprzedaży. 
Żądania dotyczące przedmiotowego przeniesienia własności dopuszczalne są dopiero po 
decyzji właściciela o woli jego sprzedaży48. Prawo pierwszeństwa umocowane jest w kon-
stytucyjnych zasadach sprawiedliwości społecznej oraz poszanowania własności. To „za-
kotwiczenie” w wartościach konstytucyjnych prowadzi do wniosku, że należy je traktować 
jako jedną z fundamentalnych zasad obrotu mieniem nieruchomym podmiotów publicz-
nych49. W praktyce najczęściej występującym pierwszeństwem jest to uregulowane w usta-
wie o gospodarce nieruchomościami (art. 34 ust. 1 i 6 u.g.n.).W świetle obowiązujących 
przepisów nie można zaakceptować założenia, że naruszenie prawa pierwszeństwa wy-
nikającego z art. 34 ust. 1−5 u.g.n. skutkuje nieważnością czynności prawnej. Wynika to 
z tego, że art. 36 u.g.n. stanowi, że w wypadku naruszenia ww. instytucji, o której mowa 
w art. 34 ust. 1−5 i 7 u.g.n., Skarb Państwa albo jednostka samorządu terytorialnego „pono-
szą odpowiedzialność na zasadach ogólnych”, co prowadzi do wniosku – zaakceptowanego 
w piśmiennictwie – że mamy tu do czynienie tylko z odpowiedzialnością odszkodowawczą 
Skarbu Państwa albo jednostki samorządu terytorialnego na podstawie o art. 417 § 1 K.c.50 
Powyższe potwierdził Sąd Najwyższy w wyroku z 7 marca 2003 r., stwierdzając, że zbycie 
lokalu mieszkalnego z naruszeniem pierwszeństwa określonego w art. 34 ust. 1 pkt. 3 u.g.n. 
nie jest dotknięte nieważnością51.

46	 M. Nowak, Z. Tokarzewska-Żarna, Gospodarka nieruchomościami w gminie. Kluczowe problemy prawne, Warszawa 
2017, s. 23.

47	 Rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Warmińsko-Mazurkiego z 5.11.2010 r., PN.0911-237/10, Dz.Urz.Woj. Warmiń-
sko-Mazurskiego z 2010 r. nr 184, poz. 2361.

48	 Wyrok WSA w Warszawie z 26 października 2012 r., ISA/Wa 1102/12, Legalis.
49	 Uchwała z 18 czerwca 1996 r. Trybunału Konstytucyjnego, W. 19/95, LexPolonica nr 313897 (Dz.U. nr 91 poz. 414).
50	 Wyrok SN z 20 stycznia 1998 r., I CKN 368/97, LexPolonica nr 330263 (OSNC 1998/9, poz. 143).
51	 Wyrok SN z 7 marca 2003 r, IV CKN 1842/00, LexPolonica nr 363227 (OSNC 2004/5, poz. 84).
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Glosa aprobująca do wyroku Naczelnego Sądu 
Administracyjnego z 4 kwietnia 2018 roku, II FSK 2304/17

ABSTRAKT

W glosowanym orzeczeniu Naczelny Sąd Administracyjny rozważał kwestię istnienia uprawnienia pod-
miotu niebędącego podatnikiem do żądania stwierdzenia nadpłaty podatku. Kluczowe znaczenie, co zo-
stało podkreślone w uzasadnieniu, miało pojęcie „podatnik”. Ma ono swoją definicję legalną w Ordynacji 
podatkowej, jest jednak jednym z tzw. pustych terminów, wymagających doprecyzowania w ramach ustaw 
podatkowych. Zagadnienie relacji ogólnego i szczegółowego prawa podatkowego jest zaś istotne zarówno 
dla praktyki obrotu, jak i nauki prawa podatkowego. W trakcie analizy orzeczenia NSA posłużono się meto-
dą dogmatycznoprawną. Glosa ma charakter aprobujący – NSA odmówił przyznania uprawnień do żądania 
stwierdzenia nadpłaty podatku podmiotowi niebędącemu podatnikiem oraz właściwie dokonał wykładni 
pojęcia „strony” (art. 133 o.p.) oraz „podatnika” (art. 7 o.p.). Definicja legalna „podatnika” zawarta w Or-
dynacji podatkowej ma charakter definicji kaskadowej, która sama w sobie jest pusta, nie spełnia zatem 
przewidzianej dla niej funkcji ograniczenia obszaru nieostrości.

SŁOWA KLUCZOWE

wykładnia prawa podatkowego, żądanie stwierdzenia nadpłaty podatku, podatnik, strona postępowania 
podatkowego

An approving gloss on the judgement of the Supreme Administrative Court issued on 
4th April 2018, II FSK 2304/17

ABSTRACT

In the glossed judgement the Supreme Administrative Court considered whether a person who was not 
a taxpayer had legal right to make a claim for overpaid tax. The crucial problem, which was underlined in 
the opinion of the court, was the meaning of the term taxpayer. Although this term has its legal definition 
in the Tax Ordinance, it is an example of an empty term which needs to be precised by the specific provi-
sions of tax legislation. The issue of relation between general and specific provisions of tax legislation is 
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important to both the practice and the study of tax law. To analyse the judgement, a dogmatic method was 
used. The gloss is approving SAC judgement − the court refused to grant legal right to make a claim for 
overpaid tax to a person who was not a taxpayer and correctly clarified terms party and taxpayer. Defini-
tion of the latter term has the form of a cascade − it is void unless co-defined by the specific provisions, 
and therefore it does not execute its function to confine the area of indistinctness.

KEYWORDS

clarification of the provisions of tax law, claim for overpaid tax, taxpayer, party of the tax procedure

Teza 1

Zakres znaczeniowy pojęcia „podatnik”nie może być analizowany jedynie na podstawie 
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacji podatkowej (tj. Dz.U. z 2020 r. poz. 1325 ze 
zmianami) (dalej: o.p.), ale każdorazowo należy odnieść go do kręgu podmiotów podlega-
jących obowiązkowi podatkowemu wynikającemu z ustaw podatkowych.

Teza 2

Podmiot niebędący podatnikiem, poza szczególnymi przypadkami opisanymi w treści 
art. 72 § 2–4 o.p., nie może skutecznie żądać stwierdzenia nadpłaty podatku, a organ po-
datkowy winien odmówić wszczęcia postępowania na podstawie art. 165a § 1 o.p., gdyż 
żądanie wniósł podmiot niebędący stroną w rozumieniu art. 133 o.p.

Wprowadzenie

Należy zacząć od wskazania, że niniejsza glosa ma charakter aprobujący, a autor przywią-
zuje większą uwagę do sposobu budowania definicji legalnej „podatnika” zawartej w tek-
ście Ordynacji podatkowej oraz ustaw podatkowych niż do aspektów proceduralnych, gdyż 
w tym zakresie Naczelny Sąd Administracyjny oparł swoją decyzję na ugruntowanej linii 
orzeczniczej1. O ile ustalenie normy prawnej oraz uprawnień poszczególnych podmiotów 
(stron w postępowaniu podatkowym) wynikających z art. 75 § 1 o.p. może mieć istotne 
znaczenie dla praktyki obrotu, o tyle rozważania teoretyczne, pozostające niejako na ubo-
czu glosowanego orzeczenia, mają większe znaczenie dla techniki legislacyjnej oraz nauki 
prawa podatkowego, w tym dla formułowania postulatów de lege ferenda.

1	 Zob. m.in. wyrok NSA z 26 listopada 2008 r., I FSK 1620/07, Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych, 
www.orzeczenia.nsa.gov.pl, dalej: CBOSA; wyrok NSA z 9 maja 2019 r., II FSK 1867/11, CBOSA.
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Stanowisko organów administracji publicznej oraz WSA

Sprawa, w której wydany został glosowany wyrok, zainicjowana została wnioskiem syndy-
ka masy upadłości „A” Sp. z o.o. (dalej: syndyk) do burmistrza W. o stwierdzenie nadpłaty 
podatku. Stan faktyczny prezentował się następująco: „A” Sp. z o.o. zawarła 18 listopada 
2011 roku umowę dzierżawy nieruchomości z „B” Sp. z o.o. Dana nieruchomość miała być 
zajęta na prowadzenie działalności gospodarczej przez „A” Sp. z o.o., strony ustaliły wy-
sokość czynszu, zakres korzystania z nieruchomości oraz inne prawa i obowiązki. Wśród 
nich wskazano również, że „A” Sp. z o.o. będzie ponosić koszty związane z utrzymaniem 
nieruchomości, w tym podatek od nieruchomości należny od przedmiotu dzierżawy. Po-
stanowieniem właściwego sądu, 3 sierpnia 2015 roku ogłoszono upadłość „A” Sp. z o.o., 
obejmującą likwidację majątku upadłego.

Syndyk, po zapoznaniu się ze stanem finansów „A”, zwrócił się do organu podatkowe-
go − burmistrza W. − o stwierdzenie nadpłaty podatku, uiszczanego przez „A” Sp. z o.o. 
w latach 2011−2014. Organ pierwszej instancji postępowanie umorzył na podstawie art. 207 
o.p. i art. 210 o.p. w zw. z art. 208 o.p., wskazując, że nie stanowi nadpłaty podatku wpłata 
dokonana przez podmiot niebędący podatnikiem2.

Od decyzji o umorzeniu postępowania syndyk wniósł odwołanie do Samorządowego 
Kolegium Odwoławczego, które to po ponownym rozpatrzeniu sprawy wydało decyzję 
uchylającą w całości decyzję organu pierwszej instancji w sprawie umorzenia postępowania 
o nienależnie zapłacone zobowiązanie podatkowe w podatku od nieruchomości z uwagi na 
jego bezprzedmiotowość i umorzyło postępowanie. SKO wskazało, że organ pierwszej in-
stancji nie powinien był w ogóle sprawy prowadzić, gdyż wniosek inicjujący postępowanie 
złożony został przez podmiot niebędący stroną, a zatem postępowanie to było od początku 
bezprzedmiotowe, w związku z czym zastosowanie powinien był znaleźć art. 165a § 1 o.p.

Od decyzji SKO skargę do WSA w Gdańsku wniósł syndyk, zarzucając m.in. narusze-
nie art. 73 § 1 i 2 o.p. oraz art. 75 § 1 i 2 o.p. w związku z art. 165 o.p., poprzez uznanie, iż 
skarżący nie ma statusu podatnika, a co za tym idzie nie jest uprawniony do wystąpienia 
z żądaniem stwierdzenia nadpłaty podatku. Wojewódzki Sąd Administracyjny podzielił 
zapatrywanie organu drugiej instancji i w konsekwencji oddalił skargę.

Stanowisko Naczelnego Sądu Administracyjnego

Naczelny Sąd Administracyjny oddalił skargę kasacyjną wniesioną przez syndyka (w swo-
jej skardze kasacyjnej syndyk podniósł tożsame zarzuty z zarzutami stawianymi decy-
zji organu drugiej instancji w skardze do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego). Po 
rozpoznaniu skargi kasacyjnej uznał, że nie posiadała ona usprawiedliwionych podstaw. 
W uzasadnieniu podkreślono, że syndyk od początku stał na stanowisku, iż „A” Sp. z o.o. 
nie podlegała obowiązkowi podatkowemu wynikającemu z ustawy z 12 dnia stycznia 1991 

2	 Klasyfikacja prawna oraz wyciąg z treści uzasadnienia decyzji podane za: wyrok WSA w Gdańsku z 1 lutego 2017 r., 
I SA/Gd 1481/16, CBOSA.
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roku o podatkach i opłatach lokalnych (tj. Dz.U. z 2019 r. poz. 1170 z późn. zm.). Zobowią-
zanie podatkowe zaś, bazując na koncepcji doktryny prawa cywilnego, ma postać węzła 
prawnego łączącego strony tego stosunku. Jeśli zatem świadczenie zostało spełnione przez 
podmiot niebędący podatnikiem w świetle materialnego prawa podatkowego, to nie ma 
on również statusu strony w postępowaniu podatkowym. Samo uiszczenie kwoty podatku 
przez podmiot pozostający poza strukturą wierzyciel podatkowy (organ) − dłużnik podat-
kowy (podatnik) nie sprawia, że podmiot ten zyskuje status „pozornego” podatnika lub sta-
tus strony w postępowaniu podatkowym. Z tego względu podmiot niebędący podatnikiem, 
poza szczególnymi przypadkami opisanymi w treści art. 72 § 2−4 o.p., nie może skutecznie 
żądać stwierdzenia nadpłaty podatku.

Analiza i ocena stanowiska NSA

Poprawna ocena stanowiska NSA nie jest łatwa z wielu względów. Przede wszystkim zdać 
sobie trzeba sprawę z rzeczywistych, a nie tylko prawnych, skutków orzeczenia. Prima facie 
uznać bowiem można, że podmiot, który nie był zobowiązany do zapłaty podatku, uiścił 
znaczną sumę pieniężną, a na skutek glosowanego orzeczenia zamknęła się przed nim dro-
ga do odzyskania świadczonej sumy pieniężnej. Dogłębna analiza procesu, od postępowa-
nia przed organem pierwszej instancji do zakończenia postępowania zainicjowanego skar-
gą kasacyjną, prowadzi jednak do odmiennych wniosków, które pośrednio wybrzmiewają 
z orzeczenia NSA.

W pierwszej kolejności wskazać należy, że zgodnie z art. 75 § 1 o.p. podatnik kwestionu-
jący wysokość pobranego podatku może złożyć wniosek o stwierdzenie nadpłaty podatku. 
Ten przepis, pozornie nieskomplikowany, zmusza do analizy kolejnych przepisów prawa, ze 
względu na mnogość definicji legalnych, do których się odwołuje. W związku z tym zacząć 
należy od tego, że nadpłatą jest kwota nienależnego lub nadpłaconego podatku (art. 72 § 1 
pkt 1 o.p.). Definicja ta musi zostać jednak wzbogacona, a jej treść znaczeniowa zubożona, 
przez wskazanie momentu powstania nadpłaty, co dzieje się z dniem zapłaty przez podat-
nika podatku nienależnego lub w wysokości większej od należnej (art. 73 § 1 pkt 1 o.p.). 
Uprawnienie do wystąpienia z wnioskiem o stwierdzenie nadpłaty podatku, a w konse-
kwencji roszczenie o zwrot nadpłaconego podatku, przysługują jedynie podatnikowi.

Z perspektywy postępowania podatkowego, z którym na kanwie przedstawionej spra-
wy mierzyły się organy podatkowe oraz sądy administracyjne, istotne znaczenie ma pojęcie 
strony postępowania. Odnosząc się do tej kwestii skrótowo, wskazać można, że postępowa-
nie wszczyna się z urzędu lub na żądanie strony (art. 165 § 1 o.p.). Przepis ten rozpatrywać 
należy łącznie z art. 133 § 1 o.p., a wynikiem takiej wykładni jest stwierdzenie, że mamy do 
czynienia z żądaniem czynności organu, a nie żądaniem wszczęcia postępowania3. W przy-
padku, gdy żądanie zostało wniesione przez osobę niebędącą stroną, organ powinien wydać 
postanowienie o odmowie wszczęcia postępowania (art. 165a § 1 o.p.). Postanowienie takie 

3	 J. Szatkowski, Wszczęcie postępowania podatkowego, (w:) Ordynacja podatkowa. Stan obecny i kierunki zmian, red. 
R. Dowgier, Białystok 2015, s. 288.
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może jednak zostać wydane jedynie w sytuacji, kiedy z żądania w sposób wyraźny wynika, 
że wnosi je podmiot nieuprawniony, niebędący stroną. Jeżeli zaś brak legitymacji procesowej 
nie jest ewidentny, a organ wydałby takie postanowienie, stanowiłoby ono wyraz obiektyw-
nej koncepcji strony postępowania podatkowego, co stałoby w sprzeczności z zasadą demo-
kratycznego państwa prawa4. Organ podatkowy powinien zatem na skutek żądania podjąć 
czynności zmierzające do ustalenia, czy żądanie wniósł podmiot uprawniony, a w razie po-
zytywnej odpowiedzi na to pytanie − prowadzić postępowanie podatkowe. Z tych powodów 
należy zwrócić uwagę na kluczową definicję strony postępowania, aby przejść następnie do 
podstawowego problemu w niniejszej sprawie, czyli definicji podatnika.

Status strony w postępowaniu podatkowym, analogicznie jak w postępowaniu admini-
stracyjnym, przynależny jest podmiotom posiadającym interes prawny w rozstrzygnięciu 
danej sprawy. O interesie prawnym decyduje natomiast przepis prawa materialnego. Rozróż-
nienie na interes prawny i faktyczny ma tu olbrzymie znaczenie5. Przed nowelizacją Ordyna-
cji podatkowej, która weszła w życie z dniem 1 stycznia 2003 roku, stronę postępowania de-
finiowały rozpatrywane łącznie6 art. 133 o.p. i art. 134 o.p. w ówczesnym brzmieniu. Z jednej 
strony bowiem ograniczono krąg podmiotów mogących mieć status strony do podmiotów 
zdefiniowanych ustawowo w Ordynacji podatkowej (art. 134 o.p.), z drugiej jednak wskaza-
no, że stroną jest każdy, kto żąda czynności organu podatkowego, do kogo czynność organu 
się odnosi lub czyjego interesu działanie organu choćby pośrednio dotyczy (art. 133 o.p.). 
Aby jednak postępowanie nie było od początku bezprzedmiotowe, nie można było na pod-
stawie samej tylko definicji strony z art. 133 o.p. ustalić, jakie podmioty wchodzą faktycznie 
w zakres tej definicji. Uzupełnić ją zatem należało o sformułowanie, że podmioty wymie-
nione w art. 134 o.p. swoją legitymację czerpały nie tyle z interesu faktycznego, co właśnie 
z interesu prawnego, zdefiniowanego w przepisach prawa materialnego7. Bazując niejako 
na tych doświadczeniach historycznych, można powiedzieć, że podatnikiem w konkretnej 
sytuacji prawnopodatkowej jest zawsze jednostkowy podmiot normy indywidualnej8, któ-
ry ma interes prawny w rozstrzygnięciu danej sprawy. Mając w pamięci powyższe uwagi, 
przejść można do sedna dogmatycznej warstwy analizowanego orzeczenia.

Kluczowe dla poprawnej oceny stanowiska NSA jest odkodowanie skonstruowanej przez 
sąd definicji operatywnej podatnika ad casum. Zacząć należałoby od pozornie oczywistego 
stwierdzenia, że tym, co oddziela gałąź prawa podatkowego od innych dziedzin prawa są 
m.in. specyficzne zasady wykładni wypracowane w doktrynie i judykaturze9. Jedną z ta-

4	 B. Adamiak, O potrzebie jednolitości koncepcji strony postępowania administracyjnego, Acta Universitatis Wratislavien-
sis. Przegląd Prawa i Administracji 2015, nr 100 (1), s. 169.

5	 Zob. W. Klonowiecki, Strona w postępowaniu administracyjnym, Lublin 1938, s. 10 i n., za: B. Adamiak, J. Borkowski, 
Postępowanie administracyjne i sądowoadministracyjne, Warszawa 2019, s. 175–176.

6	 Tak m.in. R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Wrocław 2000, s. 149–153, za: B. Adamiak, 
J. Borkowski, Postępowanie administracyjne…, s. 175–176.

7	 C. Kosikowski i in., Ustawa Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2002, s. 338–339, za: B. Adamiak, J. Borkow-
ski, Postępowanie administracyjne…, s. 175–176.

8	 M. Dzwonkowski, H. Dzwonkowski, Artykuł 7 Ordynacji podatkowej, (w:) Ordynacja podatkowa. Komentarz, red. 
H. Dzwonkowski, Warszawa 2020 (Legalis).

9	 A. Nowak, I. Nowak, Obowiązek podatkowy na gruncie polskiego prawa podatkowego – uwagi de lega lata i de lege fe-
renda, Kwartalnik Prawa Publicznego 2009, nr 1–2, s. 49.



Oskar Olejnik

82

kich zasad orzeczniczych, niekontestowaną przez wiele lat, była zasada prymatu wykładni 
językowej10. Obecnie postuluje się raczej wykładnię kompleksową11, obejmującą również 
wykładnię systemową i funkcjonalną, zgodnie z derywacyjną teorią wykładni. Wyjść za-
tem należy od literalnego brzmienia przepisu (wykładnia językowa jest wciąż chronologicz-
nie pierwsza i niepomijalna12), aby następnie przejść do jego systemowej i funkcjonalnej 
interpretacji.

W literaturze niejednokrotnie podejmowano próbę dokonania wykładni pojęcia podat-
nika zarówno na gruncie ogólnego13, jak i szczególnego prawa podatkowego14. Starano się 
również sformułować jego doktrynalną definicję − przyjąć można, że mowa o jednostce 
życia społecznego, z którą przepisy prawa podatkowego wiążą obowiązek podatkowy15. Do-
precyzujmy, że chodzi tu, w odróżnieniu od podmiotu podatku, o indywidualnego adresata, 
któremu prawo podatkowe przypisuje konkretne uprawnienia i obowiązki16. Zarówno ta 
definicja, jak i przepis art. 7 o.p. nie stanowią, które desygnaty wchodzą w zakres znacze-
niowy pojęcia podatnika. Nasuwa się pytanie, dlaczego zatem ustawodawca wprowadził 
w przepisach Ordynacji podatkowej definicję legalną, która jest zupełnie nieoperatywna17. 
W §146 Zasad techniki prawodawczej18 wskazano, że definicję legalną danego pojęcia two-
rzy się między innymi wówczas, gdy dane pojęcie jest nieostre, a jest pożądane ogranicze-
nie jego nieostrości (ust. 1 pkt 2). W przypadku definicji z art. 7 o.p. cel ten nie został speł-
niony, gdyż w rzeczywistości jest to tzw. pusty termin19. W obecnym kształcie Ordynacji 
podatkowej spełnia on jedynie dwie funkcje: odróżnia podatnika od płatnika i inkasenta20 
oraz poprzez odesłanie do ustaw podatkowych wiąże tamtejszymi definicjami legalnymi 

„podatnika” organy podatkowe i sądy administracyjne stosujące Ordynację podatkową21.

10	 M. Zirk-Sadowski, Transformacja prawa podatkowego a jego wykładnia, Kwartalnik Prawa Podatkowego 2004, nr 4, 
s. 12–16; por. B. Brzeziński, Zasady ogólne prawa podatkowego (próba inwentaryzacji), Kwartalnik Prawno-Finansowy 
2018, nr 1, s. 27.

11	 H. Filipczyk, Postulat pewności prawa w wykładni operatywnej prawa podatkowego, Warszawa 2013, s. 89–90.
12	 Tamże.
13	 Zob. A. Bartosiewicz, Pojęcie podatnika w świetle przepisów Ordynacji podatkowej, Kwartalnik Prawa Podatkowe-

go 2009, nr 3–4; B. Brzeziński, Podstawowe pojęcia Ordynacji podatkowej, (w:) Studia nad Ordynacją podatkową, red. 
B. Brzeziński, C. Kosikowski, Łódź–Toruń 1999. 

14	 Zob. A. Bartosiewicz, Podatnik podatku od towarów i usług. Próba rekonstrukcji pojęcia, Kwartalnik Prawa Podatkowe-
go 2011, nr 3, s. 9–28.

15	 Definicja K. Ostrowskiego, za: M. Dzwonkowski, H. Dzwonkowski, Artykuł 7…
16	 Tamże.
17	 Rodzi to daleko idące konsekwencje, np. konieczność każdorazowego bazowania przez organy podatkowe oraz sądy 

administracyjne na definicji operatywnej, skonstruowanej na podstawie definicji legalnych zawartych w ustawach po-
datkowych; zob. A. Halasz, Niejednolite stosowanie definicji pojęć prawnych w prawie podatkowym, Kwartalnik Prawa 
Podatkowego 2017, nr 3, s. 113–123.

18	 Rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie „Zasad techniki prawodawczej” (tekst 
jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 283).

19	 P. Borszowski, Prawo podatkowe, Warszawa 2020, s. 70.
20	 M. Dzwonkowski, H. Dzwonkowski, Artykuł 7…
21	 A. Halasz, Niejednolite stosowanie…, s. 117.
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Na gruncie przytoczonego stanu faktycznego, w którym został wydany glosowany wy-
rok, chodzi o podatnika22 w rozumieniu ustawy z dnia 12 stycznia 1991 roku o podatkach 
i opłatach lokalnych (tj. Dz.U. z 2019 r., poz. 1170 z późn. zm.). Bez ustalenia, który pod-
miot jest podatnikiem, nie sposób bowiem stwierdzić, czy na podstawie art. 133 § 1 o.p. 
można przyznać mu status strony w postępowaniu, ze wszystkimi tego konsekwencjami. 
Ordynacja podatkowa za podatnika uznaje osobę fizyczną, osobę prawną lub jednostkę 
organizacyjną niemającą osobowości prawnej, podlegającą na mocy ustaw podatkowych 
(w rozumieniu art.  3 pkt 1 o.p.) obowiązkowi podatkowemu (art.  7 § 1 o.p.), przy czym 
ustawy podatkowe mogą ustanawiać podatnikami również inne podmioty (§ 2). Już pobież-
na analiza przytoczonego przepisu wskazuje, że ustawodawca stworzył definicję kaskado-
wą. Przepis Ordynacji podatkowej jest bowiem jedynie odnośnikiem, linkiem, pierwszym 
poziomem do regulacji ustaw podatkowych, bardziej szczegółowych. Ustawodawca w tym 
podstawowym dla prawa podatkowego akcie zaznacza jedynie maksymalny obszar zakresu 
znaczeniowego terminu „podatnik”, przy jednoczesnej redukcji, noszącej ślady minimali-
zmu, treści znaczeniowej. Bazując jedynie na przepisach Ordynacji podatkowej, nie sposób 
zatem wskazać desygnatów pojęcia „podatnik” − definicję uzupełniają, lub wręcz tworzą, 
przepisy ustaw podatkowych. Jednak zamiast pastwić się nad techniką legislacyjną, można 
pokusić się o uzasadnienie działań ustawodawcy.

Prawo podatkowe funkcjonuje w dynamicznie zmieniającej się rzeczywistości społecz-
no-gospodarczej, za którą musi nadążyć. Jednocześnie jednak jest ono ukierunkowane za-
sadami prawa − czy to wspólnymi dla całego systemu (np. zasada demokratycznego pań-
stwa prawa wynikająca z art.  2 Konstytucji RP), czy to przynależącymi jedynie do jego 
części23. Oczekiwać zatem należałoby, że prawo podatkowe będzie podlegało ciągłym i czę-
stym zmianom, co jednak ze względu na zasadę pewności prawa nie może mieć miejsca. 
Dylemat ten znajduje odzwierciedlenie na płaszczyźnie prawa podatkowego w dyskusji na 
temat elastyczności przepisów prawa podatkowego oraz definiowania pojęć, ujmowanego 
jako ograniczenie obszaru nieostrości24.

Ustawodawca, zdając sobie sprawę z nieuniknionych zmian gospodarczych oraz różno-
rodności obowiązków podatkowych wynikających z różnych podatków o odmiennej kon-
strukcji, jest niechętny do stworzenia jednej, unikalnej definicji legalnej, która rozciągałaby 
się na obszar całego prawa podatkowego. Tym samym, ograniczając się do art. 7 o.p., stwier-
dzić można, że pojęcie „podatnika” jest pojęciem nieostrym, a zatem zapewniającym pew-
ną elastyczność. Nie wchodząc jednak w szczegóły daleko wykraczające swoją objętością 
ponad ramy tej pracy, uznać można, że w przypadku pojęcia „podatnika” mamy do czynie-
nia z determinantami ograniczenia tej nieostrości, a zatem wskazującymi na konieczność 
definiowania25. Ponieważ zaś obecna definicja jest wadliwa, słusznym postulatem de lege 

22	 W świetle powyższych uwag, mowa tu o podmiocie podatku, który w konkretnej sytuacji podatkowoprawnej staje się 
podmiotem praw i obowiązków, a zatem podatnikiem.

23	 B. Brzeziński, Zasady ogólne…, s. 25.
24	 P. Borszowski, Definiowanie pojęć w prawie podatkowym jako ograniczenie obszaru nieostrości, Wrocławsko-Lwowskie 

Zeszyty Prawnicze 2017, nr 8, s. 189−198.
25	 Tamże, s. 191−192.
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ferenda jest stworzenie bardziej rozbudowanej warstwy definicyjnej, która zapewniałaby 
pełną operatywność, w przyszłej Ordynacji podatkowej26. Uwagi te mają generalny charak-
ter i choć co prawda wykraczają poza standardowe ramy glosy, to pozostają z glosowanym 
orzeczeniem w nierozerwalnym związku. Są one tym bardziej aktualne, że obecnie trwają 
kolejne prace nad nowelizacją Ordynacji podatkowej w ramach realizacji rządowego pro-
gramu „Polski Ład”.

Na zakończenie tej części, wracając do realiów sprawy, w której zapadło glosowane 
orzeczenie, NSA trafnie określił jako podatnika podmioty podatku od nieruchomości, 
wskazane w art.  3 ust. 1 pkt  1−4 ustawy o podatkach i opłatach lokalnych, podlegające 
w konkretnej sytuacji obowiązkowi podatkowemu. Dopiero ustalenie stanu faktycznego 
i porównanie go z treścią tego przepisu pozwala na dokonanie prawidłowej subsumcji, tzn. 
stwierdzenia, czy dany podmiot jest podatnikiem, a w konsekwencji czy jest stroną postę-
powania administracyjnego.

Podsumowanie

Prawidłowo przeprowadzone rozumowanie w niniejszej sprawie powinno rozpocząć się od 
analizy art. 165 § 1 o.p. i stwierdzenia, że postępowanie wszczyna się na żądanie strony. 
Pojęcie strony stanowi odesłanie do art. 133 o.p., który to stronę w postępowaniu podatko-
wym definiuje. Ponieważ postępowanie nie może toczyć się w oderwaniu od norm prawa 
materialnego, gdyż byłoby bezprzedmiotowe, definicję strony z art. 133 o.p. odnieść należy 
do materialnoprawnych podstaw danej sprawy, w tym przypadku do przepisów o nadpła-
cie podatku, tzn. art. 72 o.p. i n., ze szczególnym uwzględnieniem art. 75 § 1 o.p. Zdając 
sobie sprawę z faktu, że stroną postępowania o stwierdzenie nadpłaty podatku może być 
jedynie podatnik, z wyjątkami wynikającymi z art. 72 § 2−4 o.p., analizie poddać należy 
pojęcie podatnika, odnosząc się do właściwej ustawy podatkowej. Jeżeli w procesie stoso-
wania prawa subsumcja prowadzi do stwierdzenia, że podmiot występujący z żądaniem 
nie ma statusu podatnika, to nie jest on również stroną postępowania, a zatem zastosowa-
nie znajduje art. 165a § 1 o.p. Naczelny Sąd Administracyjny właśnie takie rozumowanie 
przedstawił w uzasadnieniu swojego wyroku, właściwie analizując proceduralne aspekty 
przedstawionej sprawy. Sposób i wyniki wykładni pojęcia podatnika, chociaż nie zostały 
explicité przedstawione przez sąd, również zasługują na aprobatę.

Bazując na glosowanym wyroku, przedstawić można refleksję ogólniejszą, wykraczającą 
poza ramy prawa podatkowego. Na początku glosy pojawiło się stwierdzenie, że prima facie 
takie rozstrzygnięcie NSA zamyka drogę podmiotowi, który zapłacił podatek27 nie będąc 
podatnikiem, do odzyskania świadczonych sum pieniężnych. Nie jest to prawda, co zresz-
tą zauważył również NSA. Immanentną cechą prawa jest to, że jest systemem złożonym 
z wielu naczyń połączonych. W zaistniałym stanie faktycznym syndykowi przysługiwało 

26	 P. Borszowski, Prawo…, s. 70.
27	 W tym miejscu zaznaczyć również można, że niekoniecznie mamy do czynienia z zapłatą podatku, skoro obowiązek 

podatkowy nigdy nie powstał. Jest to jednak materiał znacznie wykraczający poza wąskie ramy glosy.
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roszczenie o zwrot nienależnie świadczonych pieniędzy, na podstawie przepisów o bezpod-
stawnym wzbogaceniu i nienależnym świadczeniu. Względy aksjologiczne przy analizie 
konkretnej sprawy nie mogą przesłonić znaczenia systemu prawa28 − „niekorzystne” orze-
czenie dla strony, która „moralnie” ma rację, nie oznacza, że prawo tej racji jej odmawia.

Druga refleksja dotyczy natomiast pożądanego, operatywnego wzorca definicji podatni-
ka. O ile obecnie funkcjonujące rozwiązanie − „pusta” definicja w Ordynacji podatkowej 
i kaskadowe odesłanie do ustaw podatkowych − jest korzystne z punktu widzenia pragma-
tyki działania organów podatkowych, stanowi ono wyłom w założeniu uporządkowania 
ogólnego prawa podatkowego w ramach jednej ustawy. Problem w tym, że jakakolwiek pro-
pozycja rozwiązania, ze względu na różnorodność podatków, będzie musiała w swej treści 
odsyłać do ustaw podatkowych. Tym samym próba ustalenia pożądanej definicji podatnika 
wymaga przede wszystkim pogłębionych badań komparatystycznych.
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Recenzja wydawnicza monografii Adrianny Ogonowskiej, 
Prawna ochrona wód morskich Morza Bałtyckiego przed 
zanieczyszczeniami ze statków. Aspekty prewencyjne, 
Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2021, ss. 259

Temat rozprawy

Podejmowana w recenzowanej monografii problematyka należy do aktualnych i doniosłych 
społecznie. Dotyczy transportu morskiego i wykorzystywanych na jego potrzeby statków, 
stanowiących w myśl definicji zawartej w przepisach ustawy z 2001 roku Prawo ochrony 
środowiska, urządzenia. Niezwykle intensywna żegluga na Bałtyku stanowi źródło zwie-
lokrotnionego skażenia wód morskich substancjami ropopochodnymi. Zanieczyszczenia 
powodowane przez statki obejmują zarówno ścieki wprowadzane do ekosystemu wodnego, 
jak również gazy i pyły wprowadzane do atmosfery. Z tego też względu poddana analizie 
problematyka zanieczyszczeń powodowanych przez statki musi podlegać reglamentacji 
prawnej. Wskazane czynniki przesądzają, że wybór tematu opracowania jest ze wszech 
miar aktualny i ważny ze względów zarówno społeczno-ekonomicznych, jak i ekologicz-
nych. Jest to ciekawy temat badawczy w doktrynie prawa a recenzowana monografia stano-
wi jego nowatorskie ujęcie.

Za doniosłością teoretyczną podejmowanego zagadnienia przemawia fakt, że środowi-
sko morskie należy traktować jako odrębny przedmiot działalności i legislacji ochronnej. 
Decydują o tym różne racje, m.in.: międzynarodowy charakter żeglugi, badania naukowe, 
eksploatacja dna morskiego, zjawiska zanieczyszczeń transgranicznych, mogące stworzyć 
zagrożenia ekologiczne o charakterze globalnym. Praca jest doniosła, po pierwsze, także 
ze względu na istnienie międzynarodowych konwencji, m.in. konwencji londyńskiej z 1954 
roku o zapobieganiu zanieczyszczaniu morza olejami; konwencji z 1973 roku o zapobiega-
niu zanieczyszczeniom przez statki (konwencja MARPOL); dwóch konwencji helsińskich 
z 1974 i 1992 roku o ochronie środowiska morskiego obszaru Morza Bałtyckiego, czy kon-
wencji z 2001 roku w sprawie kontroli szkodliwych systemów przeciwporostowych na stat-
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kach (konwencja AFS). Po drugie, zaliczenie na mocy art. 3 ust. 1 lit. d TfUE zachowania 
morskich zasobów biologicznych w ramach wspólnej polityki rybołówstwa do wyłącznej 
kompetencji Wspólnoty, jest podyktowane fundamentalnym znaczeniem różnorodności 
biologicznej zasobów morskich. UE ma także wyłączną kompetencję do zawierania umów 
międzynarodowych, jeżeli ich zawarcie zostało przewidziane w akcie ustawodawczym UE 
lub jest niezbędne do umożliwienia Unii wykonywania jej wewnętrznych kompetencji lub 
w zakresie, w jakim ich zawarcie może wpływać na wspólne zasady lub zmieniać ich za-
kres. Po trzecie, przyjęcie dyrektywy z 2008 roku ustanawiającej ramy działań Wspólnoty 
w dziedzinie polityki środowiska morskiego. Kolejnym kamieniem milowym było przyję-
cie w 2009 roku Strategii UE dla regionu Morza Bałtyckiego. W końcu trzeba też wskazać 
istnienie polskiej regulacji prawnej, w tym ustaw: z 1991 roku o obszarach morskich; z 1995 
roku o zapobieganiu zanieczyszczaniu morza przez statki czy z 2011 roku o bezpieczeń-
stwie morskim.

Stan badań naukowych

Zagadnieniu ochrony środowiska morskiego przed zanieczyszczeniami poświęcono w li-
teraturze sporo miejsca, jednakże rzadko bywa ono tematem samodzielnego opracowania 
i to analizowanego z punktu widzenia zanieczyszczeń powodowanych przez statki. Pierw-
sza polska monografia ujmująca to zagadnienie kompleksowo, autorstwa M. Górskiego, 
Ochrona prawna środowiska naturalnego Morza Bałtyckiego, została opublikowana w Ło-
dzi w 1987 roku (obowiązujący stan prawny w roku 1984 r). Trzeba także wymienić kilka 
innych prac dotyczących różnych aspektów ochrony Morza Bałtyckiego, podejmowanych 
także współcześnie przez Autora (m.in. M. Górski, Ochrona wód morskich w świetle prawa 
unijnego i międzynarodowego, w: Gospodarka wodno-ściekowa w zlewni Morza Bałtyckiego, 
red. I. Zimoch, Poznań 2012).

Jednocześnie trzeba zaznaczyć, że tematem tym od wielu lat zajmują się J. Ciechanowicz-
-McLean i M. Nikiel (są autorami kilkunastu tekstów − rozdziały w monografiach i arty-
kuły w czasopismach naukowych publikowanych w różnych odstępach czasu od kilkudzie-
sięciu lat). W literaturze przedmiotu znajdujemy także publikacje odnoszące się do innego 
aspektu problematyki ochrony Morza Bałtyckiego przed negatywnym oddziaływaniem 
powodowanym przez azotany pochodzące ze źródeł rolniczych. Można tu wymienić pra-
ce Z. Bukowskiego, Zrównoważony rozwój środowiska morskiego w prawie międzynarodo-
wym, unijnym i polskim, (w:) Gospodarka wodno-ściekowa w zlewni Morza Bałtyckiego, red. 
I. Zimoch, Poznań 2012, czy Gospodarka nawozami naturalnymi w Konwencji Helsińskiej 
o ochronie Morza Bałtyckiego oraz aktach prawa krajowego, (w:) Gospodarka wodno-ścieko-
wa w zlewni Morza Bałtyckiego, red. I. Zimoch, Poznań 2012, a także M.A. Król, Gospoda-
rowanie zasobami wodnymi na obszarach wiejskich a prawna ochrona Morza Bałtyckiego 
przed eutrofizacją, (w:) Współczesne problemy prawa rolnego i cywilnego. Księga jubile-
uszowa Profesor Teresy Kurowskiej, red. D. Łobos-Kotowska, P. Gała, M. Stańko, Fundacja 
FAPA, Warszawa 2018.
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Jednakże żadna ze wskazanych prac nie dotyczy w tak kompleksowym zakresie prawnej 
ochrony wód morskich Morza Bałtyckiego przed zanieczyszczeniami ze statków, co stano-
wi lukę wydawniczą, którą ta monografia wypełnia.

Cel rozprawy i metody badawcze

Celem monografii jest udzielenie odpowiedzi na postawione przez Autorkę pytanie, które 
ukazuje podstawowy problem badawczy rozprawy. Dotyczy ono analizy i oceny regulacji 
prawnej przepisów prawa międzynarodowego, prawa unijnego oraz polskiego prawa we-
wnętrznego w odniesieniu do wód morskich Morza Bałtyckiego, przed zanieczyszczeniami 
ze statków. Badania zawarte w opracowaniu zmierzają do uzyskania odpowiedzi na kilka 
pytań badawczych. Przede wszystkim, czy w systemie polskiego prawa obowiązują normy 
realizujące wymogi systemu prawa międzynarodowego i systemu prawa unijnego oraz ja-
kie kwestie powinny zostać uregulowane, aby system prawa wewnętrznego realizował je 
w pełni. Ponadto postawiono pytanie, czy system ochronny jest efektywny i kompleksowy, 
i w końcu, jakie kwestie powinny zostać unormowane, aby zwiększyć stopień skuteczności 
i kompleksowości regulacji prawnej w badanym zakresie.

Autorka stawia ciekawe tezy badawcze, wskazując, że mała liczba regulacji polskiego 
prawa w tytułowej kwestii wpływa na to, że w prawie wewnętrznym nie występują normy 
w pełni realizujące wymogi prawa unijnego oraz międzynarodowego. Ponadto konkludu-
je, że instrumenty prewencyjne służące ochronie wód morskich Morza Bałtyckiego przed 
zanieczyszczeniami ze statków przeważają nad instrumentami kontroli i nadzoru oraz in-
strumentami gwarancyjnymi, co w największym stopniu przyczynia się do efektywności 
systemu ochronnego. W treści pracy Autorka, założony we wstępie cel realizuje i dowodzi 
postawioną tezę. Podejmuje również próbę oceny, zwłaszcza w zakończeniu, obowiązującej 
regulacji prawnej oraz sformułowania końcowych postulatów de lege ferenda, ukierunko-
wanych na zwiększenie dbałości ustawodawcy o kształt i treść przepisów krajowych służą-
cych osiągnięciu efektywności w walce z zanieczyszczeniami wód morskich.

Zakres niniejszej pracy, dotyczącej ochrony wód morskich Morza Bałtyckiego słusznie 
ograniczono do analizy instrumentów prewencyjnych przed zanieczyszczeniami powodo-
wanymi przez statki. Trzeba ponadto zauważyć, że eksploatacja statków powoduje również 
emisję zanieczyszczeń do powietrza. Spalanie paliwa uwalnia do atmosfery szereg substan-
cji zubożających warstwę ozonową. Autorka dzięki wybraniu jednego źródła zanieczysz-
czeń naszego akwenu morskiego mogła pogłębić rozważania w obszarze tak rozległych za-
gadnień badawczych. Zastosowane ograniczenie przedmiotowe wpłynęło na przejrzystość 
opracowania.

W pracy wykorzystano kompleks metod badawczych. Jako podstawową metodę badaw-
czą przyjęto metodę dogmatyczno-prawną, polegającą na analizie materiału normatywne-
go, uzupełnioną badaniami w zakresie wykładni poszczególnych przepisów prawa i analizą 
poglądów prezentowanych w doktrynie prawa i orzecznictwie sądowym. W niewielkim 
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zakresie wykorzystano metodę historyczno-prawną, dokonując analizy ewolucji prawnej 
omawianych instytucji, co jest uzasadnione ze względu na rozmiary opracowania.

Ogromną zaletą pracy jest jej interdyscyplinarny charakter. Recenzowana monografia 
obok zasadniczej części dotyczącej prawa ochrony środowiska, obejmuje także przepisy 
prawa morza, a więc prawa międzynarodowego publicznego. Takie ujęcie jest niezbędne do 
przeprowadzenia badań odnoszących się do rozwiązywania globalnych problemów ochro-
ny środowiska morskiego, regulowanych przepisami prawa międzynarodowego i prawa UE. 
Z uwagi na temat pracy, ogromna jej część została poświęcona analizie prawa międzynaro-
dowego, zwłaszcza międzynarodowych ogólnoświatowych i regionalnych konwencji.

Nie budzi zastrzeżeń dobór materiału badawczego w odniesieniu do kwestii zasadni-
czych. Wykorzystano monografie, materiały z sesji naukowych i konferencji oraz artykuły 
publikowane w czasopismach naukowych. Częściowo uzasadniony jest niewielki zakres 
przywołania komentarzy do polskich regulacji ustawowych, bo rzeczywiście na rynku wy-
dawniczym mamy jedynie opracowania komentatorskie do ustawy Kodeks Morski: D. Pyć, 
Iwona Zużewicz-Wiewiórowska (red.), Kodeks morski. Komentarz, Lex 2012 czy Z. Brodec-
ki (red.), Komentarz do niektórych przepisów ustawy – Kodeks morski, (w:) Prawo ubezpie-
czeń gospodarczych. Tom II. Komentarz, wyd. II, Warszawa 2010.

Wykaz literatury liczy 175 pozycji obejmujących pozycje naukowe i uzupełniająco po-
pularno-naukowe (np. leksykony dyscyplin prawa). Autorka przywołuje pozycje literatu-
ry zagranicznej, co ważne z punktu widzenia przeprowadzonej analizy przepisów prawa 
międzynarodowego. W monografii wykorzystano też kilkadziesiąt stron internetowych, 
pozyskując materiały dotyczące aktualnych problemów m.in. zanieczyszczenia Morza 
Bałtyckiego, czy Strategii Regionu Morza Bałtyckiego. Analizie poddano orzecznictwo są-
dowe, w tym sądów międzynarodowych. Bibliografia zawiera wykaz wykorzystanych ak-
tów prawnych. Dobór pozycji literatury i źródeł prawa dowodzą znajomości każdej z nich 
z osobna.

Struktura rozprawy

Zasadnicze rozważania zostały poprzedzone wstępem, w którym wskazano cele, zakres, 
tezy, metody badawcze, czy przegląd piśmiennictwa. Zasadnicza, merytoryczna część roz-
prawy, podzielona jest na dziewięć rozdziałów, zawiera ponadto wykazów literatury, aktów 
prawnych i orzecznictwa. W rozdziale pierwszym przedstawiono charakterystykę środowi-
ska Morza Bałtyckiego. W tym kontekście zdefiniowano następujące pojęcia: środowisko 
morskie, wody morskie, zanieczyszczenie morza oraz statek. W rozdziale drugim przeana-
lizowano zagadnienie statusu prawnego wód morskich w polskim prawie wewnętrznym. 
W rozdziale trzecim omówiona została ewolucja prawnego systemu ochrony wód morskich 
Morza Bałtyckiego przed zanieczyszczeniami ze statków. W rozdziałach od czwartego 
do dziewiątego dokonano analizy regulacji prawnych koncentrujących się na zapobiega-
niu zanieczyszczeniom wód morskich pochodzącym z bezawaryjnej eksploatacji. Szcze-
gólną uwagę zwrócono na instrumenty: w zakresie postępowania z różnymi substancjami 
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i ładunkami, dokumentacyjne, konstrukcyjno-wyposażeniowe, informacyjne oraz instru-
menty związane z gospodarowaniem odpadami. Jednocześnie także różnorodność poten-
cjalnych czynników zanieczyszczających znalazła odzwierciedlenie w strukturze wskaza-
nych rozdziałów. Pogłębionej analizie poddane zostały prawne uregulowania ochrony wód 
morskich przed: olejowymi zanieczyszczeniami eksploatacyjnymi, zanieczyszczeniami 
bytowymi, zanieczyszczeniami substancjami niebezpiecznymi przewożonymi ładunkami, 
emitującymi do powietrza, zatapianiem zanieczyszczeń oraz przed szkodliwymi systema-
mi przeciwporostowymi.

Taki podział pracy zapewnia komunikatywność prowadzonych rozważań. Często też 
poszczególne rozdziały czy podrozdziały rozpoczynają się ustaleniami terminologicznymi. 
To bardzo porządkuje prowadzone rozważania. Na pochwałę zasługuje umieszczenie na 
końcu każdego rozdziału podsumowania. Pracę kończy merytoryczne zakończenie. Praca 
zawiera również kilkustronicowe streszczenie w języku angielskim. Trzeba podkreślić, że 
sztuka strukturyzowania tekstu i frazowania wypowiedzi świadczy o biegłości warsztatu 
pisarskiego.

Treść rozprawy

Praca składa się z dziewięciu merytorycznych rozdziałów, wstępu i zakończenia. 
Rozdział pierwszy, mimo wprowadzającego charakteru, zawiera wiele treści meryto-

rycznych, porządkujących materię badawczą. W uwagach wstępnych Autorka bardzo krót-
ko przedstawia stadia powstawania tego akwenu morskiego, by następnie przejść do usta-
leń terminologicznych niezbędnych do dalszych rozważań. Autorka przeprowadza badania 
aktów prawa międzynarodowego, dokonując analizy podstawowych kategorii pojęciowych 
dla omawianej problematyki. Zauważa ewolucję pojęcia zanieczyszczenie w konwencjach 
międzynarodowych z 1974 i 1992 roku oraz pojawienie się klasyfikacji źródeł zanieczysz-
czeń. Biorąc to pod uwagę, słusznie stwierdza, że na gruncie prawa polskiego ustawodawca 
nie wprowadził dotychczas legalnej definicji pojęcia środowisko morskie, pomimo że czę-
sto się tym terminem posługuje. Taka sytuacja jest wcale nierzadko spotykana w prawie 
polskim. Dwa kolejne punkty pierwszego rozdziału dotyczą charakterystyki środowiska 
morskiego Morza Bałtyckiego i statusu prawnego wód morskich w prawie polskim. Lektura 
tych punktów uzmysławia wyjątkowość ekosystemu morskiego Bałtyku, na które wpły-
wa jego głębokość, niski poziom zasolenia, różnorodność krajobrazu związana z typami 
wybrzeży i warunków klimatycznych. Trzeba podkreślić, że Morze Bałtyckie należy do 
najbardziej zanieczyszczonych zbiorników. Autorka wskazuje zarówno źródła zanieczysz-
czeń, jak i ich podział ze względu na drogi przenoszenia czynników zanieczyszczających. 
W podsumowaniu rozdziału przytacza dane HELCOM, wskazujące poziom zanieczyszcze-
nia morza przez statki sięgający 40% ogółu zanieczyszczeń.

Drugi rozdział poświęcono analizie międzynarodowego, unijnego i polskiego prawa, uka-
zującej ewolucję regulacji prawnej ochrony wód przed zanieczyszczeniem ze statków. Cie-
kawe są rozważania dotyczące prawnego charakteru wód morskich w prawie polskim, ich 
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podział i charakterystyka. Autorka charakteryzuje status: 1) morskich wód wewnętrznych; 
2) morza terytorialnego, zaznaczając, że należą do niego także redy dla portów morskich. 
Następnie wskazuje m.in. na zakaz wznoszenia w obu tych strefach elektrowni wiatrowych 
oraz konieczność uzyskania zezwolenia na konstrukcję sztucznych wysp, czy układanie ka-
bli. Podkreśla różnice w zwierzchnictwie terytorialnym tych obszarów sprowadzającym się 
do prawa swobodnego przepływu czy zakaz nałożony na państwa nadbrzeżne utrudniania 
korzystania z wód terytorialnych np. przez pobieranie opłat za przepływ. Ostatni wskaza-
ny aspekt wiąże się bezpośrednio z tematem pracy, ponieważ dotyczy przepływu obcych 
statków, który powinien być szybki, nieprzerwany, nieszkodliwy i odbywać się zgodnie 
z przepisami zapewniającymi przestrzeganie przepisów ochrony środowiska. Inny status 
prawny ma już strefa przyległa i wyłączna strefa ekonomiczna, gdzie państwo nadbrzeżne 
ma specjalne uprawnienia. I jak podkreśla Autorka, obowiązuje na tych obszarach polskie 
prawo, także to odnoszące się do ochrony środowiska morskiego.

Bardzo obszerny, ciekawy rozdział trzeci dotyczy ewolucji prawnego systemu ochrony 
wód morskich Morza Bałtyckiego przed zanieczyszczeniami ze statków. W kilku punktach 
analizuje rozwój wiążących RP przepisów: 1) prawa międzynarodowego o ochronie wód 
morskich; 2) prawa unijnego o ochronie wód morskich; 3) polskiego prawa wewnętrzne-
go o ochronie wód morskich. Autorka wymienia także wiele współczesnych, znaczących 
inicjatyw międzynarodowych w tym m.in. Bałtycki Plan Działań z 2007 roku, czy pod-
kreśla znaczenie Ramowej Dyrektywy Wodnej dla ochrony Morza Bałtyckiego. Prowadzi 
także rozważania na temat tego, w jakim zakresie konstytucyjna zasada zrównoważonego 
rozwoju jest realizowana w międzynarodowych, unijnych i polskich regulacjach prawnych. 
Dokonana analiza nie wypada dla tych regulacji zadowalająco.

Konwencja przyjęta dla zasadniczej części pracy wskazuje na ujęcie tematu badawczego 
z punktu widzenia charakteru instrumentów prawnych chroniących wody morskie Morza 
Bałtyckiego: przepisów regulujących działania prewencyjne, działania kontrolne i o cha-
rakterze gwarancyjnym z tytułu zanieczyszczenia wód morskich. Autorka poświęciła swoją 
monografię tylko analizie instrumentów prewencyjnych. Rozdziały od czwartego do dzie-
wiątego dotyczą instrumentów prewencyjnych jako elementu systemu prawnego służące-
go ochronie wód morskich przed zanieczyszczeniami związanymi z eksploatacją statków. 
Lektura tych rozdziałów uświadamia, że działania prewencyjne muszą się koncentrować 
na zapobieganiu zanieczyszczeniom pochodzącym z bezawaryjnej eksploatacji statków, bo 
te są źródłem znakomitej większości ścieków. Autorka zauważa i bardzo szczegółowo ana-
lizuje regulacje międzynarodowe, unijne i polskie odnoszące się kolejno do ochrony wód 
morskich. Przepisy prawa międzynarodowego wprowadzały od wielu lat liczne instrumen-
ty prewencyjne, przeciwdziałające powstawaniu zanieczyszczeń. Autorka analizuje pojęcie 

„zrzut” w przepisach prawa międzynarodowego. Słusznie zauważa jego rozszerzający się, 
w stosunku do potocznego znaczenia, zakres, który obejmuje nie tylko celowe usunięcie 
substancji szkodliwych, ale też wszelkie wycieki, rozlania, opróżniania czy przepompowy-
wania, o ile powoduje przedostanie się ich do morza. Autorka zauważa i zalicza do nich 
m.in. zakaz usuwania oleju z przestrzeni maszynowej, jak i przestrzeni ładunkowych, za-
kaz zrzutu na obszarze specjalnym, zrzutu substancji niebezpiecznych, nakaz prowadzenia 
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dokumentacji olejowej, szczegółowe normy techniczne dotyczące konstrukcji i wyposaże-
nia dla pomieszczeń maszynowych wszystkich statków oraz przestrzeni ładunkowej zbior-
ników olejowych.

Swoistym miernikiem przepisów ochronnych pozostają zawsze odstępstwa od ustano-
wionych zasad. Są one możliwe np. w sytuacji zapewnienia bezpieczeństwa statku, ratowa-
nia życia na morzu, ale także w sytuacji uszkodzenia statku lub jego wyposażenia. Ostatnia 
klauzula rodzi przestrzeń do nadużyć. Eksploatacja statków powoduje emisję zanieczysz-
czeń do powietrza. Spalanie paliwa uwalnia do atmosfery szereg substancji zubożających 
warstwę ozonową. Kwestia szkodliwości emitowanych przez statki do powietrza zanie-
czyszczeń, które w konsekwencji powodują zanieczyszczenie wód morskich została także 
przed Autorkę omówiona.

Uwagi merytoryczne

Dla sformułowania ostatecznej oceny podstawowe znaczenie ma merytoryczna zawartość 
pracy. Współcześnie, wobec postępującego rozwoju cywilizacyjnego zarówno w prawodaw-
stwie międzynarodowym, jak i wewnętrznym poszczególnych państw, duży nacisk kładzie 
się na efektywną ochronę środowiska. Recenzowana rozprawa wpisuje się w ten nurt roz-
ważań. We wstępie Autorka podkreśliła, że degradacja środowiska stanowi problem glo-
balny, zaakcentowała konieczność ochrony środowiska morskiego jako dobra wspólnego.

Środowisko morskie jest elementem biosfery. Biosfera stanowi ekosystem globalny, na 
który składają się wszystkie ekosystemy w ich najmniejszym wymiarze. W doktrynie prawa 
przyjmuje się, że jest to warstwa powłoki ziemskiej (litosfery, hydrosfery, atmosfery), w któ-
rej istnieją warunki rozwoju życia i która jest zasiedlana przez żywe organizmy. Ochrona 
biosfery, obok poprawy jakości życia, stanowi jeden z dwóch zasadniczych celów ochrony 
środowiska w skali lokalnej, regionalnej i globalnej. W tym ujęciu ochrona biosfery będzie 
obejmowała ochronę podstawowych komponentów przyrody: powietrza, powierzchni zie-
mi, wód, w tym wód morskich oraz zachowanie różnorodności biologicznej. Działania te są 
realizowane poprzez instrumenty prawne niedopuszczające do niepożądanych zmian wy-
wołanych zanieczyszczeniami, degradacją, przekształceniami tych zasobów naturalnych, 
oraz poprzez zachowanie różnorodności biologicznej.

Każda dysertacja naukowa musi mieć swój temat przewodni, leitmotiv. Stanowi on o war-
tości tej pracy. Całość rozważań w tej monografii zmierza do uzasadnienia twierdzenia 
o niskim poziomie wdrożenia przepisów prawa międzynarodowego i prawa UE w zakresie 
ochrony wód morskich przed zanieczyszczeniami powodowanymi przez statki, pomimo 
istnienia przepisów prewencyjnych odnoszących się do większości problemów.

Dużym walorem monografii jest jej interdyscyplinarny charakter – w dużej części doty-
czy prawa morza, a zatem publicznego prawa międzynarodowego. Znacząca część rzetelnie 
prowadzonych analiz odnosi się do międzynarodowych rozwiązań prawnych w zakresie 
prawa ochrony środowiska, przyjmowanych w formie konwencji i protokołów. Analiza pra-
wa UE dokonywana jest pod kątem zgodności z obowiązującymi regulacjami międzyna-
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rodowymi. Rozważania dotyczące norm międzynarodowych i unijnych odnoszone są do 
regulacji polskich, a co ważne podkreślono różnorodne standardy ochronne w polskich 
unormowaniach prawnych.

Autorka zauważa, że kwestia ochrony wód morskich została podjęta stosunkowo późno 
i z tego względu niezbędna była natychmiastowa reakcja wymagająca zastosowania spraw-
nego i kompleksowego systemu ochronnego. Co istotne, stwierdza, że zagadnienie ochrony 
wód morskich przekracza granice państw, dlatego jest problemem globalnym, wymagają-
cym współpracy międzynarodowej. Rozwiązanie kwestii zanieczyszczania mórz wymaga 
zatem zawierania umów międzynarodowych dotyczących ochrony środowiska morskie-
go zarówno o charakterze uniwersalnym, jak i regionalnym. W monografii podkreślono, 
iż środki zapobiegawcze, nadzorcze i odszkodowawcze określane są również na poziomie 
unijnym oraz w ustawodawstwie wewnętrznym państw nadbrzeżnych, co ma sprzyjać 
zwiększaniu ich skuteczności. Autorka sformułowała konkluzję, że legislacja międzyna-
rodowa wyprzedza legislację unijną i krajową. W pracy podjęto próbę uzasadnienia do-
konywanych przez ustawodawcę wyborów, np. brak polskiej regulacji w zakresie zrzutów 
olejowych należy interpretować jako uznanie międzynarodowych i unijnych unormowań 
za wystarczające i dostatecznie skuteczne.

Całość rozważań recenzowanej monografii zmierza do uzasadnienia twierdzenia o po-
trzebie wzmocnienia prawnej ochrony elementów środowiska morskiego przed zanieczysz-
czeniami powodowanymi przez statki, zwłaszcza w odniesieniu do prawa wewnętrznego. 
To tylko z pozoru banalne twierdzenie o potrzebie wzmocnienia instrumentów ochrony 
środowiska morskiego przed skutkami prowadzenia działalności polegającej na wydoby-
waniu działalności transportowej nie jest wywiedzione z jakichś ogólnych idei, lecz wynika 
z konsekwentnie realizowanych założeń badawczych w recenzowanej monografii. Jest ono 
efektem pewnej konfrontacji regulacji ochronnej także z wymaganiami zasady zrównowa-
żonego rozwoju. Dzięki temu interesującemu ujęciu Autorka dokonała oceny obowiązującej 
regulacji prawnej, a ponadto podjęła próbę sformułowania postulatów de lege ferenda. Po-
dzielić należy ogólny pogląd wyrażony w recenzowanej monografii o potrzebie zwiększenia 
ochrony środowiska morskiego, na które oddziałuje omawiana działalność transportowa.

Strona formalna pracy

Należy stwierdzić, że pod względem formalnym praca została napisana prawidłowo i czyta 
się ją z dużym zainteresowaniem. Monografia jest staranna, napisana ładnym, zrozumia-
łym, prawniczym językiem. Autorka posługuje się aparaturą językową właściwą dla prawa 
administracyjnego. Wykazy są rzetelnie sporządzone, znajdują odzwierciedlenie w przepi-
sach. Stan prawny jest aktualny i należycie dokumentowany.
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Wnioski

Współcześnie poszczególne dziedziny prawa, dzięki dynamicznemu rozwojowi badań na-
ukowych, są poddane pogłębionym i ciągle aktualizowanym analizom. Problemy naukowe 
powstają najczęściej na styku różnych dziedzin prawa i odzwierciedlają niedostateczny stan 
wiedzy w danym zakresie. Taki obszar badawczy − na styku prawa ochrony środowiska 
oraz prawa morskiego, a więc prawa międzynarodowego publicznego − jest przedmiotem 
recenzowanej rozprawy. Jest to podejście jak najbardziej słuszne i wynika ze specyfiki pra-
wa ochrony środowiska, które jest dziedziną eklektyczną, obejmującą swoim zakresem róż-
ne dziedziny prawa.

Konkludując, stwierdzam, że recenzowana monografia to pozycja bardzo wartościowa, 
będąca rezultatem rzetelnej wnikliwej i dojrzałej analizy międzynarodowego, unijnego 
i wewnętrznego systemu prawnego i jego funkcjonowania. Może stanowić bogate źródło 
informacji dla kreowania rodzimych rozwiązań legislacyjnych. Będzie też z pewnością bar-
dzo ciekawą pozycją naukową, inspirującą badaczy do dalszych dociekań.
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Prawidłowe gospodarowanie odpadami, choć uregulowane przepisami prawa, bardzo czę-
sto wywołuje wiele wątpliwości. Dlatego też opracowania z zakresu prawa ochrony środo-
wiska, które przedstawiają analizę regulacji prawnych koncentrujących się na tym zagad-
nieniu, zasługują na szczególną uwagę. Poniższa recenzja dotyczy jednego z takich właśnie 
opracowań.

Na wstępie warto podkreślić wybór istotnego pod względem praktycznym oraz dok-
trynalnym zagadnienia badawczego, którym jest usuwanie odpadów. Autor wskazuje, że 
wskutek nowelizacji ustawy o odpadach z 14.12.2012 r., na mocy ustawy z dnia 19.07.2019 r. 
konstrukcja prawna usuwania odpadów została przebudowana w sposób, który doprowa-
dził do ustanowienia nowej instytucji prawnej. Pogłębiona analiza tego zagadnienia za-
sługuje zatem na pełną aprobatę. Jednocześnie należy zauważyć, że do tej pory problema-
tyka wskazanego zagadnienia, po dokonaniu zmian, nie została omówiona w sposób tak 
wyczerpujący. Istotnym atutem monografii jest również to, że poświęcono w niej uwagę 
jedynie specyficznym problemom pojawiającym się w związku z usuwaniem odpadów, bez 
opisów zagadnień ogólnych, które niepotrzebnie zwiększają objętość pracy. Autor nie po-
dejmuje bowiem analizowanych kwestii w sposób kompleksowy, zakładając, że w wielu 
przypadkach należy jedynie odnieść się do regulacji ogólnych. Regulacje ogólne stawią bo-
wiem przeważnie przedmiot innych analiz, do których wystarczy się odwołać, co pozytyw-
nie wpływa na czytelność pracy. Z tego powodu pozycja ta również zasługuje na uznanie.

Monografia Usuwanie odpadów wypełnia lukę w dorobku doktryny prawniczej, 
w znacznym stopniu ubogacając go o cenną wartość naukową. Jednocześnie wyróżnia ją 
szeroki zakres wnikliwego wywodu autorskiego, rzetelność przeprowadzonych rozważań 
oraz bogactwo formułowanych wniosków. Walorem monografii jest także wieloaspektowe 

Studia Administracyjne 2(14)/2021 | ISSN (print): 2080-5209 | ISSN (online): 2353-284X  
www.wnus.edu.pl/sa | DOI: 10.18276/sa.2021.14-08 | s. 97–99

Glosa aprobująca do wyroku Naczelnego Sądu 
Administracyjnego z 4 kwietnia 2018 roku…



Adrianna Ogonowska

98

podejście do analizowanego problemu, które obejmuje również kwestie związane z finan-
sowaniem usuwania odpadów oraz nadzoru i kontroli. Autor odwołuje się do wielu innych 
instytucji prawnych i definicji zawartych w ustawie o odpadach z 2012 r., a także w innych 
aktach prawnych zarówno obowiązujących, jak również wycofanych z obrotu prawnego.

Sam tytuł pracy, jak i poszczególne tytuły rozdziałów odpowiadają ich zawartości. Usu-
wanie odpadów traktowane jest w kategoriach obowiązku. W monografii dokonano roz-
różnienia usuwania odpadów na podstawie ustawy o odpadach z 2012 r. oraz innych przepi-
sów. W ramach pierwszej kategorii dodatkowo wyodrębnione zostały dwa tryby usuwania. 
Pierwszy, nazwany zwyczajnym, oparty na zmodyfikowanym art. 26 ustawy o odpadach 
oraz drugi – tryb nadzwyczajny – stosowany w sytuacjach szczególnych, zgodnie z art. 26a 
ustawy o odpadach. W pracy ukazane zostały także odniesienia do gospodarowania od-
padami. Stanowi to niebagatelny walor wywodu autorskiego, gdyż – na co jednoznacznie 
autor wskazuje – główną przyczyną powstania obowiązku usunięcia odpadów jest nieprze-
prowadzenie wymaganego gospodarowania. Nadto zanim obowiązek usunięcia odpadów 
zostanie stwierdzony należy ustalić przyczynę braku gospodarowania odpadami.

Praca została podzielona na osiem rozdziałów, wzbogaconych dodatkowo orzecznic-
twem. Trzy początkowe rozdziały poświęcono zagadnieniom ogólnym. W rozdziale pierw-
szym zawarto definicje odpadu, odpadu komunalnego, produktu ubocznego. Autor do-
konał także analizy instytucji utraty statusu odpadu. W rozdziale drugim zdefiniowano 
pojęcie posiadacza odpadów oraz poruszono kwestię jego odpowiedzialności w kontekście 
usuwania odpadów. W rozdziale trzecim natomiast autor przeprowadził, w sposób wy-
czerpujący, analizę gospodarowania odpadami. Odniósł się bowiem zarówno do samego 
pojęcia „gospodarowanie odpadami”, jego treści oraz charakteru prawnego, ale także do 
czynności mieszczących się w gospodarowaniu odpadami. Dodatkowo w rozdziale trzecim 
przedstawione zostały także sposoby postępowania z odpadami w postaci gleby i ziemi, 
odpadami budowlanymi oraz odpadami z wypadków. Kolejne trzy rozdziały dotyczą try-
bów postępowania w zakresie skonkretyzowania i wykonania obowiązku usunięcia odpa-
dów: rozdział czwarty trybu podstawowego, rozdział piąty trybu nadzwyczajnego, a roz-
dział szósty usuwania opartego na przepisach innych niż te zawarte w ustawie o odpadach. 
W rozdziale siódmym omówiono kwestię finansowania obowiązku usunięcia odpadów 
jako mającą podstawowe znaczenie dla realizacji tego obowiązku w praktyce. Ostatni – roz-
dział ósmy – poświęcono zagadnieniom związanym z nadzorem i egzekucją analizowanego 
obowiązku. W rozdziale tym przedstawiono także kwestie dotyczące nadzoru nad ogól-
nym obowiązkiem postępowania z odpadami w sposób zgodny z prawem.

Recenzowana praca ma istotny walor naukowy, stanowi bowiem studium problematy-
ki usuwania odpadów przedstawionej w różnych układach określonych przepisami prawa. 
Książkę można śmiało polecić nie tylko teoretykom, ale także praktykom, pragnącym po-
głębić swoją wiedzę z omawianej tematyki. Jest to monografia wyróżniająca się na ryn-
ku prawniczym w zakresie prawa ochrony środowiska. W mojej ocenie publikacja ta ma 
właściwą objętość, zachowane zostały odpowiednie proporcje między poszczególnymi roz-
działami. Tekst charakteryzuje się komunikatywnym językiem i jasnym stylem – to idealna 
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pozycja dla czytelnika, który ze stosunkowo niewielu słów pragnie uzyskać maximum tre-
ści, ponieważ autor koncentruje się na specyfice analizowanej instytucji.

Lektura tej z pewnością sprawi przyjemność nie tylko enviromentalistom.
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Sprawozdanie z ogólnopolskiej konferencji naukowej „Zawody 
zaufania publicznego − tradycje i wyzwania współczesności”

Refleksja o szczególnej roli zawodów zaufania publicznego obecna jest w literaturze nie-
mal od dnia uchwalenia obowiązującej Konstytucji. Mimo tego wciąż szereg zagadnień 
związanych z tą problematyką pozostaje spornych lub − co najmniej − budzi wątpliwo-
ści. Jednym z nich jest nawet sam sposób pojmowania idei zawodów zaufania publicznego, 
które wydają się być różnie definiowane nawet przez przedstawicieli konkretnych profesji 
zaufania publicznego. Zastanawiać musi przy tym, jak daleko rozbieżności w tym zakre-
sie pogłębiają się wraz ze zróżnicowaniem poszczególnych zawodów zaufania publicznego? 
Czy w związku z tym np. lekarze, notariusze, radcowie prawni jednolicie rozumieją istotę 
i konsekwencje opisywania ich mianem „zawodu zaufania publicznego”? Czy przedstawi-
ciele tych profesji podobnie postrzegają znaczenie i rolę charakterystycznych dlań insty-
tucji, takich jak tajemnica zawodowa, a także jakie wyzwania stawia współczesność przed 
przedstawicielami zawodów zaufania publicznego?

Na te i podobne pytania starali się znaleźć odpowiedź uczestnicy ogólnopolskiej kon-
ferencji naukowej „Zawody zaufania publicznego − tradycje i wyzwania współczesności”, 
która odbyła się w dniach 15−16 kwietnia 2021 roku na Wydziale Prawa i Administracji 
Uniwersytetu Szczecińskiego. W organizację konferencji, oprócz społeczności akademic-
kiej, włączyli się także przedstawiciele licznych samorządów zawodowych, w tym Okręgo-
wa Izba Radców Prawnych w Szczecinie, Izba Komornicza w Szczecinie, Izba Notarialna 
w Szczecinie, Okręgowa Izba Lekarska w Szczecinie, a także Izba Adwokacka w Opolu. 
Zarazem patronat honorowy nad konferencją objęła Szczecińska Izba Pielęgniarek i Położ-
nych oraz Samorząd Doradców Podatkowych. Ze względu na ograniczenia epidemiczne, 
organizatorzy konferencji zdecydowali, by wystąpienia poszczególnych panelistów miały 
charakter zdalny i były transmitowane dla wszystkich zainteresowanych przy wykorzysta-
niu platformy clickmeeting. Przyjęcie zdalnej formy konferencji umożliwiło udział w niej 
znacznego grona zainteresowanych.
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W ramach konferencji odbyło się łącznie 6 paneli tematycznych dotyczących takich pro-
blemów, jak: pojęcie zawodów zaufania publicznego; medyczne zawody zaufania publiczne-
go; szczególne obowiązki osób wykonujących zawody zaufania publicznego; odpowiedzial-
ność osób wykonujących zawody zaufania publicznego; samorządy zaufania publicznego 
oraz wyzwania i trudności funkcjonowania zawodów zaufania publicznego i ich samorzą-
dów. Prelegentami były przy tym zarówno osoby reprezentujące różnorodne samorządy 
zawodowe, w tym współorganizatorzy konferencji, jak i przedstawiciele 13 polskich i zagra-
nicznych jednostek badawczych.

Konferencję otworzył referat prof. US dr. hab. Jerzego Ciapały, który w swoim referacie 
nakreślił konstytucyjne założenia regulacji statusu zawodów zaufania publicznego. Zwra-
cając uwagę na pewną przypadkowość wprowadzenia do tekstu Konstytucji sformułowa-
nia „zawód zaufania publicznego”, podkreślił znaczną złożoność możliwych do odczytania 
norm art. 17 ust. 1 Konstytucji. Następnie referat wygłosił prof. UO dr hab. Jerzy Nikoła-
jew, który, wychodząc od refleksji konstytucyjnej, postawił przed sobą niezwykle trudne 
zadanie zróżnicowania kategorii „osoba godna zaufania” oraz „osoba wykonująca zawód 
zaufania publicznego”. Kontekstem rozważań przedstawionych przez Prelegenta była przy 
tym rola kapelana więziennego na tle problemu wykonawstwa kary. Ostatnią osobą zabie-
rającą głos w pierwszym panelu konferencji była prof. KUL dr hab. Monika Münnich, która 
w ramach swojego wystąpienia wyjaśniła, dlaczego zawód doradcy podatkowego winien 
być opisywany mianem „zawodu zaufania publicznego”.

Po krótkiej przerwie rozpoczął się drugi panel konferencji poświęcony bezpośrednio 
problematyce związanej z funkcjonowaniem tzw. medycznych zawodów zaufania publicz-
nego. Punktem wyjścia dla dyskursu prowadzonego w tej części konferencji były rozważa-
nia dr Iwony Wrześniowskiej-Wal poświęcone ogólnej idei medycznych zawodów zaufania 
publicznego. Następny referat wygłosiła dr Aleksandra Klich, która scharakteryzowała 
szczególną funkcję, którą pełni tajemnica zawodowa w medycznych profesjach zaufania 
publicznego. Kolejno zaś swoje wystąpienia przedstawili mgr Natalia Wrzosek, dr Jacek 
Wiatrowski oraz dr Jolanta Pacian, którzy w swoich rozważaniach skupili się odpowiednio 
na postrzeganiu zawodu farmaceuty jako zawodu zaufania publicznego, zawodu lekarza 
jako zawodu zaufania publicznego oraz zawodu farmaceuty jako profesji zaufania publicz-
nego w kontekście normatywnym przewinienia dyscyplinarnego.

Obrady w panelu dotyczącym szczególnych obowiązków osób wykonujących zawo-
dy zaufania publicznego zamykały pierwszy dzień konferencji. Panel ów otworzył referat 
dr.  Rafała Wrzecionka, który skupił się na problemie różnic pomiędzy oczekiwaniami, 
a rzeczywistością w zakresie dotyczącym roli notariusza jako gwaranta bezpieczeństwa ob-
rotu prawnego. Następnie głos zabrał przedstawiciel Samorządu Doradców Podatkowych − 
mgr Michał Zając prezentujący swoje przemyślenia odnoszące się do możliwości zwolnie-
nia przez klienta z obowiązku zachowania tajemnicy zawodowej. Szczególną rolę tajemnicy 
zawodowej podkreślił również kolejny prelegent, Wiceprezes Izby Notarialnej w Szczecinie 
notariusz Waldemar Chwiałkowski. W swoich rozważaniach sformułował tezę o roli tajem-
nicy zawodowej jako podstawy uznania notariusza za osobę zaufania publicznego. Kolejno 
głos zabrała mgr Angelika Koman, której wystąpienie koncentrowało się wokół zagadnie-
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nia klauzuli dobrych obyczajów jako przesłanki wykonywania zawodu radcy prawnego. 
Ostatni w tym dniu referat wygłosił mgr Michał Kiszkielis, charakteryzując zadania archi-
tekta jako zawodu zaufania publicznego na przykładzie odpowiedzialności przedstawicieli 
tej profesji za aspekty jakościowe, ekologiczne i ekonomiczne w architekturze miast.

Drugi dzień obrad otworzył panel dotyczący tematyki odpowiedzialności osób wyko-
nujących zawody zaufania publicznego. Pierwszą panelistka była mgr Sylwia Zając, która 
wygłosiła referat o pojęciu i praktycznym znaczeniu kategorii „godności zawodu zaufania 
publicznego”. Następny prelegent, mgr Bartosz Wilk, podzielił się natomiast własnymi roz-
ważaniami dotyczącymi odpowiedzialności dyscyplinarnej radcy prawnego za reprezento-
wanie klienta nadużywającego prawa. Prezentowane rozważania były przy tym szczególnie 
istotne dla biorących udział w konferencji praktyków, gdyż nawiązywały one do jednego 
z rozstrzygnięć, które zapadły w Okręgowym Sądzie Dyscyplinarnym OIRP w Krakowie. 
Kolejny referat wygłosiła dr Marta Jasińska, która wygłosiła niezwykle ciekawy referat o za-
sadach odpowiedzialności porządkowej i dyscyplinarnej kuratorów zawodowych. Panel ów 
zakończył dr Paweł Niewięgłowski, który w swoich rozważaniach zarysował problem od-
powiedzialności rzeczoznawcy majątkowego jako funkcjonariusza zaufania publicznego.

W kolejnym panelu uczestnicy konferencji skoncentrowali tematy swoich referatów 
wokół problemów związanych z samorządami zawodów zaufania publicznego. Panel ten 
otworzył referat dr Ewy Kowalewskiej, która podjęła się próby oceny charakteru prawnego 
składek samorządowych wpłacanych przez radców prawnych i aplikantów radcowskich. 
Jak słusznie podkreśliła prelegentka, zagadnienie to ma niezwykle istotne znaczenie prak-
tyczne, gdyż w istocie determinuje właściwy tryb egzekucji stosownych świadczeń. Następ-
nie głos zabrała dr Monika Kępa, która przybliżyła uczestnikom temat udziału przedsta-
wicieli prawniczych samorządów zawodowych w regulowaniu zasad dostępu do zawodu. 
Kolejno swoje przemyślenia odnoszące się do współpracy przedstawicieli zawodów zaufa-
nia publicznego (na przykładzie doświadczeń Wojewódzkiej Komisji ds. Orzekania o Zda-
rzeniach Medycznych w Szczecinie) przedstawiła Przewodnicząca Szczecińskiej Izby Pie-
lęgniarek i Położnych − dr Gabriela Hofman. Referat kończący opisywany panel wygłosiła 
natomiast Prezes Okręgowej Rady Lekarskiej w Szczecinie − dr Magdalena Wiśniewska, 
prezentując aktualny temat roli samorządu lekarskiego w utrzymaniu jakości świadczo-
nych usług w czasach pandemii. Wystąpienie to spotkało się z dużym zainteresowaniem 
uczestników konferencji.

W ostatnim panelu konferencji kontynuowano zainicjowaną poniekąd przez dr Magda-
lenę Wiśniewską, problematykę współczesnych wyzwań i trudności funkcjonowania zawo-
dów zaufania publicznego i ich samorządów. W referacie otwierającym tę część konferencji 
prof. UO dr hab. Dariusz Mucha skupił się na coraz częściej pojawiającym się problemie 
dotyczącym roli adwokatów i radców prawnych występujących jako obrońcy w sprawach 
karnych w zakresie zawierania porozumień procesowych w trybach konsensualnych. Na-
stępnie głos zabrał Dziekan Okręgowej Izby Radców Prawnych w Szczecinie − dr Prze-
mysław Mijal, który scharakteryzował dylematy, obawy i perspektywy związane z wciąż 
powracającymi głosami dotyczącymi połączenia zawodów radcy prawnego i adwokata. 
Kolejny referat wygłosiła Wicedziekan Okręgowej Rady Adwokackiej w Opolu − adwokat 
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Magdalena Koczur-Miedziejko, która skupiła uwagę uczestników na ocenie zawodów za-
ufania publicznego z perspektywy obywateli. Kontynuując rozważania związane ze współ-
czesnymi wyzwaniami stawianymi zawodom zaufania publicznego, swoje przemyślenia 
zarysował Wiceprzewodniczący Izby Komorniczej w Szczecinie − komornik Remigiusz 
Wasiak. Ich istotą była tematyka egzekucji sądowej w czasie epidemii. Pozostając przy tema-
tyce związanej z funkcjonowaniem prawniczych zawodów zaufania publicznego, prof. UW 
dr hab. Tadeusz Zembrzuski wygłosił referat, w którym podzielił się z uczestnikami kon-
ferencji refleksją o tradycjach i współczesnych wyzwaniach stawianych przed instytucją 
bezwzględnego przymusu adwokacko-radcowskiego. Następnie, nawiązując poniekąd do 
poprzedniego referatu, głos zabrała mgr Patricia Różańska-Ungur, która scharakteryzo-
wała podstawowe problemy związane z zasięgiem korporacyjnego upoważnienia do zastę-
powania aplikanta. Ostatnim prelegentem konferencji był natomiast dr Szymon Kosatka, 
który podjął próbę odpowiedzi na pytanie o potrzebę sformułowania kodeksu etyki policji 
jako zawodu zaufania publicznego.

W tym miejscu nadmienić należy, że wszystkie referaty cieszyły się dużym zaintereso-
waniem uczestników konferencji, czego potwierdzeniem była burzliwa dyskusja po niemal 
każdym z paneli. Mając na względzie niezwykle obiecujące wyniki konferencji, jej organi-
zatorzy zapowiedzieli powzięcie starań w przedmiocie wydania publikacji pokonferencyj-
nej, w której zebrane zostaną wszystkie wystąpienia.
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