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Squad Cost Limit jako narzedzie LalLigi
w walce z niegospodarnosciag klubéw
zrzeszonych w LalLiga

ABSTRAKT

W artykule poddano ocenie aktualne przepisy hiszpanskiej ekstraklasy pitkarskiej (LaLiga/ Primera Division,
stan na 16 lutego 2026 r.) ze szczegdlnym uwzglednieniem ich gléwnych celéw, wskaznikow i wspotczynni-
kéw oraz mozliwosci interwencji w przypadku niezastosowania si¢ do norm wyznaczonych przez LaLige.
Przepisy LaLigi s jednymi z bardziej restrykcyjnych i innowacyjnych przepiséw prawno-finansowych w §wie-
cie zawodowej pilki noznej, skutecznie przeciwdziatajac manipulacjom finansowym oraz niegospodarnosci
podmiotéw uczestniczacych w lidze. W artykule, poza przedstawieniem gltéwnych procedur, do ktérych
zobowigzane s3 kluby/SAD-y, zaprezentowano réwniez przyklady ilustrujace bardziej ztozone elementy re-
gulacji finansowych LaLigi. W badaniach zastosowano metod¢ dogmatycznoprawng, a analiza objeto przede
wszystkim akty prawne LaLigi dotyczace Squad Cost Limit oraz literature przedmiotu.

SEOWA KLUCZOWE

prawo sportowe, LaLiga, Squad Cost Limit, prawo finansowe

Squad Cost Limit as a LaLiga’s tool in the fight against mismanagement of
clubs associated in LalLiga

ABSTRACT

The purpose of this article is to evaluate the current regulations of the Spanish First Division, LaLiga /
Primera Division, as of 16 February 2026, focusing primarily on its main objectives, indicators, ratios,
and the possibilities for intervention in the event of non-compliance with the standards set by LaLiga.
LaLiga’s regulations are among the most restrictive and innovative legal and financial frameworks in
the world of professional football, effectively preventing financial manipulation and mismanagement
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by participating entities. In addition to presenting the primary procedures that clubs/SADs - Sports Limited
Companies — must follow, the article provides examples to illustrate the more complex aspects of LaLiga’s
financial regulations. For the purposes of this research, the legal-dogmatic method was employed, and
the analysis primarily covers LaLiga’s legal acts regarding the Squad Cost Limit and relevant subject literature.

KEYWORDS

sports law, LaLiga, Squad Cost Limit, financial law

Wprowadzenie

Pitka nozna bez watpienia jest bardzo waznym sportem dla wielu spolecznosci i ich cztonkdw,
jednak warto zauwazy¢, ze dyscyplina ta jest nie tylko forma rywalizacji i rozrywki, ale row-
niez przestrzenia, gdzie obraca sie, nierzadko, ogromnymi $rodkami pienieznymi'. Duzymi
przychodami oraz znacznymi wydatkami nalezy odpowiednio zarzadza¢, aby nie narazi¢ sie
na konsekwencje w postaci niewyptacalnoséci klubu. W celu przeciwdzialania niewlasciwym
praktykom, hiszpanska LaLiga wprowadzita Squad Cost Limit (Limite de Coste de Plantilla
Deportiva - LCPD).

Squad Cost Limit wprowadzono w 2013 roku’ i stanowi on maksymalng kwote, ktorg dany
klub Iub SAD (Sociedad Anénima Deportiva), czyli publiczna spétka sportowa z ograniczong
odpowiedzialno$cig’ (dalej okreslane réwniez jako podmioty), moze przeznaczy¢ na wydatki
zwigzane z druzyna rejestrowalng, obejmujacg zawodnikdw, menadzera, asystentow mena-
dzera oraz trenera fitness, a takze z druzyng nierejestrowalng, do ktdrej zalicza sie system
mlodziezowy oraz elementy nieuwzglednione w sktadzie rejestrowalnym®. Squad Cost Limit
mozna zobrazowa¢ nastepujacym réwnaniem: przychod budzetowy — budzetowane wydatki
pozasportowe (w tym dtugi do zaptacenia) = LCPD’. Zgodnie z art. 10 Normas de Elaboracion
de Presupuestos de Clubes y SADs (dalej: regulacje budzetowe LaLigi)®, limit ten obowigzuje
od 1 lipca do 30 czerwca roku nastepnego, a wiec okres ten jest sezonem finansowym (T).
Koszty, ktore s zawarte w limicie obejmujg stale i zmienne wynagrodzenia, ubezpieczenie
spoleczne, premie zbiorowe, koszty pozyskania pracownikéw klubu/SAD-u, w tym prowi-
zje dla agentdw, a takze amortyzacje, czyli cene zakupu zawodnikow rozliczang corocznie
na podstawie liczby lat obowigzywania kontraktu zawodnika’.

1 W. Banka, Z. Kolbusz, Kreatywna rachunkowos¢ w sporcie: czy Finansowe Fair Play UEFA skutecznie przeciwdziata
manipulacjom finansowym?, Rzeszow 2025, s. 23-24

2 J. Martin-Magdalena, C. Martinez-de-Ibarreta, J.A. Gonzalo-Angulo, A. Garcia-Domonte, The impact of financial fair
play on the financial performance of Spanish professional football: Do the biggest clubs behave better?, Sport Business and
Management 2023 nr 13 (4), s. 1-45.

Ley 10/1990, de 15 de octubre, del Deporte (ustawa hiszpanska).

www.laliga. com/en-GB/transparency/economic-management/squad-cost-limit (13.01.2026).
https://iusport.com/archive/43928/como-funciona-el-control-economico-y-el-limite-de-coste-de-plantilla (21.02.2026).
Normas de Elaboracion de Presupuestos de Clubes y SADs, s. 16-17.
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Zgodnie z art. 1 pkt 3 regulacji budzetowych LaLigi proces stosowania i opracowywania
zasad przepisow tego dokumentu, w tym Squad Cost Limit, opiera si¢ na takich przestankach
jak: przejrzystos¢, obiektywizm, proporcjonalnos¢ oraz niedyskryminacja. Z kolei art. 4
regulacji budzetowych LaLigi zawiera katalog celow tych regulacji, a tym samym celéw maja-
cych zastosowanie do LCPD. Wérdéd nich mozna wymieni¢ zapewnienie zréwnowazonego
rozwoju finansowego klubow/SAD-6w zrzeszonych w LaLidze. Kolejnym celem wartym
uwagi wyznaczanym przez te regulacje budzetowe, jest ustalenie zasad, kryteriéw oraz
procedur sporzadzania szczegélowych budzetéw klubow/SAD-6w w celu weryfikacji zgod-
nosci z progiem rentownosci ich rocznych budzetéw. Weryfikacja ta ma charakter a priori,
co oznacza, ze wlasciwe organy sprawdzaja, czy klub/SAD bedzie dysponowal odpowied-
nimi $rodkami finansowymi, zanim uzyska mozliwos¢ ich wydatkowania. Dla poréwnania
Unia Europejska Zwigzkow Pitkarskich (Union of European Football - UEFA) w ramach
Finansowego Fair Play (FFP) wprowadzita weryfikacje a posteriori, czyli dokonywang
na podstawie osiagnietych juz wynikéw finansowych klubéw. W przypadku przekroczenia
dopuszczalnego deficytu klubowi groza wowczas sankcje®. Natomiast celem LCPD jest
zachowanie punktu rentownosci i unikanie deficytu, dlatego klubom/SAD-om przyznawane
sg okre$lone limity kosztow.

W art. 4 pkt 3 regulacji budzetowych LaLigi wprost wskazano, ze ustanowione w nich
zasady i cele maja pierwszenstwo przed celami ksiegowymi. Organowi Walidacyjnemu
przyznano kompetencje do dokonywania korekt niezbednych do osiagniecia wskazanych
wyzej celow i realizacji przyjetych zasad.

Organ Walidacyjny (Organo de Validacién de Presupuestos) dziala z upowaznienia
prezesa LaLigi; w czasie przygotowywania artykutu funkeje te pelnit Javier Tebas’. Organ
ten odpowiada za weryfikacje zgodnosci budzetéw klubéw/SAD-6w zrzeszonych w LaLiga
z regulacjami budzetowymi LaLigi oraz innymi obowiazujacymi zasadami, a takze za kon-
trole przestrzegania kryteriéw sporzadzania tych budzetow".

Organ Walidacyjny sklada si¢ z trzech osob, wyznaczanych przez Prezesa LaLigi, ktérych
nominacje zatwierdzajg cztonkowie Komisji Delegowanej (Comision Delegada) wigkszoscia
okre$long w Statucie (Estatutos Sociales)".

Zasady i kontrola klubéw/SAD-6w

W kontekscie praktycznych aspektéw funkcjonowania opisywanych regulacji warto zwrocic

uwage na proces wdrazania Squad Cost Limit w typowych sytuacjach dotyczacych wiekszosci

klubow/SAD-6w zrzeszonych w LaLiga. Podmioty te sa zobowiagzane do zlozenia:

— Budzetu Ligowego Przychodéw i Wydatkow (EI Presupuesto Liga de Ingresos y Gastos),
zawierajacego uzasadnienie kazdej kwoty,

8 W. Banka, Z. Kolbusz, Kreatywna..., dz. cyt., s. 26-27, 32.
9 https://www.laliga.com/sala-de-prensa/presidentes (15.02.2026).
10 https://www.laliga.com/transparencia/informacion-institucional (15.02.2026).

11 Tamze.
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— Budzetu Ligowego Inwestycji i Dezinwestycji (EI Presupuesto Liga de Inversiones y Desi-
nversiones),
— Budzetu Ligowego Finansowania (EI Presupuesto Liga de Financiacion),
— Budzetu Ligowego Przeplywoéw Pieni¢znych (EI Presupuesto Liga de Tesoreria).
Oprocz tego kluby sa zobowigzane do zlozenia Informacji Uzupelniajacych (Informacion
Complementaria), Uzasadnienia (Memoria Explicativa) oraz Deklaracji Odpowiedzialnosci
(Declaracién Responsable). W Deklaracji Odpowiedzialnosci podmioty o$wiadczajg, ze przed-
tozone Budzety Ligowe (EI Presupuesto Liga) sporzadzono zgodnie z zasadami i regutami
okreslonymi w regulacjach budzetowych Laligi oraz obowigzujacymi przepisami prawa,
przekazane informacje sg kompletne, a takze ze nie posiadaja wiedzy o okoliczno$ciach
mogacych skutkowac istotng zmiang podstaw i zalozen przyjetych przy sporzadzaniu tych
budzetéw. Dokument ten powinien zosta¢ podpisany przez upowaznionego przedstawi-
ciela klubu/SAD-u. Termin skladania Budzetéw Ligowych, Informacji Uzupelniajacych,
Uzasadnienia oraz Deklaracji Odpowiedzialno$ci uptywa 30 kwietnia sezonu T-1, czyli sezonu
poprzedzajacego ten, ktérego dotycza wskazane dokumenty'.

Budzety Ligowe muszg by¢ sporzadzone z uwzglednieniem calej grupy skonsolidowanej,
w ktorej klub/SAD jest podmiotem dominujgcym. Oznacza to, ze jezeli pod klub/SAD pod-
legaja podmioty zalezne, ich sytuacja finansowa réwniez jest uwzgledniana w rozliczeniach
ligowych. Nalezy podkresli¢, ze nie zostanie zaakceptowana kwota budzetowa zakladajaca
wktad do grupy skonsolidowanej ze strony spotek zaleznych o wyniku operacyjnym wyz-
szym niz w sezonie T-1. W zwigzku z tym, jezeli podmiot zalezny wykaze wyzszy zysk niz
w poprzednim sezonie rozliczeniowym, Organ Walidacyjny nie uzna go, chyba, ze przedsta-
wione zostang odrebne rachunki zyskow i strat dla kazdego podmiotu nalezacego do grupy.
Rozwigzanie to ma zapobiega¢ uwzglednianiu przez kluby/SAD-y fikcyjnych dochodéw
pochodzacych od spétek zaleznych. Kolejna, bardzo restrykcyjng zasada jest to, ze jezeli
podmioty powiazane z klubem/SAD-em - tj. takie, ktére formalnie nie wchodzg w skiad
grupy skonsolidowanej, lecz prowadza dziatalno$¢ sportowa lub sa finansowane przez klub -
poniosg straty, zostang one odjete od wyniku finansowego grupy, co bezposrednio obnizy
Squad Cost Limit".

Przy tworzeniu LCPD dla danego klubu/SAD-u Organ Walidacyjny w roézny sposéb ocenia
przedstawione dokumenty. Wiarygodno$¢ zawartych w nich informacji jest hierarchizowana
wedlug nastepujacego porzadku:

roczne sprawozdania finansowe danego podmiotu, najlepiej zbadane przez audytora,

— szacunkowe zamknigcie sezonu sporzadzone przez klub/SAD, poparte odpowiednig
dokumentacjg,

— wyjasnienia i szacunki przedstawione przez klub/SAD, réwniez poparte dokumentacja,

— inne wyjasnienia przedstawione przez klub/SAD, dane historyczne dotyczace danego
podmiotu, dane pochodzace od poréwnywalnych podmiotdw, statystyki oraz informacje
publikowane w mediach.

12 Normas de Elaboracion..., dz. cyt., s. 12-14.
13 Tamze, s. 14-15.
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Szacowanie LCPD dokonuje si¢ przy uzyciu metodologii i technik modelowania finansowego
zgodnych z najlepszymi praktykami rynkowymi obowigzujacymi w danym czasie™.

Kolejng wazng zasada przy ustalaniu Squad Cost Limit jest uznawanie $rodkéw przeka-
zywanych fundacjom powigzanym z klubem/SAD-em za wydatek. Wysoko$¢ tego wydatku
stanowi suma wszystkich srodkéw przekazanych fundacji w ciggu 12 miesiecy przed zloze-
niem budzetu, pomniejszona o wszelkie kwoty zwrdcone. Za wydatek uznawana jest réwniez
kwota zagwarantowana fundacji przez dany podmiot. Wyjatkami sa operacje autoryzowane
przez Organ Walidacyjny, ktére nie stuza finansowaniu biezacej dziatalnoséci fundacji.
Rozwigzanie to uniemozliwia klubowi/SAD-owi przekazywanie srodkéw finansowych fun-
dacji pod pozorem darowizny, ktora zgodnie z zasadami ksiegowosci nie bytaby uwzgledniana
jako koszt sportowy, co mogloby prowadzi¢ do sztucznego zwiekszenia limitu. Regulacja ta
ma zatem przeciwdziata¢ manipulacjom finansowym".

Budzety Ligowe przygotowywane przez podmioty muszg by¢ sporzadzane zgodnie
z regulacjami finansowymi LaLigi. Dzieki temu informacje przekazywane przez kluby/
SAD-y s3 ujednolicone, a LaLiga moze sprawowa¢ jednakowa kontrole ekonomiczng wobec
wszystkich podmiotéw. Informacje uzupelniajace oraz budzety musza by¢ aktualizowane
przez podmioty i zatwierdzane przez Organ Walidacyjny. Jest to konieczne, aby odzwier-
ciedlaty faktyczny wptyw zasobdw netto. Od przychodéw z danej odejmuje si¢ wartosé
zasobow, ktore podmiot przekazuje lub jest zobowigzany przekaza¢ innemu podmiotowi
albo osobie fizycznej®®. Oznacza to, ze przy sporzadzaniu LCPD nalezy uwzglednia¢ kwote
faktycznie otrzymywang przez klub/SAD. Przykladowo, jezeli podmiot sprzedaje zawodnika
za 100 mln euro, poprzedni klub tego zawodnika ma zagwarantowane 20% od kolejnego
transferu (20 mln euro), a agentowi przystuguje prowizja w wysokosci 5 mln euro, faktyczny
wplyw wynosi 75 mln euro. Oznacza to, ze LCPD tego klubu moze wzrosna¢ o 75 mln euro,
anie 0 100 mln euro. Warto podkresli¢, ze budzety, ktdre sa sporzadzone dla LaLigi, sa nie-
zalezne od tych, ktére podmioty przygotowuja zgodnie z przepisami prawa hiszpanskiego
lub w celu spelnienia wymogoéw statutowych badz klubowych".

Wszystkie wspomniane wyzej regulacje ograniczaja mozliwo$¢ wystapienia naduzy¢
finansowych oraz uniemozliwiajg klubom sztuczne zwiekszanie limitu LCPD, dzigki czemu
pozostaje on wiarygodny i odpowiada rzeczywistym potrzebom klubow/SAD-éw.

W art. 14 regulacji budzetowych LaLigi okre$lono minimalne i maksymalne koszty
poszczegolnych elementéw skiadajacych sie na Budzet Ligowy przychodéw i wydatkow.
W celu upewnienia sie, ze regulacje dotyczace tych elementéw sa przestrzegane przez kluby/
SAD-y, Organ Walidacyjny moze zobowigza¢ audytora danego podmiotu do przedstawienia
raportu o tresci wskazanej przez ten organ. Organ Walidacyjny wyznacza termin na zlozenie
raportu, ktory nie moze by¢ krétszy niz 5 dni, chyba ze do zamkniecia rynku transferowego
pozostato mniej niz 5 dni lub inne zdarzenie wymaga wczesniejszego ustalenia prawidlowosci
przestrzegania wskazanych zasad. W takim przypadku termin uplywa 6 godzin przed

14 Tamze, s. 15.
15 Tamze, s. 16.
16 Tamze,s. 17.
17 Tamze, s. 17.
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zamknigciem rynku transferowego lub zakonczeniem danego zdarzenia. Konsekwencja
nieztozenia wymaganego raportu jest mozliwos¢ powotania przez Organ Walidacyjny
niezaleznego eksperta w celu sporzadzenia raportu, przy czym koszty tego przedsiewzigcia
pokrywa podmiot. Jezeli jednak klub/SAD przedtozy raport sporzadzony przez swojego
audytora, Organ Walidacyjny ma obowiazek go uwzgledni¢, nawet gdy wczesniej zazadal
juz raportu od niezaleznego eksperta®.

Aby ustali¢ koszt elementéw Budzetu Ligowego Przychodow i Wydatkéw, Organ Wali-
dacyjny moze zazada¢ od klubu/SAD-u przedstawienia raportu sporzadzonego przez nie-
zaleznego eksperta wyznaczonego przez ten organ. W takiej sytuacji podmiot nie zawsze
bedzie jednak zobowigzany do pokrycia kosztéw jego ustug. Jezeli wycena eksperta rézni si¢
0 15% od kwoty okreslonej w transakcji prawnej podmiotu - niezaleznie od tego, czy dotyczy
wydatkoéw, przychoddw, zbycia czy inwestycji — klub/SAD zostanie obcigzony wynagrodze-
niem niezaleznego eksperta. Wyjatkami stanowia:

1. Transakcje z udzialem podmiotéw powigzanych z klubem/SAD-em, takich jak grupa
skonsolidowana lub fundacja.

2. Transakgcje, ktore nie maja charakteru transferéw ani transakcji dokonywanych w ra-
mach zwyklej dziatalno$ci klubu/SAD-u, a jednoczes$nie przekraczaja 10% obrotu netto
podmiotu lub 10 mln euro.

3. Transakcje nieobejmujace praw federacyjnych zawodnikow, ktére generujg nadzwyczajny
wynik za sezon poprzedni lub biezacy albo obejmuja transfer przysztych dochodéw na
rzecz osob trzecich, uwzglednionych wczesniej przez klub lub jego podmioty zalezne
w rachunku zyskoéw i strat, mimo ze dochody te przystugiwalyby klubowi/SAD-owi lub
jego podmiotom zaleznym, gdyby nie doszto do ich przekazania®.

W powyzszych sytuacjach podmiot ponosi koszt sporzadzenia opinii przez niezaleznego

eksperta®. Przepis ten zapobiega wszelkim naduzyciom majacymi na celu omijanie Squad

Cost Limittakim jak dokonywanie transferéw bezposrednio przed zamknieciem okna trans-

ferowego w celu utrudnienia kontroli lub zawieranie zawyzonych uméw sponsorskich. Organ

Walidacyjny sprawuje szeroka kontrole nad klubami/SAD-ami dlatego proby obchodzenia

regulacji moga okazac si¢ nieoptacalne.

Wymogi wstepne i wskazniki ekonomiczno-finansowe

W art. 22 regulacji budzetowych LaLigi okreslono wymogi wstepne dotyczace akceptowal-

nych wskaznikéw ekonomiczno-finansowych, czyli takich, ktére klub/SAD musi spetnic,

aby mdc ubiegac si¢ o dalszg ocene na podstawie Budzetdéw Ligowych i innych dokumentéw.

Przestanki te muszg zosta¢ spetnione kumulatywnie:

1. Klub/SAD nie moze podlega¢ nadzorowi szczegélnemu, tj. Srodkom monitorujacym
Kontroli Ekonomicznej LaLigi.

18 Tamze, s. 18.
19 Tamze, s. 42-46.
20 Tamze,s. 19.



Squad Cost Limit jako narzedzie LaLigi w walce z niegospodarnoscia klubow zrzeszonych w Laliga

2. Podmiot nie moze znajdowac si¢ w stanie upadloéci ani wystepowac z wnioskiem o jej
ogloszenie, chyba Ze - na dzien wyliczenia limitu ptac — podmiot realizujacy uktad

z wierzycielami splacil co najmniej 75% dlugu objetego uktadem lub faczna kwota nie-

splaconych zobowigzan wynikajacych z postepowania upadiosciowego nie przekracza

15% obrotu netto zaakceptowanego przez Organ Walidacyjny na potrzeby LCPD w bieza-

cym sezonie.

3. Wskazane wymagania muszg by¢ spelnione w momencie skfadania Budzetéw Ligo-

wych.

Warto podkresli¢, ze kazde nowe zadtuzenie wynikajace z finansowania udzielonego pod-
miotowi w splaty istniejacego zadluzenia upadlo$ciowego réwniez jest uznawane za dlug
upadlosciowy. Ponadto postepowanie upadiosciowe klubu/SAD-u nie zostanie uznane
za zakonczone do momentu splaty zobowigzan powstalych w celu uregulowania wezeéniej-
szego zadluzenia. Wyjatek stanowi pozyczka udzielona podmiotowi przez akcjonariuszy
lub wspolnikéw, o ile ma charakter partycypacyjny, przewiduje okreslony limit rocznej sptaty
i nie przekracza nadwyzki finansowej wypracowanej przez klub®.

Po ustaleniu, ze klub/SAD spelnia wymogi wstepne, nalezy zbada¢ spetnienie wskaznikow
A iB.Jezeli warunki te zostang spelnione, uznaje si¢, ze podmiot odpowiada akceptowalnym
wskaznikom ekonomiczno-finansowym.

Klub/SAD spelnia wskaznik A (Ratio A), jezeli jego warto$¢ netto na koniec sezonu T-2 jest
wyzsza niz 40% kwoty uzyskanej po odjeciu od catkowitych zobowigzan podmiotu - wedtug
stanu na 30 czerwca sezonu T-2 — zobowigzan, ktoérych termin splaty przypada w ciggu 5 lat.
Od tych zobowigzan mozna odja¢:

— odroczone zobowigzania podatkowe wynikajace z korekt kapitalu wlasnego,

— roszczenia wobec innych klubéw/SAD-6w i podmiotéw sportowych wynikajace z osta-
tecznych lub tymczasowych transferéw praw rejestracyjnych zawodnikéw i treneréw,

— saldo gotéwki na dzien 30 czerwca sezonu T-2,

— krétkoterminowe inwestycje wedtug stanu na dzien 30 czerwca sezonu T-2,

— réwnowazne aktywa plynne wedlug stanu na dzien 30 czerwca sezonu T-2.

Dodatkowo wartos$¢ netto nie moze by¢ nizsza niz 25 mln euro. Nalezy przy tym pamietad,

ze wskazane zasady dotycza Primera Division (LaLiga)*. Ze wzgledu na wysoki stopien

skomplikowania tej regulacji, warto zobrazowac ja ponizszymi przykladami.

Przyklad 1. Klub A wystepuje w Primera Division, a jego majatek netto wynosi 35 mln

Zobowigzania klubu podlegajace splacie w ciggu 5 lat wynoszg 100 mln euro

Odliczenia: klub B jest zobowigzany wobec klubu A na kwote 20 mln euro

100 mln euro - 20 mln euro = 80 mln euro.

Wymog 40% (majatek netto klubu musi by¢ wyzszy niz 40% z 80 mln euro): 80 mln euro
x 40% = 32 mln euro.

W przedstawionym przypadku klub A spelnia wymogi wskaznika A.

21 Tamze, s. 25-26.
22 Tamze, s. 30.
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Przyklad 2. Klub C wystepuje w Primera Division, a jego majatek netto wynosi 25 mln euro

Zobowigzania klubu podlegajace splacie w ciagu 5 lat wynoszg 100 mln euro

Odliczenia: klub D jest zobowigzany wobec klubu C na kwote 20 mln euro

100 mln euro - 20 mln euro = 80 mln euro.

Wymog 40% (majatek netto klubu musi by¢ wyzszy niz 40% z 80 mln euro): 80 mln euro
x 40% = 32 mln euro.

W przedstawionym przypadku klub C nie spetnia wymogéw wskaznika A.

Przyktad 3. Klub E wystepuje w Primera Division, a jego majatek netto wynosi 24 mln euro

Klub E w tym przypadku nie spelnia wymogow wskaznika A.

Wskaznik B (Ratio B) oznacza, Ze skorygowany dlug klubu/SAD-u na dzien 31 grudnia
poprzedniego sezonu musi by¢ nizszy niz kwota obrotow netto ze sprzedazy za sezon bie-
z3cy, skorygowana wspoétczynnikiem 0,80 dla Primera Division. Na potrzeby tego obliczenia
przyjmuje sie kwote obrotow netto zaakceptowang przez Organ Walidacyjny przy ustalaniu
LCPD na sezon T. Ze wzgledu na brak pelnych danych dotyczacych obrotu netto za sezon T
wykorzystuje sie tymczasowy szacunek obrotu netto przedstawiony przez podmiot. Jest on
stosowany do czasu oficjalnego ustalenia LCPD. Dodatkowo skorygowany diug musi zosta¢
uzasadniony w Raporcie z Ograniczonego Przegladu sporzadzonym przez audytora klubu/
SAD-u na podstawie §rodrocznych sprawozdan finansowych®. Ponizej przedstawiono
przyktady wyliczenia wskaznika B.

Przyklad 4. Klub A wystepuje w Primera Division i oszacowal swéj obrét netto na sezon T
na 200 mln euro

Skorygowany dtug klubu A wynosi 150 mln euro.

Wymodg 0,80 (dtug musi by¢ nizszy niz 0,80 wartosci obrotu netto): 200 mln euro x 0,80 =
160 mln euro.

Klub A spelnia wymogi wskaznika B.

Przyklad 5. Klub B wystepuje w Primera Division i oszacowal swdj obrot netto na sezon T
na 100 mln euro

Skorygowany dlug klubu B wynosi 90 mln euro.

Wymoég 0,80 (dtug musi by¢ nizszy niz 0,80 wartosci obrotu netto): 100 mln euro x 0,80 =
80 mln euro.

Klub B nie spetnia wymogéw wskaznika B.

Dla celéw obliczenia wskaznikéw A i B, kwota majatku netto podlegajaca uwzglednieniu
zostaje skorygowana wedlug nastepujacych zasad:
1. Kwota majatku netto zostaje pomniejszona o warto$¢ zastrzezen okreslonych w raporcie
z audytu sporzadzonym przez audytora klubu/SAD-u*".

23 Tamze, s. 30.
24 Tamze, s. 31.
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2. Nie uwzglednia sie wptywu wynikajacego z rozliczenia prawa do uzytkowania obiektow
sportowych na rzecz klubu/SAD-u niezaleznie od momentu dokonania tego rozliczenia®.

3. Majatek netto zostaje pomniejszony o kwoty nalezne klubowi/SAD-owi od podmiotéw
wplacajacych, innych akcjonariuszy albo podmiotéw powigzanych posiadajacych udzialy
w wysokosci co najmniej 3% kapitatu zakladowego, ktore sa lub powinny zostaé ujete
po stronie aktywéw w bilansie klubu/SAD-u. Wyjatkiem s3 naleznoéci z tytulu ustug
$wiadczonych podmiotom powigzanym, ktdre nie przekraczaja 1% obrotu netto dla
klub6w/SAD-6w uczestniczacych w Primera Division®.

4. Podlegaja korekcie poprzez dodanie wartosci dodatnich albo odjecie warto$ci ujemnych
o kwote prognozowanego zysku netto po opodatkowaniu. Odliczeniu podlegaja réwniez
straty przewidywane na sezon T, w tym wnioskowany wzrost LCPD?.

5. Kwota majatku netto zostaje pomniejszona o wszelkie dywidendy uznane lub przewidywane
do uznania, a takze o zwrot wkladoéw pienieznych lub niepieni¢znych zarejestrowanych
lub znanych w okresie od 1 lipca roku T-1 do 30 czerwca roku T*.

6. Kwota ta zostaje pomniejszona o cz¢s¢ wplat z tytulu podwyzszenia kapitatu dokonanych
w sezonie T-2 lub T-1. Dotyczy to srodkéw, ktore umozliwity klubowi spelnienie wymo-
géw finansowych wskaznikéw A i B, bez uszczerbku dla mozliwosci wykorzystania ich
do zwiekszenia limitéw LCPD”.

7. Nie uwzglednia si¢ negatywnego wplywu wydatku lub obnizenia dochodu na wartos¢
majatku netto klubu, jezeli wynikajg one z kosztéw kadry sportowej poniesionych w ra-
mach szczegdlnych uprawnien i wyjatkowych limitow budzetowych®.

Ze wzgledu na zakres niniejszego artykulu pominieto zagadnienia dotyczace inwestycji
zwigzanych z budows, renowacja, modernizacja lub ulepszaniem obiektéw sportowych klubow/
SAD-6éw. Podmioty, ktére spetnily wymogi wstepne oraz wskazniki ekonomiczno-finansowe
(A 1B), zostaja zwolnione z czg$ci zasad, obowiagzkow i ograniczen okreslonych w regulacjach
budzetowych LaLigi w zakresie odpowiadajacym ich wyzszej wyplacalnosci i stabilno$ci
finansowej. W zwiazku z tym kluby/SAD-y spelniajace wskazane wymagania moga sporzadzi¢
i przedtozy¢ wylacznie budzet dochodéw i wydatkéw ligi. Ztozenie pozostatych Budzetow
Ligi oraz informacji uzupetniajacych nie jest wowczas konieczne. Dodatkowo podmioty moga
wnioskowa¢ o zwolnienie z obowiazku przedkladania raportéw sporzadzanych przez audy-
tora klubu/SAD-u, a w niektérych przypadkach takze raportéw przygotowanych przez
niezaleznego eksperta wyznaczonego przez Organ Walidacyjny™. Takie zwolnienie stanowi
przywilej przyznawany przez Organ Walidacyjny podmiotom charakteryzujacym si¢ wieksza
stabilnoscig finansowa. Moze ono pelni¢ funkeje zachety do prowadzenia przez kluby/SAD-y
odpowiedzialnej polityki finansowe.

25 Tamze.
26 Tamze.
27 Tamze.
28 Tamze, s. 32.
29 Tamze.
30 Tamze.
31 Tamze, s. 28.
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Przyjecie lub odrzucenie Budzetéw Ligowych.
Interwencje Organu Walidacyjnego

Co do zasady Organ Walidacyjny musi podja¢ decyzje o przyjeciu lub odrzuceniu ztozonych
budzetéw ligowych do 20 czerwca sezonu T-1 albo w ciggu 7 dni od ich zloZenia, ewentualnie
w innych szczegolnych terminach wskazanych w regulacjach budzetowych LaLigi*.

Organ akceptuje i zatwierdza budzety ligowe zgodne z zasadami wyceny, progiem ren-
townosci budzetu oraz dodatkowymi obowiazkami okre§lonymi m.in. w regulacjach budze-
towych LaLigi. Nie zaakceptuje natomiast budzetéw ligowych, jezeli nie zostaly ztozone
w odpowiednim formacie lub standardowym szablonie przewidzianym przez wskazane
regulacje™.

Kluby/SAD-y otrzymuja pigciodniowy termin na skorygowanie istotnych bledéw oraz
uzupelnienie brakéw. Termin ten biegnie od dnia nastepujacego po dniu doreczenia pisma
wskazujacego stwierdzone niezgodno$ci’*. W przypadku niezaakceptowania ztozonych
budzetow ligowych Organ zwraca sie do podmiotu — w terminie 5 dni od dnia nastepuja-
cego po powiadomieniu o ich odrzuceniu - o przedstawienie wyjasnien, uzasadnien oraz
dokumentacji uzupetniajacej. Nastepnie wszczynana jest procedura korygujaca®.

Wskazane wyzej dokumenty i wyjasnienia kluby/SAD-y musza przedlozy¢ Organowi
Walidacyjnemu w ciagu 5 dni od otrzymania powiadomienia. W zaleznosci od zakresu
i tresci przekazanych informacji budzety ligowe moga pozosta¢ niezaakceptowane do czasu
rozpatrzenia dalszych wyjasnien i dokumentdw albo uzyska¢ status definitywnie zaakcepto-
wanych®.

Budzety Ligowe, ktore nie zostang ostatecznie zaakceptowane, s3 modyfikowane i korygo-
wane przez Organ Walidacyjny. Skorygowane budzety wywotuja takie same skutki prawne
jak budzety definitywnie zaakceptowane, dlatego podmioty sa zobowigzane do ich przestrze-
gania”. Dzieki kompetencjom Organu Walidacyjnego zawodnicy rejestrowani przez pod-
mioty zrzeszone w LaLiga spetniaja wymogi kontroli ekonomicznej. W praktyce oznacza to,
ze kluby/SAD-y nie moga zawiera¢ kontraktow przekraczajacych ich mozliwosci finansowe.
Regulacja ta ma szczegoélne znaczenie, poniewaz gwarantuje podmiotom rywalizacje na
réwnych zasadach oraz sprzyja ich zréwnowazonemu rozwojowi’®.

Po zaakceptowaniu i zatwierdzeniu budzetéw ligowych Organ Walidacyjny przydziela
podmiotowi catkowity LCPD oraz proporcjonalng czes¢ kosztow kadry sportowej podlega-
jacej rejestracji na sezon T.

32 Tamze, s. 87.

33 Tamze, s. 86.

34 Tamze.

35 Tamze, s. 87.

36 Tamze.

37 Tamze.

38 https://iusport.com/archive/43928/como-funciona-el-control-economico-y-el-limite-de-coste-de-plantilla (21.02.2026).
39 Normas de Elaboracion, s. 86.
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Poza wyjatkami okreslonymi w regulacjach budzetowych LaLigi, poczatkowy koszt
rejestracji druzyny oraz koszt jej utrzymania nie moga przekroczy¢ LCPD przypisanego
danemu klubowi/SAD-owi przez Organ Walidacyjny. Dostepne saldo LCPD nalezy rozumie¢
jako dodatnig réznice pomiedzy wysokosécig limitu a kosztami zarejestrowanej druzyny spor-
towej oraz — co do zasady - kosztami druzyny niezarejestrowanej odpowiadajacymi kosztom
druzyny zarejestrowane. Jezeli podmiot dysponuje dostepnym saldem, moze wnioskowaé
o rejestracje nowych zawodnikow, przy czym musi odbywac sie to w kolejnosci okreslonej
w regulacjach budzetowych LaLigi. Ze wzgledu na zakres niniejszego artykutu zagadnienie
to nie bedzie jednak szerzej omawiane. Nawet przy ujemnym saldzie Organ Walidacyjny
moze zezwoli¢ na rejestracje maksymalnie trzech nowych zawodnikéw w sezonie finanso-
wym pod warunkiem, Ze sg to transfery gotéwkowe albo wypozyczenia z opcja wykupu,
ktérych koszt nabycia - w tym prowizje agentéw — nie przekracza 1,5% przychodéw netto
podmiotu, a klub/SAD wykaze wysoka zdolnos¢ do wygenerowania dodatniego salda
w nastepnym sezonie (T+1)*.
W przypadku wszystkich podmiotéw koszt personelu technicznego podlega korekcie
poprzez odjecie go od catkowitego kosztu zarejestrowanego personelu sportowego w danym
sezonie, niezaleznie od tego, czy podmioty dysponuja dostepnym saldem lub mozliwo$ciami
rejestracyjnymi na poczatku sezonu. Jezeli klub/SAD nie podejmie dzialan niezbednych
do uzyskania wolnych §rodkéw w limicie, koszt ten zostanie uwzgledniony w kolejnym
sezonie. Dodatkowo kwota ta zostanie powiekszona o 20% tytulem sankcji za niewyko-
nanie wymaganych dzialan, co oznacza, ze LCPD na sezon T+1 ulegnie odpowiedniemu
zmniejszeniu®.
Warto réwniez zauwazy¢, ze kluby/SAD-y niespelniajace akceptowalnych wskaznikow
ekonomiczno-finansowych sa zobowiazane do przedlozenia trzyletniego planu przeptywow
pienieznych na sezony T, T+1 oraz T+2, jezeli zamierzaja zarejestrowad zawodnika lub trenera,
a wystapi jedna z ponizszych okolicznosci.
1. Podmiot w sezonie T-1 lub T zarejestrowat albo planuje zarejestrowa¢ transakcje jedno-
razowe generujace dochoéd sztucznie wplywajacy na obliczenie LCPD lub mozliwosci
rejestracyjne. Transakcje jednorazowe maja charakter wyjatkowy i nietypowy dla danego
podmiotu oraz muszg przekracza¢ okreslone progi finansowe. Dotyczy to w szczegdlnosci
takich sytuaciji jak:
a) sprzedaz majatku, tj. transakcje odpowiadajace cesji lub przeniesieniu aktywéw albo
praw podmiotu - z wyjatkiem transferu zawodnika - generujace wynik przekraczajacy
10% obrotu netto w sezonie T lub 20 mln euro dla Primera Division;

b) nadzwyczajny transfer zawodnika, ktéry w sezonie T-1 lub T przynosi zysk przekra-
czajacy Srednig z trzech poprzednich sezondw, jezeli nadwyzka ta jest wyzsza niz 10%
obrotu netto w sezonie T lub 15 mln euro dla Primera Division;

40 Tamze, s. 129-133.
41 Tamze,s. 133.
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) udziat w rozgrywkach, w ktérych podmiot nie uczestniczyl w ciggu ostatnich 3 lat,

np. w Lidze Mistrzéw UEFA.

Klub/SAD moze zosta¢ zwolniony z obowiazku przedlozenia trzyletniego planu prze-

plywow pienig¢znych, jezeli zrezygnuje z doliczania zysku wynikajacego z wymienionych

wyzej transakeji do swojego LCPD.

2. Podmiot uczestniczacy w sezonie T-1 w Primera Divisién spadnie na sezon T do Segunda
Division*”.

Istotne jest rowniez to, ze wskazany plan obejmuje zobowigzania nalozone na podmiot przez

Organ Walidacyjny, w tym wskazniki finansowe lub ekonomiczne, ktére powinny zosta¢

spelnione w terminie wyznaczonym przez ten organ. Regulacje te maja na celu zabezpieczenie

sytuacji finansowej klubu/SAD-u*.

Kolejng ingerencja, ktérej moze dokona¢ Organ Walidacyjny jest zatwierdzanie rejestracji
zawodnikow na sezon T dopiero po tym jak wyznaczy LCPD na kolejny sezon, czyli T+1.
Kompetencja ta przystuguje Organowi m.in. w sytuacji, gdy:

— podmiot, ktérego warto$¢ netto po korekcie jest ujemna na dzien 31 grudnia sezonu T-1
albo ktdry - wedlug opinii Organu Walidacyjnego - bedzie wykazywal ujemna wartos¢
netto na dzien 30 czerwca poprzedniego sezonu,

— klub/SAD wnioskuje o zastosowanie specjalnej procedury majacej na celu podwyzszenie
LCPD z powodu utraty dochodéw wynikajacej z remontu stadionu,

— podmiot jest zobowiazany do zloZenia trzyletniego planu przeplywdéw pienigznych,

— klub/SAD wnioskuje o zastosowanie specjalnej procedury dotyczacej neutralizacji kosztow
amortyzacji obiektéw sportowych na potrzeby obliczania LCPD*.

Wskazane kompetencje Organu Walidacyjnego sa niezbedne dla zachowania prawidlowej

dyscypliny finansowej podmiotéw zrzeszonych w LaLiga. W sytuacjach kryzysowych organ

ingeruje w budzety klub6w/SAD-6w, aby zapobiec ich niewyplacalnosci.

Reasumujac, w pierwszej kolejnosci podmiot przedklada budzety ligowe i proponuje Orga-
nowi Walidacyjnemu wysoko$¢ wlasnego LCPD, ustalong na podstawie zasad okreslonych
w regulacjach budzetowych LaLigi. Limit ten ma umozIliwia¢ utrzymanie zréwnowazonej
sytuacji finansowej. Organ Walidacyjny moze go nastepnie zatwierdzi¢ albo zmodyfikowac,
zapewniajac tym samym stabilnoé¢ finansowg klubu/SAD-u®.

Squad Cost Limit w praktyce

Jak wspomniano wczesniej, Squad Cost Limit zostal wprowadzony w 2013 roku. Od tego
czasu regulacje te stopniowo sie zmienialy i dostosowywaty do biezacych potrzeb. Opisane
wyzej przepisy pochodzg z dokumentu z 2025 roku. Dodatkowo kluby/SAD-y podlegaja

42 Tamze, s. 134.
43 Tamze, 135.
44 Tamze, 135-136.

45 A.S. Bullido, Andlisis de la situacién econdmica y competitiva de los clubes medianos estudio de LaLiga espafiola
y la premier league inglesa, Madryt 2024, s. 18-19.

16



Squad Cost Limit jako narzedzie LaLigi w walce z niegospodarnoscia klubow zrzeszonych w Laliga

nie tylko regulacjom ligowym, lecz s3 réwniez zobowigzane do przestrzegania przepiséw
Miedzynarodowej Federacji Pilki Noznej (Fédération Internationale de Football Association —
FIFA) oraz Unii Europejskich Zwigzkow Pitkarskich (UEFA)*, dlatego trudno jednoznacznie
oceni¢ wplyw regulacji LCPD na sytuacj¢ podmiotéw. Nalezy jednak zauwazy¢, ze regulacje
UEFA dotyczg przede wszystkim podmiotdw uczestniczacych w rozgrywkach organizowanych
przez te federacje”. Z tego wzgledu warto przyblizy¢ sytuacje klubu, ktory nie brat udziatu
w europejskich rozgrywkach, czyli Valencia C.F.**

Valencia C.F. to historycznie jeden z lepszych klubéw w Hiszpanii, ktéry bral regularnie
udzial w rozgrywkach Ligi Mistrzow (UEFA Champions League)®. W sezonach 2018/2019-
2019/2020 doszlo jednak do wyraznego pogorszenia plynnosci finansowej klubu - jego
kapital obrotowy spadt az o 70%, gtéwnie wskutek wzrostu zadtuzenia krétkotermino-
wego. Kryzys ten dodatkowo pogtebita pandemia COVID-19%. W konsekwencji obnizyt
LCPD Valencii C.F. w sezonie 2021/2022 do ok. 30,99 mln euro. Dla poréwnania w sezonie
2019/2020 limit ten wynosit ok. 170,67 mln euro, a w sezonie 2020/2021 - ok. 103,39 mln
euro”. W celu poprawy sytuacji finansowej klub zostal zmuszony do sprzedazy czesci swoich
czotowych zawodnikéw™. Decyzja Organu Walidacyjnego, choé mogta wydawac sie surowa,
przyczynita si¢ do poprawy kondycji finansowej klubu. Sprawozdanie Valencii C.F. za sezon
2024/2025 wykazalo dodatni zysk operacyjny w wysokosci 23,8 mln euro™. Stanowito to
wyrazng zmiane w poréwnaniu z sezonem 2021/2022, w ktérym klub odnotowat strate
operacyjng wynoszaca 19,7 mln euro™.

Przyklad Valencii C.F. dobrze ilustruje interwencj¢ Organu Walidacyjnego oraz prak-
tyczne dziatanie LCPD, ktére mialo zapobiec dalszemu narastaniu zadluzenia klubu,
a w konsekwencji jego niewyplacalnosci, niegospodarnosci oraz potencjalnemu bankructwu.
Chociaz sprzedaz czotowych zawodnikéw byla dla klubu trudnym posunieciem, w diuz-
szej perspektywie umozliwila poprawe jego sytuacji finansowej oraz stworzyta warunki
do przysztych inwestycji.

46 Estatutos de la Real Federacion Espafola de Futbol.

47 ]. Martin-Magdalena, C. Martinez-de-Ibarreta, J.A. Gonzalo-Angulo, A. Garcia-Domonte, The impact..., dz. cyt.,
s. 1-45.

48 https://www.uefa.com/uefachampionsleague/history/clubs/52268--valencia/ (7.04.2026).

49 A. Calahorro-Lopez, M. Ratkai, . Vena-Oya, The Financial/Accounting Impact of FFP on Participating in European
Competitions: An Analysis of the Spanish League, International Journal of Financial Studies 2022, nr 10 (81), s. 1-19;
https://www.uefa.com/uefachampionsleague/history/clubs/52268--valencia/ (7.04.2026).

50 P. Bono Garcia, Andlisis econdmico-financiero del impacto provocado por la pandemia de COVID-19 en los clubes de
La Liga de fiitbol profesional, Madryt 2022, s. 1-67.

51 https://www.laliga.com/transparencia/gestion-economica/limite-coste-plantilla (7.04.2026).
52 A. Calahorro-Lopez, M. Ratkai J. Vena-Oya, The Financial/Accounting..., dz. cyt., s. 1-19.
53 https://www.valenciacf.com/en/176336889710220807 (7.04.2026).

54 https://www.valenciacf.com/public/Attachment/2024/1/estadoinformacionnofinanciera_2022-2023.pdf?utm
(7.04.2026).
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Ogodlna ocena LCPD

Squad Cost Limit przyniost szczegdlnie widoczne efekty w przypadku mniejszych klubow/
SAD-éw nieuczestniczacych w europejskich rozgrywkach. Podmioty biorgce udziat w takich
rozgrywkach pozostajg pod silnym wplywem Finansowego Fair Play (FFP), natomiast
pozostale kluby nie byly wczesniej objete rownie intensywng kontrolg wynikajaca z tych
regulacji finansowych. Sytuacja ta ulegta zmianie po wprowadzeniu LCPD, co przetozylo sie
na wzrost rentownosci mniejszych klubéw™. Zgodnie z raportem LaLigi dotyczacym sytuacji
finansowej ligi (Informe Econémico-financiero del Futbol Profesional Espafiol 2024-2025)
Squad Cost Limit wywiera pozytywny wplyw na kluby/SAD-y, ktdre dzigki tym regulacjom
rozwijajg si¢ i osiagaja coraz wyzsze przychody. Dodatkowo koszty personelu sportowego
utrzymujg kontrolowane tempo wzrostu, co $wiadczy o stabilnym rozwoju podmiotow.
Warto réwniez zauwazy¢, ze catkowity koszt personelu w drugim kwartale sezonu 2024/2025
wyniost 60% wartosci dochodu netto uwzgledniajacego wynik netto z transferéw zawodnikow.
Jest to wynik korzystny, zwlaszcza majgc na uwadze, ze prog 70% jest zalecany przez UEFA
w ramach wskaznika kosztéw sktadu (Squad Cost Ratio)*. Swiadczy to o dobrej kondycji
ekonomicznej hiszpanskiej ligi”.

LCPD przeciwdziala niegospodarnosci klubow, co potwierdza m.in. przypadek Valencii C.E,
jednak Squad Cost Limit moze jednoczesnie ogranicza¢ rozwoj mniejszych klubéw sportowych.
Regulacje finansowe LaLigi - mimo swojej szczegoélowosci i rozbudowanego charakteru -
obejmujg wszystkie kluby/SAD-y niezaleznie od ich wielko$ci. Nie przewiduja odrebnych
rozwigzan dla podmiotéw matych, §rednich i duzych, co moze utrudnia¢ zapewnienie zréw-
nowazonego rozwoju klubow o zréznicowanym potencjale finansowym. Wieksze kluby/SAD-y
dysponujg znacznie szerszymi mozliwosciami finansowymi, podczas gdy mniejsze pod-
mioty funkcjonujg przy bardziej ograniczonym marginesie ryzyka wynikajacym z narzu-
conych limitéw. Sg one zmuszone do szczegolnie ostroznego lokowania kapitatu, co z jednej
strony sprzyja stabilnosci finansowej, z drugiej jednak ogranicza mozliwo$ci dzialania,
m.in. na rynku transferowym. W praktyce moze to prowadzi¢ do dalszego wzrostu prze-
wagi najwiekszych podmiotdéw przy jednoczesnym ograniczeniu potencjatu rozwojowego
mniejszych klubow. Mniejsze kluby/SAD-y moga wprawdzie pozostawa¢ rentowne, jednak
ich mozliwosci istotnej zmiany ukladu sit w lidze pozostaja ograniczone. W konsekwencji
réznice pomiedzy najwigkszymi i najmniejszymi klubami moga si¢ poglebia¢, co niekoniecz-
nie bedzie sprzyjato dtugofalowemu rozwojowi ligi*®.

55 J. Martin-Magdalena, C. Martinez-de-Ibarreta, J.A. Gonzalo-Angulo, A. Garcia-Domonte, The impact..., dz. cyt.,
s. 1-45.

56 https://assets.laliga.com/assets/2026/03/18/originals/5658090da03d3a5134540accdc341c89.pdf. (7.04.2026).
57 Tamze.

58 J. Martin-Magdalena, C. Martinez-de-Ibarreta, J.A. Gonzalo-Angulo, A. Garcia-Domonte, The impact..., dz. cyt.,
s. 1-45.
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Podsumowanie

Hiszpanski Squad Cost Limit bez watpienia wyroznia sie na tle innych regulacji, poniewaz
opiera si¢ na prewencji oraz weryfikacji sytuacji ekonomiczno-finansowej klubu/SAD-u
a priori, w przeciwienstwie do Finansowego Fair Play UEFA, ktore przewiduje kontrole a poste-
riori oraz sankcje za naruszenie obowiazujacych zasad. W niniejszym artykule oméwiono
jedynie przepisy ogdlne, podczas gdy regulacje finansowe LaLigi przewidujg liczne procedury
odnoszace si¢ do indywidualnych i wyjgtkowych sytuacji, co umozliwia ich stosowanie
takze w przypadkach niestandardowych Jednocze$nie w regulacjach budzetowych LaLigi
dostrzegalny jest brak rozwigzan réznicujgcych sytuacje malych, srednich i duzych klubow/
SAD-6w. Wprowadzenie takiego podziatu mogloby usprawni¢ funkcjonowanie LCPD oraz
przyczyni¢ sie do wiekszej rownowagi ekonomicznej pomiedzy podmiotami. Chociaz Squad
Cost Limit pozwolit wielu klubom unikng¢ nadmiernych wydatkéw i utrzymac stabilng
sytuacje finansowg™, w przypadku mniejszych podmiotéw mogt jednoczesnie ograniczy¢
mozliwos$ci rozwoju. Istotng zaletg regulacji budzetowych LaLigi pozostaje wymuszanie
bardziej odpowiedzialnego zarzadzania finansami oraz ograniczanie nadmiernego ryzyka
ekonomicznego. Dzigki temu w sytuacjach kryzysowych, takich jak pandemia COVID-19
lub inne zdarzenia powodujace gwaltowny spadek przychodéw, kluby/SAD-y wystepujace
w hiszpanskiej lidze mogg pozostawacd stabilniejsze finansowo niz podmioty funkcjonujace
w innych panstwach. Ostatecznie, mimo Ze regulacje te sa restrykcyjne i bywajg postrze-
gane jako ucigzliwe, stuzg budowaniu trwatoséci oraz stabilnosci ekonomiczno-finansowej
podmiotéw. W rezultacie ryzyko bankructwa pozostaje mniejsze, a rywalizacja pomiedzy
klubami/SAD-ami staje si¢ bardziej wyréwnana.

Cho¢ bezposrednie przeniesienie rozwigzan funkcjonujacych wlidze hiszpanskiej na grunt
polski byloby trudne ze wzgledu na odmienny poziom rozgrywek i finansowania, warto
rozwazy¢ wprowadzenie limitu plac dla klubow uczestniczacych w rozgrywkach centralnych
w Polsce. Podmioty z LaLigi regularnie uczestniczag bowiem w Lidze Mistrzoéw UEFA®,
a lgczne przychody klubow/SAD-6w tej ligi wynoszg ok. 5 450 mln euro®. Dla poréwnania
kluby ekstraklasy w ostatnich latach uczestniczyly przede wszystkim w Lidze Konferen-
cji UEFA (UEFA Conference League), a ich taczne przychody wynosza ok. 1 270 mln z1*.
Wprowadzenie limitu plac mogloby przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia stabilnosci finansowej
klubéw w Polsce oraz ograniczenia zjawiska niegospodarnosci.

59 M.A. Rodilla, .M. Garcia Sanchez, Rendimiento empresarial en el sector futbolistico: andlisis de los principales clubes
esparioles, Observatorio Contable, Observatorio Contable 2024/2025, nr 16 (Noviembre-Junio), s. 13.

60 https://www.uefa.com/uefachampionsleague/standings/ (7.04.2026).
61 https://assets.laliga.com/assets/2026/03/18/originals/5658090da03d3a5134540accdc341c89.pdf (7.04.2026).

62 https://grantthornton.pl/wp-content/uploads/2025/09/Finansowa-Ekstraklasa-sezon-2024-2025-Grant-Thornton.pdf
(7.04.2026).
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Neutralnos¢ technologiczna a prawo do odliczenia VAT
na tle Krajowego Systemu e-Faktur (KSeF)

ABSTRAKT

W artykule przeanalizowano mechanizm Krajowego Systemu e-Faktur w kontekscie jego zgodnosci z zasada
neutralnosci podatku od towaréw i ustug oraz — w konsekwencji - mozliwosci realizacji podstawowego prawa
podatnika, jakim jest prawo do odliczenia podatku VAT. Obowigzkowe wprowadzenie KSeF od 2026 roku
nie stanowi wylacznie kolejnego etapu cyfryzacji rozliczen podatkowych, lecz powoduje réwniez struktu-
ralne przeksztalcenie relacji miedzy podatnikiem a panstwem w zakresie realizacji prawa do odliczenia.
W tym kontekscie zasadnicze pytanie badawcze sprowadza si¢ do ustalenia, czy wprowadzenie obowigz-
kowego Krajowego Systemu e-Faktur stanowi dopuszczalne - w $wietle prawa Unii Europejskiej — ogra-
niczenie zasady neutralno$ci VAT, w szczegolnoséci w zakresie realizacji prawa do odliczenia podatku
naliczonego.

Przyjeto hipotez¢ badawczg, zgodnie z ktéra implementacja obowigzkowego systemu e-fakturowania
moze prowadzi¢ do ograniczenia zasady neutralnoéci VAT poprzez wprowadzenie dodatkowych warunkéow
o charakterze technologicznym, wplywajacych na skuteczno$¢ wykonywania prawa do odliczenia.

Rozwinigto réwniez koncepcje neutralnosci technologicznej prawa podatkowego oraz wskazano nowe
zagrozenia dla neutralnosci VAT wynikajace z ryzyka technologicznego i automatyzacji proceséw kontro-
Inych. Sformutowano postulat wykladni zasady neutralnoéci w warunkach cyfryzacji, z uwzglednieniem
wymogow proporcjonalnosci, pewnosci prawa oraz skutecznej ochrony praw podatnikéw. Analiza pozwala
stwierdzi¢, ze w warunkach funkcjonowania KSeF zachowany zostaje nadrzedny charakter materialnych
przestanek prawa do odliczenia VAT, a ewentualne uchybienia formalne lub technologiczne nie moga
ogranicza¢ prawa podatnika, pod warunkiem braku ryzyka naruszenia intereséw fiskalnych panstwa.
Badania przeprowadzono z wykorzystaniem metody dogmatycznoprawnej, pozwalajacej na systematycz-
ne zbadanie przepisow ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz ich interpretacji w kontek$cie zasady
neutralno$ci, a takze metody prawnoporéwnawczej, umozliwiajacej odniesienie do rozwigzan w zakresie
e-fakturowania funkcjonujacych w innych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej. Ponadto przeprowa-
dzono analize orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, uwzgledniajac wyroki ksztaltujace
prawo do odliczenia podatku naliczonego w $wietle uchybien formalnych i technologicznych.

SEOWA KLUCZOWE

KSeF, zasada neutralnosci, podatek VAT, prawo do odliczenia, faktura ustrukturyzowana
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Technological neutrality and the right to deduct VAT in the context of the National
e-Invoicing System (KSeF)

ABSTRACT

The aim of this article is to verify the mechanism of the National e-Invoicing System (Krajowy System
e-Faktur, KSeF) in terms of its compliance with the principle of neutrality of value added tax and, con-
sequently, the exercise of the taxpayer’s fundamental right, namely the right to deduct VAT. This issue is
particularly important due to the fact that the dynamic development of information technologies used
by tax administrations leads to a significant change in the context of the functioning of VAT neutrality.
The mandatory introduction of KSeF from 2026 does not merely constitute another stage in the digitaliza-
tion of tax settlements but results in a structural transformation of the relationship between the taxpayer
and the state with regard to the exercise of the right to deduct VAT.

The main research question is to determine whether the mandatory introduction of KSeF constitutes
a restriction on the principle of neutrality permissible under European Union law, in particular in with
regard to exercising the right to deduct input tax. The research hypothesis is that the compulsory im-
plementation of KSeF may lead to a restriction on the principle of neutrality by introducing additional
technological conditions that affect the effectiveness of exercising the right to deduct VAT. The article
develops the concept of technological neutrality of tax law and identifies new threats to VAT neutrality
arising from technological risk and the automation of control processes. The conclusions lead to a postulate
for interpreting the principle of neutrality in the conditions of digitalization, taking into account the re-
quirements of proportionality, legal certainty, and effective protection of taxpayers’ rights. The analysis
allows for the conclusion that, under the operation of KSeF, the overriding character of the substantive
conditions for the right to deduct VAT is preserved, and that possible formal or technological deficiencies
may not limit the taxpayer’s right, provided that there is no risk of infringement of the fiscal interests
of the state. The research was conducted using the dogmatic-legal method, enabling a systematic ex-
amination of the provisions of the Goods and Services Tax Act and their interpretation in the context
of the principle of neutrality, and the comparative legal approach, enabling comparisons to be made with
e-invoicing solutions functioning in other European Union Member States. In addition, an analysis of
the case law of the Court of Justice of the European Union was carried out, taking into account judgments
shaping the application of the right to deduct input tax in light of formal and technological deficiencies.

KEYWORDS

National e-Invoicing System, principle of neutrality, value added tax, right to deduct input tax, structured
invoice

Wprowadzenie

Neutralno$¢ podatku od towaréw ustug i nalezy do podstawowych zasad wspdlnego sys-
temu podatku VAT, ksztaltujac jego konstrukcje zaréwno na poziomie prawa unijnego,
jak i krajowego’. Jej normatywng podstawe stanowig przepisy dyrektywy 2006/112/WE

1 P Smolen, W. Wojtowicz, Prawo podatkowe, Warszawa 2023, s. 250-251.

2 D. Gibasiewicz, Zasada neutralnosci w podatku od wartosci dodanej w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej, Warszawa 2012, s. 60-65.
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w sprawie wspolnego systemu podatku od wartosci dodanej’, w szczeg6lnosci regulacje doty-
czgce prawa do odliczenia podatku naliczonego®. Nalezy podkresli¢, ze neutralno$¢ podat-
kowa jest interpretowana réwniez w ujeciu ekonomicznym® jako gwarancja nieobcigzania
podatkiem podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢ gospodarczg, gdyz jego cigzar przenoszony
jest na koncowego konsumenta. Kluczowym instrumentem realizacji tej zasady pozostaje
prawo do odliczenia podatku naliczonego®, ktére - zgodnie z utrwalonym stanowiskiem
doktryny’ i orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej® - nie powinno
podlega¢ nadmiernym ani arbitralnym ograniczeniom.

W polskim systemie podatkowym w ostatniej dekadzie wprowadzono szereg mechanizméw
o charakterze doraznym, ktére nie spelnity zakladanych funkeji normatywnych i praktycznych,
czego przykladem moze by¢ mechanizm odwrotnego obciazenia. Na tym tle Krajowy System
e-Faktur nalezy do rozwigzan budzacych istotne watpliwosci, poniewaz jego konstrukeja
legislacyjna nie zostala poprzedzona wystarczajacg analizg ani rzetelng weryfikacja skutkow
funkcjonowania tego systemu w praktyce’. Mimo wskazanych zastrzezen ustawodawca
zdecydowal si¢ na etapowe wprowadzenie obowigzkowego Krajowego Systemu e-Faktur
od 1 lutego 2026 roku. Poczatkowo obowigzek ten bedzie dotyczyl przedsiebiorcow, ktérych
sprzedaz brutto (wraz z podatkiem VAT) w 2024 roku przekroczyta 200 mln zI. Od 1 kwiet-
nia 2026 roku obowigzek ten zostanie rozszerzony na pozostatych podatnikéw VAT™.

Neutralnos¢ technologiczna jako nowy wymiar neutralnosci podatku VAT

Postepujaca cyfryzacja administracji podatkowej prowadzi do coraz szerszego wykorzysty-
wania narzedzi teleinformatycznych przez organy podatkowe w celu wykonywania kompe-
tencji zwigzanych z weryfikacja prawidlowosci realizacji obowiazkéw podatkowych przez
podatnikéw". Mechanizm funkcjonowania Krajowego Systemu e-Faktur uzasadnia potrzebe
analizy relacji pomiedzy zasadg neutralnosci podatku od towaréw i ustug a rozwigzaniami
technologicznymi wykorzystywanymi przy wykonywaniu obowigzkéw podatkowych,

3 Dyrektywa Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu podatku od wartoéci dodanej
(Dz.U. L 347 2006.347); dalej: dyrektywa 2006/112/WE.

Tamze, art. 167-172.

Tamze, art. 1 ust. 2.

Tamze, art. 168-169.

A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2023, s. 196-198.

Wyrok TSUE z 15 wrze$nia 2016 r., C-518/14, EUR-Lex 62014CJ0518.

Odroczenie obowigzku stosowania KSeF od dnia 1 kwietnia 2026 r. Jakie skutki spowoduje przekroczenie limitu wartosci
sprzedazy?, https://isp-modzelewski.pl/serwis/odroczenie-obowiazku-stosowania-ksef-od-dnia-1-kwietnia-2026-1-
jakie-skutki-spowoduje-przekroczenie-limitu-wartosci-sprzedazy/ (30.03.2026).

O 0 N N Ul

10 Wprowadzenie Krajowego Systemu e-Faktur (KSeF) w Polsce nastepuje etapowo w 2026 r.: od 1 lutego 2026 r. sys-
tem ma zastosowanie do podatnikéw, ktérych sprzedaz brutto (facznie z VAT) w 2024 r. przekroczyta 200 mln zi,
natomiast od 1 kwietnia 2026 r. obejmie pozostatych podatnikéw VAT. W przypadku najmniejszych podatnikéw,
ktorych obroty i liczba faktur nie przekraczaja okreslonych progéw, termin wdrozenia zostat przesuniety na 1 stycznia
2027 r. Zob. Krajowy System e-Faktur wystartowal, https://ksef.podatki.gov.pl/wyjasnienia/krajowy-system-e-faktur-
-wystartowal/ (29.01.2026).

11 M. Jabloniska, M. Podlecki, Krajowy System e-Faktur - innowacja w polskim systemie podatkowym, Gdansk 2025, s. 2-3.
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ktére moga wplywac na sposob realizacji tej zasady. W szczegdlnosci moga pojawic si¢ problemy
zwiazane z wprowadzaniem obowigzkowych, scentralizowanych systeméw informatycznych,
ktére z zalozenia powinny pozostawaé neutralne wobec sytuacji prawnej podatnika, lecz
w praktyce moga oddziatywaé na skuteczno$¢ wykonywania prawa do odliczenia podatku
naliczonego".

Nalezy podkresli¢, ze neutralno$¢ technologiczna rozwija funkcjonalnie zasadg neutralnosci
VAT" jest rozumiana jako wymag, aby zastosowanie okreslonych rozwigzan technicznych
nie prowadzilo do modyfikacji zakresu praw i obowigzkéw podatnikéw w poréwnaniu
z modelami tradycyjnymi. W odniesieniu do podatku VAT oznacza to, ze wybdr okreslo-
nego modelu cyfrowego, w tym scentralizowanego systemu fakturowania, nie powinien
skutkowa¢ ograniczeniem ani warunkowaniem realizacji prawa do odliczenia podatku
naliczonego™.

W ujeciu prawnym naruszenie zasady neutralnosci VAT wigze si¢ przede wszystkim
znadmiernym formalizmem polegajacym na uzaleznianiu prawa do odliczenia od spelnienia
wymogow niemajacych znaczenia materialnoprawnego”, z wyjatkiem sytuacji, w ktorych
ograniczenia takie stanowig wyraz dopuszczalnych odstepstw od zasady neutralnosci,
wyraznie przewidzianych w przepisach ustawy o podatku od towaréw i ustug'® lub dyrek-
tywy 2006/112/WE". Wprowadzenie zaawansowanych narzedzi cyfrowych generuje jednak
jako$ciowo nowy rodzaj zagrozen dla neutralno$ci podatku'. Ograniczenia te nie wynikaja
bezposrednio z normatywnej tre$ci przepiséw prawa podatkowego, lecz z praktycznego
funkcjonowania systemoéw teleinformatycznych, ktore staja si¢ nieodzownym elementem
realizacji obowigzkéw ewidencyjnych i dokumentacyjnych podatnikow”.

Krajowy System e-Faktur, jako rozwigzanie o charakterze powszechnie obowigzujg-
cym, odchodzi od tradycyjnego modelu ,,zwyktej papierowej faktury” jako dokumentu
potwierdzajacego zaistnienie zdarzenia gospodarczego na rzecz systemu teleinformatycz-
nego warunkujacego dopuszczenie e-faktury do obrotu prawnego. Dokument ten bedzie
funkcjonowat jako ,faktura ustrukturyzowana”, ktéra nie tylko potwierdza dokonanie
transakeji gospodarczej, lecz réwniez wplywa na moment powstania prawa do odliczenia
podatku naliczonego™. W konsekwencji realizacja zasady neutralnodci zostaje powigzana
z prawidlowym i terminowym dzialaniem infrastruktury informatycznej, nad ktora podatnik
nie sprawuje pelnej kontroli.

12 J. Kiszka, Neutralnos¢ i stabilnos¢ opodatkowania w zatozeniach i praktyce na przyktadzie regulacji polskich i Unii Euro-
pejskiej, Lublin 2001, s. 110-115.

13 K. Lukasik, Przysztos¢ technologiczna Polski w wyobrazeniach decydentéw, Warszawa 2024, s. 35.

14 Przepisy w KSeF sq sprzeczne z prawem UE, https://isp-modzelewski.pl/serwis/przepisy-w-ksef-sa-sprzeczne-z-prawem-
-ue/ (1.02.2026).

15 Wyrok TSUE z 21 czerwca 2012 r., C-80/11, EUR-Lex 62011CJ0080.

16 Zob. art. 88 Ustawy z 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz.U. 2023 poz. 443 z pozn. zm.).

17 Zob. art. 176-177 dyrektywy 2006/112/WE.

18 A. Gomulowicz, Zasady podatkowe wczoraj i dzis, Warszawa 2001, s. 44.

19 A. Palys, E. Frankowski, A. Lapierre, Krajowy system e-faktur (KSeF). Poradnik podatnika, Warszawa 2024, s. 15-45.

20 M. Sikorski, Relacje migdzy podatnikiem a administracjg podatkowg, Zeszyty Naukowe PWSZ w Plocku. Nauki Eko-
nomiczne 2019, nr 27, s. 130.
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Prawo do odliczenia podatku VAT a ryzyko technologiczne

Jednym z najbardziej problematycznych aspektéw funkcjonowania KSeF w perspektywie
zasady neutralnosci VAT jest przeniesienie czesci ryzyka zwigzanego z realizacjg prawa
do odliczenia na sfere technologiczng. Awarie systemowe, przerwy w dostepnosci systemu,
bledy integracyjne po stronie interfejséw ksiegowych, a takze automatyczne odrzucanie faktur
mogg prowadzi¢ do opdznien w wystawieniu lub otrzymaniu faktury ustrukturyzowanej?.
Ponadto mogg wystgpi¢ nieprawidtowosci zwigzane m.in. z blednym numerem NIP na fakturze
albo otrzymaniem faktury od niewlasciwego podatnika. Nalezy jednak wyraznie podkresli¢,
ze samo pojawienie sie faktury w KSeF nie przesadza o jej prawidlowosci. Podatnik pozostaje
zobowigzany do weryfikacji kazdej faktury zwigzanej z prowadzong dziatalnoscia, w szcze-
golnosci w zakresie ustalenia, czy wykazane w niej transakcje rzeczywiscie miaty miejsce.
Wrystapienie blednej faktury w KSeF moze skutkowa¢ nie tylko czasowym lub trwatym bra-
kiem mozliwo$ci skorzystania z prawa do odliczenia podatku naliczonego - mimo spetnienia
materialnych przestanek tego prawa — lecz réwniez brakiem mozliwosci zaliczenia wydatku
do kosztéw uzyskania przychodéw oraz powstaniem istotnych probleméw w toku kontroli
podatkowej lub celno-skarbowej*. Istotne znaczenie w tym zakresie ma stanowisko TSUE?,
zgodnie z ktérym opdznienie w realizacji prawa do odliczenia prowadzi do ekonomicznego
obcigzenia podatnika, naruszajgc zasade neutralnosci.

Tego rodzaju ograniczenia majg charakter posredni i pozostaja trudne do uchwycenia
z perspektywy klasycznych instytucji prawa podatkowego. Nie sg one bowiem rezultatem
decyzji ustawodawcy o wprowadzeniu okres$lonych warunkéw formalnych, lecz konsekwen-
cja przyjetego modelu technologicznego. Neutralno$¢ zostaje naruszona nie poprzez norme
prawng, lecz poprzez sposdb jej technicznej implementacji**.

Podczas analizy tego problemu wazne jest rowniez poréwnanie systeméw e-fakturowania
funkcjonujacych w Rumunii i Francji, gdzie stopien centralizacji oraz sposdb wdrozenia infra-
struktury cyfrowej bezposrednio wptywaja na zakres ryzyka technologicznego oddziatujacego
na realizacje prawa do odliczenia VAT. Nalezy przy tym podkresli¢, ze prawo do odliczenia
powstaje z chwilg, gdy podatek staje si¢ wymagalny®, natomiast jego wykonanie uzaleznione
jest od posiadania faktury*’. Wprowadzenie modelu e-fakturowania, w ktérym uzyskanie
faktury zalezy od dziatania systemu teleinformatycznego administracji, prowadzi do sytuacji,
w ktdrej czynniki technologiczne moga wptywacé na realizacje prawa do odliczenia.

Scentralizowany model przyjety w Rumunii w systemie RO e-Factura prowadzi do
uzaleznienia skutecznosci faktury od jej przetworzenia przez system administracji podat-
kowej, co zwieksza ryzyko opodznien lub zakldcen w wykonywaniu prawa do odliczenia.

21 Tryb awaryjny, https://ksef.podatki.gov.pl/informacje-ogolne-ksef-20/tryb-awaryjny/(2.02.2026).
22 Wyrok NSA z 26 stycznia 2023 r., I FSK 2110/19, LEX nr 100019866.
23 Wyrok TSUE z 6 grudnia 2012 r., C-285/11, EUR-Lex - 62011CN0285.

24 J. Fornalik, M. Przybylski, Krajowy System e-Faktur 2024, (w:) J. Fornalik, Podstawowe informacje, zakres podmiotowy
i przedmiotowy KSeF, Warszawa 2024, s. 8-10.

25 Zob. art. 176 dyrektywy 2006/112/WE.
26 Tamze, art. 187a.
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W takim modelu awarie systemu lub btedy transmisji danych moga skutkowac¢ nie tylko
problemami technicznymi, lecz rdwniez realnymi konsekwencjami prawnymi dla podatnika,
ktéry nie moze skorzystac z prawa do odliczenia w ustawowym terminie”.

W Rumunii system RO e-Factura funkcjonuje jako obowigzkowa platforma centralna dla
transakcji B2B, co oznacza, ze podatnik jest w znacznym stopniu uzalezniony od dzialania
infrastruktury panstwowej. W konsekwencji, nawet spelnienie materialnych przestanek
prawa do odliczenia moze okazac si¢ niewystarczajace, jezeli faktura nie zostanie skutecznie
przetworzona przez system. Tym samym ryzyko technologiczne w Rumunii ma bardziej
bezposéredni i systemowy charakter niz w modelach zdecentralizowanych™.

Odmiennie uksztaltowano model funkcjonujacy we Francji, gdzie wdrazany system
e-fakturowania opiera si¢ na rozwiagzaniu hybrydowym zakladajacym wspdlistnienie plat-
formy publicznej oraz certyfikowanych operatoréw prywatnych”. Taka konstrukcja systemu,
w szczegolnosci dzieki rozproszeniu funkeji przesylania i przetwarzania faktur, ogranicza
ryzyko uzaleznienia realizacji prawa do odliczenia podatku VAT od awarii jednego cen-
tralnego systemu. Zakldcenia w funkcjonowaniu jednej z platform nie musza wigc automa-
tycznie prowadzi¢ do braku mozliwoéci wykonania przez podatnika prawa do odliczenia®,
cho¢ nadal moga generowac okreslone ryzyko technologiczne. Taki model sprzyja zachowaniu
prymatu materialnych przestanek prawa do odliczenia nad uwarunkowaniami technicznymi,
ograniczajac ryzyko, ze czynniki technologiczne beda determinowa¢ moment lub mozliwos¢
skorzystania z tego prawa.

Jednoczesnie szczegdlnego znaczenia nabiera pytanie o zgodno$¢ tych modeli z zasada
neutralnos$ci. W tym kontekscie poréwnanie rozwigzan przyjetych w Polsce, Rumunii
i Francji wskazuje, ze stopien centralizacji systemu e-fakturowania bezpo$rednio wplywa
na zakres ryzyka technologicznego oddzialujacego na realizacj¢ prawa do odliczenia
podatku VAT. O ile modele scentralizowane, takie jak KSeF oraz rumunski RO e-Fac-
tura, moga prowadzi¢ do uzaleznienia wykonania tego prawa od funkcjonowania sys-
temu teleinformatycznego administracji, o tyle model francuski, oparty na rozwigzaniu
hybrydowym, w wiekszym stopniu ogranicza to ryzyko, sprzyjajac zachowaniu neutral-
nosci podatku VAT. Jesli panstwo decyduje si¢ na centralizacje obiegu faktur i uzalez-
nienie prawa do odliczenia od funkcjonowania systemu teleinformatycznego, powinno
jednoczesnie zapewni¢ rozwigzania ograniczajace negatywne skutki ewentualnych zaklo-
cen technologicznych dla podatnikéw. Brak takich mechanizméw prowadzi do systemo-
wego ostabienia neutralnosci VAT, a tym samym do powstania dodatkowych obciagzen
po stronie podatnika.

27 https://static.anaf.ro/static/10/ Anaf/legislatie/ OUG_120_2021.pdf (27.03.2026).
28 https://mfinante.gov.ro/web/efactura (28.02.2026).
29 https://www.impots.gouv.fr/e-invoicing-la-facturation-eleectronique (29.03.2026).
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Automatyzacja kontroli a warunkowa neutralnos¢ VAT

Nowe technologie wykorzystywane w ramach KSeF umozliwiaja organom podatkowym
prowadzenie biezacej analizy danych oraz automatycznej selekcji transakcji pod katem ryzyka
naduzy¢ podatkowych. Z perspektywy interesu fiskalnego rozwigzanie to wzmacnia efek-
tywno$¢ poboru podatku oraz zwalczania oszustw podatkowych. Nalezy jednak zauwazy¢,
ze automatyzacja proceséw kontrolnych moze prowadzi¢ do przeksztalcenia prawa do odli-
czenia w prawo o charakterze warunkowym™. W praktyce oznacza to, ze realizacja prawa do
odliczenia moze zostac czasowo zawieszona lub zakwestionowana na podstawie systemowej
oceny transakcji, ktorej kryteria nie zawsze sg znane podatnikowi. Taki model rodzi istotne
watpliwosci z punktu widzenia zasady pewnosci prawa®, wynikajacej z Konstytucji RP.
W tej sytuacji neutralnosé¢, zamiast zachowywac charakter zasady bezwzglednej, zaczyna
funkcjonowa¢ jako neutralnos¢ kontrolowana technologicznie. Podatnik staje sie zatem
uczestnikiem systemu, w ktorym prawo materialne do odliczenia jest de facto uzaleznione
od poprawnosci funkcjonowania systemu informatycznego. Dodatkowo rozwigzanie moze
prowadzi¢ do dysproporcji wzgledem tradycyjnych procedur, w ktorych prawo do odliczenia
oceniano przede wszystkim wedlug kryteriéw materialnoprawnych. Reasumujac, mozna
stwierdzi¢, ze cyfryzacja rozliczen podatkowych w tym zakresie moze przesuwaé granice
dopuszczalnych odstepstw od zasady neutralnosci, uregulowanych zaréwno w ustawie
o p.tu.”, jak i w dyrektywie 2006/112/WE?>.

Opisane zjawisko wymaga rowniez rozpatrzenia w $wietle orzecznictwa Trybunalu Spra-
wiedliwoséci Unii Europejskiej, zgodnie z ktérym prawo do odliczenia podatku naliczonego
jest integralnym elementem mechanizmu podatku VAT i co do zasady nie moze podlega¢
arbitralnym ani nieproporcjonalnym ograniczeniom®. TSUE wielokrotnie wskazywal réw-
niez, ze panstwa cztonkowskie, wprowadzajac srodki stuzace zwalczaniu oszustw i naduzy¢
podatkowych, sa zobowigzane do zachowania réwnowagi pomiedzy interesem fiskalnym
a ochrong praw podatnika®. Automatyzacja kontroli podatkowej, oparta na algorytmach
analizy ryzyka, moze t¢ rownowage zaburzad, jezeli prowadzi do systemowego przesunie-
cia ciezaru dowodu na podatnika lub do prewencyjnego ograniczania prawa do odliczenia
bez uprzedniej, indywidualnej oceny okoliczno$ci danej sprawy’.

W tym kontekscie szczegdlna role odgrywa réwniez zasada proporcjonalnosci jako imma-
nentny element wspolnego systemu podatku VAT. O ile zastosowanie narzedzi informatycz-
nych wobec transakcji wysokiego ryzyka mozna uzna¢ za $rodek adekwatny i racjonalny,

30 J. Fornalik, M. Przybylski, Krajowy System e-Faktur 2024, (w:) K. Jaros, Proces wdrozenia KSeF, zmiany w procesach
wewnetrznych, Warszawa 2024, s. 193.

31 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483 art. 2); dalej: Konstytucja RP.
32 Zob. art. 88 ustawy o p.t.u.

33 Zob. art. 176-177 dyrektywy 2006/112/WE.

34 Wyrok TSUE z 21 marca 2018 r., C-533/16, EUR-Lex 62016CJ0533.

35 Wyrok TSUE z 14 lutego 1985 r., C-268/83, EUR-Lex 61983CJ0268.

36 Wyrok TSUE z 29 lutego 1996 r., C-110/94, EUR-Lex 61994CJ0110.
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o tyle automatyczne wstrzymywanie zwrotu podatku lub kwestionowanie prawa do odlicze-
nia wylgcznie na podstawie wynikéw analizy systemowej moze wykracza¢ poza to, co jest
konieczne dla realizacji celu polegajacego na ochronie intereséw finansowych panstwa”.
W rezultacie neutralnos¢ podatku VAT ulega dalszej modyfikacji - nie tylko poprzez normy
prawne wprowadzajace wyjatki od tej zasady, lecz takze poprzez praktyke stosowania prawa,
uksztattowang przez funkcjonowanie narzedzi cyfrowych®.

Zajmujac si¢ powyzszym tematem, nie mozna pomina¢ aspektu przejrzystosci dzialania
administracji podatkowej. Procedura oceny ryzyka organizacji panstwowej, jezeli opiera si¢
na niejawnych kryteriach lub modelach decyzyjnych, ogranicza mozliwos$¢ skutecznej
obrony praw podatnika. Wobec tego podatnik, nie znajac przyczyn zakwalifikowania
danej transakcji jako naduzycia w $wietle kryteriéw systemowych, zostaje pozbawiony
realnej mozliwo$ci wykazania swojej dobrej wiary oraz dochowania nalezytej staranno$ci®.
Tym samym dochodzi do ostabienia standardéw proceduralnych, ktére w klasycznym modelu
kontroli podatkowej pelnily funkcj¢ gwarancji ochrony neutralnosci VAT.

W systemowym ujeciu e-fakturowania mozna zatem moéwic¢ o wdrozeniu nowego modelu
neutralnosci — neutralnosci warunkowej, uzaleznionej od zachowan podatnika zgodnych
z prawem, nie tylko z przepisami prawa materialnego, lecz takze z logika i wymaganiami
systemow teleinformatycznych administracji skarbowej. Model ten powoduje, Ze ewentualne
bledy techniczne, opdznienia systemowe lub nieprawidtowosci w dziataniu algorytmoéw
moga wywolywa¢ skutki prawne poréwnywalne z naruszeniem obowigzkow podatkowych®.
Takie rozwigzanie budzi powazne watpliwo$ci z punktu widzenia zasady neutralnosci podatku
VAT, poniewaz ci¢zar ryzyka zwiagzanego z funkcjonowaniem infrastruktury cyfrowej zostaje
w znacznym stopniu przerzucony na podatnika.

W $wietle przedstawionych argumentdw nalezy uzna¢, ze automatyzacja kontroli podatko-
wej w ramach KSeF, cho¢ niewatpliwie wzmacnia skuteczno$c fiskalng panstwa, réwnoczesnie
przyczynia sie do dalszego ograniczania bezwzglednego charakteru zasady neutralnosci.
Coraz cz¢sciej funkcjonuje ona nie jako prawo o charakterze pierwotnym i bezposrednim,
lecz jako uprawnienie podlegajace biezgcej weryfikacji technologiczne®. Zjawisko to powinno
sklania¢ ustawodawce oraz organy podatkowe do zachowania szczegdlnej ostroznosci przy
projektowaniu i stosowaniu narzedzi cyfrowych, tak aby wyjatki od zasady neutralnosci
nie byly wprowadzane posrednio, poza wyrazng podstawa normatywna przewidziana
w prawie unijnym i krajowym.

37 Wyrok TSUE z 21 pazdziernika 2010 r., C-385/09, EUR-Lex 62009CJ0385.

38 A. Fal, Nowoczesne biuro rachunkowe - organizacja, renoma, odpowiedzialnos¢, wspélpraca z klientem, Warszawa 2023,
s. 185-186.

39 Wyrok TSUE z 22 pazdziernika 2015 r., C-277/14, EUR-Lex 62014CJ0277.
40 Wyrok TSUE z 15 wrzesnia 2016 r., C-518/14, EUR-Lex 62014CJ0518.

41 J.Klupa, RPO interweniuje w sprawie KSeF. Nowy system faktur jest niezgodny z Konstytucjg?, https:/[www.gazetaprawna.
pl/wiadomosci/kraj/artykuly/10631852,ksef-kontrowersje-rpo-konstytucyjnosc-faktur.html (1.02.2026).
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Nowa wyktadnia zasady neutralnosci w warunkach KSeF

Wprowadzenie obowigzkowego Krajowego Systemu e-Faktur (KSeF) nalezy do najwazniej-
szych wyzwan systemowych dotyczgcych podatku od towaréw i ustug w Polsce. Cyfryzacja
procesu fakturowania, motywowana potrzebg uszczelnienia systemu VAT, zwigckszenia
transparentnosci obrotu gospodarczego oraz poprawy efektywnosci kontroli podatkowej,
nie pozostaje jednak obojetna z punktu widzenia realizacji podstawowych zasad kon-
strukcyjnych tego podatku. Szczegélnie aktualne stalo si¢ pytanie o zakres i sposdb rozu-
mienia zasady neutralnoéci VAT w warunkach postepujacej informatyzacji obowigzkow
podatkowych*.

Zasada neutralnoéci VAT stanowi fundament wspdlnego systemu podatku od wartosci
dodanejijest konsekwentnie akcentowana w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej jako zasada o charakterze materialnym, ktérej podstawowym instrumentem
pozostaje prawo do odliczenia podatku naliczonego®’. Prawo to powinno by¢ wykonywane
w mozliwie najszerszym zakresie, a jego ograniczenia mogg mie¢ jedynie charakter wyjat-
kowy i muszg wynika¢ wprost z obowigzujacych przepiséw**. Neutralnosé VAT ma bowiem
zapewniac, aby podatek ten nie obcigzal ekonomicznie podatnikéw prowadzgcych dziatalnos¢
opodatkowang, lecz byt ostatecznie ponoszony przez konsumenta koricowego™.

Nalezy podkresli¢, ze w kontek$cie wdrozenia KSeF szczegdlng role odgrywa relacja
pomiedzy neutralno$cig VAT a neutralnoscig technologiczng. Nowe technologie przestaja
bowiem pelni¢ funkcje wylacznie technicznego narzedzia realizacji obowigzkdw podatkowych,
a stajg sie czynnikiem realnie wptywajacym na mozliwos¢ wykonywania praw podatnika.
W ujeciu dogmatycznym neutralno$¢ VAT powinna by¢ interpretowana szerzej i obejmowac
réwniez ochrone podatnika przed negatywnymi konsekwencjami ryzyka technologicznego
pozostajacego poza jego kontrolg*’. W przeciwnym razie prawo do odliczenia podatku VAT,
cho¢ formalnie zagwarantowane na poziomie normatywnym, moze ulec istotnemu ograni-
czeniu w praktyce stosowania.

Problem moze ujawnic si¢ szczegdlnie w okresie przejsciowym wdrazania KSeF, kiedy
mozliwe s3 sytuacje asymetrii technologicznej pomiedzy uczestnikami obrotu gospodar-
czego. Moze dojs¢ wowczas do sytuacji, w ktorej podatnik nie jest jeszcze objety obowigzkiem
korzystania z KSeF albo nie posiada pelnej gotowosci technicznej do jego stosowania, podczas
gdy jego kontrahenci juz funkcjonujg w tym systemie. W takiej konfiguracji podatnik moze
zosta¢ faktycznie zmuszony do odbioru faktur ustrukturyzowanych mimo braku realnego
wplywu na sposéb ich wystawienia oraz przy ograniczonym dostepie do mechanizmoéw syste-
mowych. Prawo do odliczenia podatku VAT zaczyna wowczas zaleze¢ nie tyle od materialnej

42 M. Krzeminska, Krajowy system e-faktur, Warszawa 2024, s. 31-38.
43 Wyrok TSUE z 15 stycznia 1998 1., C-37/95, EUR-Lex 61995CJ0037.
44 Wyrok TSUE z 21 marca 2000 r., C-110/98, EUR-Lex 61998CJ0110.
45 A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki..., dz. cyt., s. 230-233.

46 A.Kuchta, Ministerstwo Finansow bagatelizuje problemy z KSeF. Jest odpowiedZ na interpelacje poselskg, https://ksiego-
wosc.infor.pl/ksef/7510730,ministerstwo-finansow-bagatelizuje-problemy-z-ksef-jest-odpowiedz-na-interpelacje-po
selska.html (2.02.2026).

29


https://ksiegowosc.infor.pl/ksef/7510730,ministerstwo-finansow-bagatelizuje-problemy-z-ksef-jest-odpowiedz-na-interpelacje-poselska.html
https://ksiegowosc.infor.pl/ksef/7510730,ministerstwo-finansow-bagatelizuje-problemy-z-ksef-jest-odpowiedz-na-interpelacje-poselska.html
https://ksiegowosc.infor.pl/ksef/7510730,ministerstwo-finansow-bagatelizuje-problemy-z-ksef-jest-odpowiedz-na-interpelacje-poselska.html

Sebastian Domagata

poprawnosci rozliczenia, ile od dziatan innych podmiotéw oraz sprawnosci infrastruktury
informatycznej, co moze prowadzi¢ do naruszenia zasady neutralnosci”.

Waznym punktem odniesienia dla oceny tej sytuacji pozostaje interpretacja indywidu-
alna Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej z 2 stycznia 2026 roku, w ktérej organ jed-
noznacznie wskazal, Ze samo wystawienie faktury z naruszeniem obowigzku korzystania
z KSeF nie moze automatycznie prowadzi¢ do pozbawienia nabywcy prawa do odliczenia
podatku naliczonego. Decydujace znaczenie zachowuja bowiem materialne przestanki prawa
do odliczenia, tj. rzeczywiste dokonanie transakcji oraz jej zwigzek z dziatalnoscig opodat-
kowang podatnika. Stanowisko to pozostaje zgodne z utrwalong linig orzeczniczg TSUE,
zgodnie z ktorg uchybienia formalne nie moga prowadzi¢ do odmowy prawa do odliczenia,
jezeli spetnione zostaly materialne warunki korzystania z tego uprawnienia i nie wystepuje
ryzyko uszczuplenia wpltywoéw podatkowych*.

W kontekscie KSeF interpretacja ta ma szczegdlne znaczenie, poniewaz potwierdza
nadrzedno$¢ zasady neutralnoéci VAT nad nadmiernym formalizmem technologicznym.
Jednoczesnie administracja skarbowa sygnalizuje, ze w poczatkowym okresie funkcjono-
wania KSeF nacisk kladziony jest przede wszystkim na dostosowanie systemow i proceséw
fakturowania, a nie na sankcjonowanie opdznien w przekazywaniu faktur wystawionych
w trybie offline®. Nie oznacza to jednak braku odpowiedzialnoéci podatnikow ani pelnej
swobody dziatania. Nadal obowigzuja sankcje zwigzane z nierzetelnym fakturowaniem,
w szczegolnosci w przypadku btedéw merytorycznych, nieprawidiowego rozliczenia podatku
czy niespojnosci danych przekazywanych administracji skarbowej.

Nalezy podkresli¢, ze KSeF nie znosi odpowiedzialnoéci podatkowej, lecz modyfikuje
sposob jej weryfikacji, opierajac go na danych ustrukturyzowanych, poréwnywalnych
i przetwarzanych w czasie rzeczywistym. Okres przejsciowy powinien by¢ traktowany jako
etap praktycznej weryfikacji gotowosci organizacyjnej podatnikéw, obejmujacej testowanie
proceséw, symulowanie sytuacji awaryjnych oraz identyfikacje ryzyka zwigzanego z cyfro-
wym obiegiem dokumentéw. Pozwala to na skorygowanie przyjetych rozwigzan jeszcze przed
momentem, w ktérym KSeF stanie sie powszechnym standardem rynkowym®.

W warunkach cyfrowego fakturowania zasada neutralnosci VAT wymaga nowej, rozsze-
rzonej wykladni, uwzgledniajacej wplyw technologii na rzeczywista mozliwos¢ wykonywania
praw. Neutralnos¢ ta nie moze by¢ ograniczana wyltacznie z powodu naruszenia obowiazkéw
technicznych lub organizacyjnych, jezeli nie towarzyszy temu zakwestionowanie samej
transakeji ani zagrozenie dla intereséw fiskalnych panstwa. KSeF powinien by¢ postrzegany
jako narzedzie administracyjne stuzace usprawnieniu poboru podatku, a nie jako instrument
redefiniujacy materialny zakres prawa do odliczenia podatku VAT.

47 M. Przybylski, Podstawowe informacje, zakres podmiotowy i przedmiotowy KSeF?, Warszawa 2023, s. 6-8.

48 Interpretacja indywidualna z 2 stycznia 2026 r., Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej, 0114-KDIP2-2.4010.547.
2025.2.RK (1.02.2026).

49 Co warto wiedzie¢ przed startem II etapu wdrozenia Krajowego Systemu e-Faktur, https://www.zachodniopomorskie.
kas.gov.pl/izba-administracji-skarbowej-wszczecinie/wiadomosci/aktualnosci/-/asset_publisher/nlU2/content/co-
warto-wiedziec-przed-startem-ii-etapu-wdrozenia-krajowego-systemu-faktur?/ (29.03.2026).

50 Zmiany w JPK po wejéciu KSeF. Co powinni wiedzie¢ przedsigbiorcy?, https://portal.faktura.pl/biznes/poradnik-
-przedsiebiorcy/zmiany-w-jpk-po--wejsciu-ksef-co-powinni-wiedziec-przedsiebiorcy/ (10.01.2026).
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Podsumowanie

Analiza funkcjonowania obowigzkowego Krajowego Systemu e-Faktur w Polsce wskazuje,
ze zasada neutralnosci podatku od towaréw i ustug, tradycyjnie rozumiana w kategoriach
normatywnych i ekonomicznych, wymaga reinterpretacji w $wietle rozwoju technologii
cyfrowych. Przeprowadzone badania pozwalaja sformutowa¢ wnioski o charakterze syste-
mowym, odnoszace si¢ do relacji pomiedzy cyfryzacjg administracji podatkowej a funda-
mentalnymi zasadami wspdlnego systemu podatku VAT. W tym kontekscie istotne pozostaje
ustalenie, w jakim stopniu rozwigzania technologiczne wplywaja na praktyczne wykony-
wanie prawa do odliczenia podatku naliczonego®. Wdrozenie Krajowego Systemu e-Faktur
ujawnia bowiem napigcie pomiedzy dazeniem do efektywnosci fiskalnej i automatyzacji
kontroli a konieczno$cig zachowania neutralno$ci podatku VAT jako zasady materialne;j.
W tej sytuacji pojawia si¢ pytanie, czy obecny model e-fakturowania zapewnia podatnikom
realng i skuteczng ochrong ich praw w warunkach postepujacej cyfryzacji.

Podsumowujac przeprowadzong analize, nalezy wskazac, ze wprowadzenie KSeF prowadzi
do przeniesienia znacznej cze$ci ryzyka realizacji prawa do odliczenia VAT na plaszczyzne
technologiczng, co moze skutkowac jego czasowym lub trwalym ograniczeniem mimo
spetnienia przestanek materialnych. Poréwnanie systemdéw przyjetych w Polsce, Rumunii
i Francji wskazuje, ze stopien centralizacji systemu bezposrednio wpltywa na skale tego
ryzyka, co potwierdza, iz problem ten ma charakter ogdlnoeuropejski i wpisuje si¢ w szerszy
kontekst funkcjonowania wspolnego systemu podatku od wartosci dodanej. Jednoczesnie
rozwigzania hybrydowe lepiej chronig neutralno$¢ podatku, ograniczajac zalezno$¢ podatnika
od jednego systemu teleinformatycznego™. Dla zachowania spdjnosci z zasada neutralnosci
VAT konieczne pozostaje wprowadzenie rozwigzan ograniczajacych wptyw zaklocen tech-
nologicznych na sytuacj¢ podatnika, tak aby cyfrowa infrastruktura nie determinowala
faktycznej mozliwosci skorzystania z prawa do odliczenia.

Whioski ptynace z przeprowadzonych analiz wskazujg na koniecznos¢ wyraznego roz-
dzielenia odpowiedzialno$ci podatnika od ograniczen wynikajacych z automatyzacji sys-
temu, tak aby prawo do odliczenia VAT nie zalezalo od bledow technicznych lub dziatan
innych podmiotéw. Wazne pozostaje rowniez zapewnienie mechanizméw proceduralnych
umozliwiajacych podatnikowi skuteczne dochodzenie swoich praw w przypadku watpliwo-
$ci dotyczacych poprawnosci faktur. W tym kontekscie szczegolng role odgrywa réwniez
orzecznictwo TSUE™ i NSA™, ktdre dostarcza praktycznych wskazéwek interpretacyjnych
pozwalajacych zachowa¢ nadrzedno$¢ materialnych przestanek prawa do odliczenia wobec
uchybien formalnych lub technologicznych.

Neutralno$¢ technologiczna staje si¢ jednym z kluczowych kryteriéw oceny nowych
rozwigzan systemowych, wskazujac, ze narzedzia informatyczne, takie jak KSeF, nie s3
jedynie neutralnymi instrumentami wspierajagcymi stosowanie prawa podatkowego, lecz

51 Wyrok TSUE z 21 czerwca 2012 r., C-80/11, EUR-Lex 62011CJ0080.

52 https://www.impots.gouv.fr/e-invoicing-la-facturation-eleectronique (29.03.2026).
53 Wyrok TSUE z 15 wrzeénia 2016 r., C-518/14, EUR-Lex 62014CJ0518.

54 Wyrok NSA z 29 marca 2023 r., sygn. I FSK 2110/19.
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moga aktywnie wplywaé na zakres i skuteczno$¢ praw podatnikéw. W tym kontekscie
oczywiste staje sie, ze prawo do odliczenia podatku VAT* nie powinno zaleze¢ wyltgcznie
od dziatania systemu, nad ktérym podatnik nie ma kontroli, ani od algorytmicznych ocen
jego transakcji, ktérych kryteria nie s3 w petni jawne. Mechanizm funkcjonowania KSeF
ujawnia roéwniez zagrozenia o charakterze paradoksalnym, w ktérych podatnik nieuczest-
niczacy jeszcze w systemie moze zosta¢ zmuszony do odbioru faktur generowanych przez
kontrahentéw korzystajacych juz z KSeF. Okolicznosci te wskazujg na nieréwne traktowanie
podatnikéw wynikajace z funkcjonowania systemu informatycznego, w ktérym materialne
prawo do odliczenia podatku VAT zostaje uzaleznione od dzialan innych uczestnikéw
systemu, a nie wylacznie od prawidlowosci dzialan samego podatnika. Neutralno§¢ VAT,
zamiast zachowywac¢ charakter zasady bezwzglednej, podlega wigc ograniczeniom w praktyce
stosowania prawa i staje sie neutralnoécig kontrolowang technologicznie. Z tego wzgledu
od organdéw podatkowych nalezy wymagacé szczegdlnej starannosci przy projektowaniu
i wdrazaniu cyfrowych mechanizméw e-fakturowania.

Z perspektywy dogmatycznej i komparatystycznej nalezy podkresli¢, ze niedoskonatosci
zwiazane z wdrozeniem tego systemu nie przekreslaja zasady neutralnosci VAT, lecz wskazuja
na konieczno$¢ dostosowania jej do realiéw cyfryzacji. Neutralnoé¢ technologiczna powinna
obejmowac zaréwno ochrong podatnika przed nadmiernym formalizmem i ryzykiem bledow
systemowych, jak i uwzglednia¢ prawnie dopuszczalne odstepstwa przewidziane w ustawie
o p.t.u>® oraz w dyrektywie 2006/112/WE¥, przy jednoczesnym zachowaniu wymogéw
proporcjonalnosci i pewnosci prawa.

Neutralno$¢ technologiczna staje si¢ wspolczesnie niezbednym elementem wyktadni
zasady neutralnoséci VAT, pozwalajacym ocenia¢ dopuszczalnos¢ rozwigzan cyfrowych
z perspektywy ich rzeczywistego wplywu na sytuacj¢ prawng podatnika.
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Udostepnianie dokumentacji zwigzanej zdowodami osobistymi
(analiza dogmatycznoprawna)

ABSTRAKT

Dokumentacja zwigzana z dowodami osobistymi moze by¢ zrédtem cennych informacji nie tylko dla pod-
miotéw realizujacych zadania publiczne, ale réwniez obywateli zainteresowanych badaniem dziejow ich
rodzin czy uzyskiwaniem pamiatek po bliskich osobach zmarlych. Jej udostepnianie odbywa si¢ na zasadach
okreslonych w ustawie o dowodach osobistych. Z uwagi na doniosto$¢ praktyczng zagadnienia w artykule
poddano analizie dogmatycznoprawnej przepisy regulujace udostepnianie dokumentacji zwiazanej z dowoda-
mi osobistymi. Celem badan byla identyfikacja i wyjasnienie kwestii problematycznych, ocena analizowanej
regulacji oraz sformulowanie postulatow zmian. Ustalono, ze ustawodawca wprowadzil zasade ograniczonego
dostepu do dokumentacji. Dokumentacje udostepnia organ gminy lub polski konsul bedacy w jej posiada-
niu, na uzasadniony wniosek ztozony przez uprawniony podmiot. Dostep do dokumentacji osoby zmarlej
przez jej bliskich jest mozliwy wylacznie po wykazaniu interesu prawnego, co w praktyce jest przedmiotem
kontrowersji. We wnioskach wskazano regulacje, ktore wymagaja korekty lub uzupelnienia, w szczegolnosci
zgloszono postulat ulatwienia dostepu do dokumentacji zwigzanej z dowodami osobistymi 0s6b zmartych
w celach genealogicznych i kultywowania ich pamieci przez osoby bliskie.

StOWA KLUCZOWE

dokumentacja zwigzana z dowodami osobistymi, udostepnianie dokumentacji, organ gminy, interes prawny

Sharing documentation related to identity cards: A dogmatic-legal analysis

ABSTRACT

Documentation related to identity cards can be a source of valuable information not only for entities
performing public tasks, but also for citizens interested in researching their family history or obtaining
mementos of deceased loved ones. Its sharing is governed by the provisions of the Identity Cards Act.
Due to the practical significance of the issue, the article provides a dogmatic-legal analysis of the provisions
regulating the disclosure of documentation related to identity cards. The aim of the research was to identify
and explain problematic issues, evaluate the analyzed regulations, and formulate proposals for changes.
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It was established that the legislator introduced the principle of limited access to documentation.
The documentation is made available by the municipal authority or Polish consul that possesses it, upon
a justified request submitted by an authorized entity. Access to the documentation of a deceased person
by their relatives is possible only after demonstrating a legal interest, which in practice is controversial.
The conclusions indicate regulations that require correction or supplementation, in particular, a proposal
to facilitate access to documentation related to the identity cards of deceased persons for genealogical
purposes and to cultivate relatives’ memory of them.

KEYWORDS

documentation related to identity cards, sharing of documentation, municipal authority, legal interest

Wprowadzenie

Ustawa z 6 sierpnia 2010 roku o dowodach osobistych', ktéra obowigzuje juz od 11 lat?,
wprowadzita wiele nowych rozwiazan w tym obszarze zadan publicznych, m.in. umozliwifa
obywatelom ubieganie si¢ 0 dowdd osobisty w organie dowolnej, wybranej gminy na teryto-
rium Polski i skladanie wnioskéw w postaci elektronicznej, uregulowata réwniez instytucje
odmowy wydania dowodu osobistego’. Istotnym novum bylo takze okreslenie zasad dostepu
do dokumentacji zwiazanej z dowodami osobistymi (art. 75 u.d.o.). Poprzednio obowigzujace
przepisy o dowodach osobistych w ogdle nie regulowaly tej kwestii, przez co praktyka organéw
gmin byla w tym zakresie niejednolita. Watpliwosci budzita zwtaszcza kwestia mozliwosci
udostepniania dokumentéw zwigzanych z dowodami osobistymi osob zmartych cztonkom
rodziny dla celéw genealogicznych. Podstawy prawnej dopuszczalnosci takiego udostepniania
poszukiwano w przepisach o dostepie do informacji publicznej*. Wejscie w Zycie przepiséw
u.d.o. mialo rozwigza¢ pojawiajace si¢ watpliwosci.

Nasuwa si¢ jednak pytanie, jakie zasady i przestanki udostepniania dokumentacji zwia-
zanej z dowodami osobistymi okreslil ustawodawca oraz czy unormowania w tym zakresie
sa kompletne i wystarczajace, zwlaszcza w kontekscie rosnacego zainteresowania obywateli
dziejami swoich rodzin i zapotrzebowania na dostep do dokumentacji dowodowej oséb
zmarlych? W niniejszym opracowaniu autor podjal probe odpowiedzi na tak postawione
pytanie badawcze. W tym celu dokonano analizy dogmatycznoprawnej przepiséw normuja-
cych udostepnianie dokumentacji zwigzanej z dowodami osobistymi, obejmujacej zaréwno
sama tres¢ prawa, jak i jego interpretacje na podstawie pogladéw doktryny i orzecznictwa.
Celem podjetych badan jest identyfikacja i wyjasnienie kwestii problematycznych, ocena
analizowanej regulacji oraz sformulowanie postulatéw de lege ferenda.

1 Dz.U.z2025r. poz. 1753, dalej: u.d.o.
2 Doktadnie od 1 marca 2015 r.

3 Zob. szerzej: M. Jurzynski, Odmowa wydania dowodu osobistego — aspekty prawne i praktyczne, Metryka. Studia
z Zakresu Prawa Osobowego i Rejestracji Stanu Cywilnego 2024, nr 1-2, s. 195-213.

4 Stanowisko Dyrektora Departamentu Spraw Obywatelskich Ministerstwa Spraw Wewnetrznych zawarte w pismie
z 25 wrzesnia 2013 r. nr DSO-WUI-6174-25/13 (niepubl.).
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Pojecie dokumentacji zwigzanej zdowodami osobistymi

W pierwszej kolejnosci wymaga wyjasnienia pojecie ,,dokumentacji zwigzanej z dowodami
osobistymi” jako przedmiotu udostepniania w trybie art. 75 u.d.o. Pojecie to ma definicje
legalng, zamieszczong w art. 2 ust. 1 pkt 5 u.d.o. Zgodnie z tym przepisem uzyte w ustawie
okreslenie ,,dokumentacja zwigzana z dowodami osobistymi” to ,,0g6t dokumentéw w postaci
papierowej lub w postaci elektronicznej sporzadzonych w zwigzku z wydawaniem dowodu
osobistego zaréwno przez wnioskodawcow, jak i przez organy administracji publicznej,
przechowywanych w siedzibie organu gminy”.

Nalezy zauwazy¢, ze definicja legalna pojecia w brzmieniu pierwotnym nie zawierala
wskazania, ze chodzi o dokumenty ,,przechowywane w siedzibie organu gminy”. Zapis ten
dodano w wyniku nowelizacji ustawy’, ktdra weszta w zycie 4 marca 2019 roku. Sens i cel
tej zmiany sg niejasne, a obecna definicja pojecia nie koresponduje z art. 60 u.d.o., z ktorego
wynika, Ze dokumentacje zwigzang z dowodami osobistymi gromadzg i przechowujg nie tylko
organy gmin, ale rowniez konsulowie Rzeczypospolitej Polskiej’. Wiekszos¢ dokumentow
zwigzanych z dowodami osobistymi jest aktualnie generowana i przechowywana w postaci
elektronicznej, w Rejestrze Dowodéw Osobistych’, wiec zawezenie zakresu znaczeniowego
pojecia do dokumentacji przechowywanej w siedzibie organu gminy nie jest zasadne.

Wydanie dowodu osobistego nastepuje w ramach stosownej procedury, w trakcie ktorej jest
wytwarzana pewna dokumentacja®, obejmujgca zasadniczo wniosek o wydanie i formularz
odbioru dowodu osobistego, ale moze rowniez zawiera¢ inne dokumenty, np. pelnomocnictwo
szczego6lne do odbioru dowodu osobistego czy zgloszenie utraty lub uszkodzenia dowodu.
Postac sporzadzenia poszczegdlnych dokumentow (papierowa lub elektroniczna) implikuje
sposob ich przechowywania. Wynika to z art. 62 ust. 1-3 u.d.o., gdzie ustawodawca przyjat
rozwigzanie, zgodnie z ktéorym dokumentacje, zwigzang z dowodami osobistymi przecho-
wuje si¢ w formie, w jakiej zostata sporzadzona’, przy czym dokumentacje w formie elektro-
nicznej przechowuje si¢ zgrupowang w systemach teleinformatycznych wtasciwych organow
w sposOb uniemozliwiajacy jej modyfikacje lub usuniecie, natomiast dokumentacje w formie
papierowej przechowuje si¢ zgrupowang w kopertach dowodowych oznaczonych imieniem
i nazwiskiem osoby, imieniem ojca, datg urodzenia, numerem PESEL oraz serig i numerem
dowodu osobistego. Nalezy doda¢, ze koperty dowodowe nie sg rozwigzaniem nowym.
Prowadzone sg od kilkudziesieciu lat, a ich zawarto$¢ zalezy w gtéwnej mierze od tego,
w jakim czasie zostaly utworzone i pod rzadami jakiej regulacji prawne;j®.

5 Art. 2 pkt 1 ustawy z 6 grudnia 2018 r. o zmianie ustawy o dowodach osobistych oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. 22019 r. poz. 60).

6 Przykladowo, konsulowie przyjmuja od osob przebywajacych za granicg zgloszenia utraty lub uszkodzenia dowodu
osobistego (art. 47 ust. 1 u.d.o.).

7 Zgodnie z art. 55 ust. 1 u.d.o. Rejestr Dowodéw Osobistych jest rejestrem centralnym prowadzonym w systemie tele-
informatycznym.

8 A. Nodzak, (w:) M. Kepa, G. Krawiec, A. Nodzak, J. Podgorska-Rykata, Ustawa o dowodach osobistych. Komentarz,
Legalis 2021, art. 75.

9 Wtasciwszym byloby uzycie w art. 62 u.d.o. stowa ,postac’, a nie ,,forma” - analogicznie do art. 2 ust. 1 pkt 5 u.d.o.,
bowiem forma dokumentacji jest pisemna, a posta¢ moze by¢ papierowa lub elektroniczna.

10 A. Nodzak, (w:) M. Kepa, G. Krawiec, A. Nodzak, J. Podgorska-Rykata, Ustawa. .., dz. cyt., art. 62.
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Organy wiasciwe i formy prawne ich dziatania w sprawach
udostepniania dokumentacji

Zgodnie z art. 75 ust. 1 u.d.o. organy gmin oraz konsulowie Rzeczypospolitej Polskiej
udostepniajg dokumentacje zwigzang z dowodami osobistymi znajdujacg sie w ich posia-
daniu, z wyjatkiem dokumentu, o ktérym mowa w art. 62 ust. 4 pkt 5. W przepisie tym
ustawodawca wskazal organy wlasciwe w sprawach udostepniania dokumentacji. Sg nimi
organy gmin' oraz polscy konsulowie, przy czym kazdy z tych organdw jest zobowigzany
do udostepniania wytgcznie dokumentacji bedacej w jego posiadaniu. Jednoczesnie art. 75
ust. 1 ustawy wprowadza zakaz udostepniania dokumentu, o ktérym mowa w art. 62 ust. 4
pkt 5, tj. zawierajacego kod umozliwiajacy odblokowanie certyfikatu identyfikacji i uwie-
rzytelnienia oraz certyfikatu podpisu osobistego zawartego w warstwie elektronicznej
dowodu osobistego.

Ustawodawca nie uregulowal kwestii formy prawnej dzialania organéw wtasciwych
w sprawach udostepniania dokumentacji zwigzanej z dowodami osobistymi, ani nie wskazat,
na czym te czynnosci polegaja. W jezyku potocznym stowo ,,udostepnia¢” znaczy ,,utatwi¢
kontakt z czyms§ lub umozliwi¢ korzystanie z czego$™. Nalezy wiec przyjaé, ze udostep-
nianie dokumentacji zwigzanej z dowodami osobistymi moze przybiera¢ rézne formy,
np. umozliwienia wgladu do oryginaléw dokumentéw w siedzibie organu, przekazania
dokumentéw w postaci elektronicznej albo kopii lub odwzorowan cyfrowych dokumentow
sporzadzonych papierowo. Tego rodzaju dzialania majg charakter faktyczny. Nalezy je
zaliczy¢ do czynnosci materialno-technicznych, ktére sg dziataniami faktycznymi admi-
nistracji, podejmowanymi na podstawie i w celu wykonania obowigzujacych norm praw-
nych i mogacymi wywolywaé okreslone skutki prawne w drodze faktéw, a nie poprzez
tworzenie norm prawnych”. W pi$miennictwie za czynnosci materialno-techniczne uzna-
wane sg rowniez takie dzialania, jak np. doreczenie decyzji, dokonanie zameldowania lub
wymeldowania, wydanie za$wiadczenia, udostepnienie akt sprawy". Wydaje sie ponadto,
ze jezeli organ nie dysponuje stosowna dokumentacja (np. z tego powodu, ze poddano ja
brakowaniu albo przekazano do archiwum panstwowego), to powinien udzieli¢ informacji
»zwyklym” pismem.

W przepisach u.d.o. zabraklo réwniez okreslenia formy prawnej, w jakiej nastepuje
odmowa udostepnienia dokumentacji zwigzanej z dowodami osobistymi (czyli zalatwie-
nie sprawy w sytuacji, gdy organ dysponuje dokumentacjg, ale z okreslonych powodéw
nie moze jej udostepni¢). Wydaje sie, ze bylo to niedopatrzenie ze strony ustawodawcy,

11 Zgodnie z art. 2 ust. 2 u.d.o., ilekro¢ w ustawie jest mowa o organie gminy, nalezy przez to rozumie¢ wojta, burmistrza
lub prezydenta miasta.

12 Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/slowniki/udostepnia¢.html (27.08.2025).

13 Zob. szerzej np.: M. Masternak, Czynnosci materialno-techniczne jako prawna forma dziatania administracji pu-
blicznej, Torun 2018, s. 145-146; M. Stahl, (w:) Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecz-
nictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2021, s. 566-567; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018,
s.461-462.

14 M. Stahl, (w:) Prawo..., dz. cyt., s. 567.
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poniewaz wypowiedzial si¢ wprost co do formy odmowy udost¢pnienia danych w try-
bie jednostkowym z Rejestru Dowodéw Osobistych, wskazujac w art. 73 ust. 3 u.d.o,,
ze odmowa ta nastepuje w drodze decyzji administracyjnej. Niewatpliwie w tej samej formie
powinna nastapi¢ odmowa udostepnienia dokumentacji zwiazanej z dowodami osobistymi.
Ustalenie to znajduje poparcie w orzecznictwie, gdzie utrwalony jest poglad, ze odmowa
dokonania czynnoéci materialno-technicznej powinna by¢ dokonana w formie decyzji,
albowiem jest to negatywne rozstrzygniecie sprawy administracyjnej, o ktérej zatatwienie
wnosi strona. Dopuszcza si¢ w okres§lonych sprawach, aby pozytywne zatatwienie sprawy
nastapito przez podjecie czynnosci materialno-technicznej, jednak odmowa dokonania
takiej czynnosci powinna by¢ dokonana w formie decyzji. Taka forma zaltatwienia sprawy
umozliwia instancyjna i pozainstancyjng kontrole zgodnosci rozstrzygniecia z prawem oraz
najlepiej chroni zaréwno interes spoleczny, jak i interes indywidualny strony”. Odmowa
dokonania okreslonej czynnosci stanowi wladcze i jednostronne rozstrzygnigcie o upraw-
nieniach okreslonego podmiotu, a wiec powinna mie¢ forme decyzji. Zastosowanie tej formy
dziatania obliguje ponadto do zachowania odpowiednich wymogéw procesowych zwigzanych
z wydaniem decyzji, m.in. przedstawienia prawnej i faktycznej argumentacji uzasadniajacej
odmowe, ktére dla organu gminy wynikaja z przepiséw Kodeksu postepowania administra-
cyjnego'®, a dla konsula - z przepiséw Prawa konsularnego"”.

Tryb i przestanki udostepnienia dokumentacji zwigzanej
z dowodami osobistymi

Z przepisu art. 75 ust. 2 u.d.o. wynika zasada dzialania organéw udostepniajacych dokumen-
tacje wylacznie na uzasadniony wniosek zlozony przez uprawniony podmiot. Obowiazek
uzasadnienia wniosku oznacza, ze wnioskodawca powinien wykaza¢ w tresci wniosku
niezbedno$¢ udostepnienia dla realizacji prawnie okreslonych celow'. Powotany przepis
okresla réwniez wymog formalny wskazujac, Ze wniosek sklada si¢ na pismie utrwalo-
nym w postaci papierowej, opatrzonym wiasnorecznym podpisem lub w postaci elektro-
nicznej, opatrzonym kwalifikowanym podpisem elektronicznym, podpisem zaufanym
albo podpisem osobistym. W §wietle tej regulacji za niedopuszczalne nalezy uzna¢ ztozenie
wniosku ustnie do protokotu'.

15 Zob. np. wyrok NSA z 5 stycznia 2017 r., I OSK 1934/15, CBOSA; wyrok NSA z 27 listopada 2015 r., I OSK 2741/15,
CBOSA; wyrok NSA z 26 maja 2009 r., I OSK 761/08, CBOSA; takze: J. Szremski, Podejmowanie czynnosci materialno-
-technicznych przez organy administracji publicznej a prawo jednostki do bycia wystuchanym, Przeglad Prawa Admini-
stracyjnego 2020, nr 3, s. 191-192.

16 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2025 . poz. 1691), dalej: k.p.a.
17 Ustawa z 25 czerwca 2015 r. Prawo konsularne (Dz.U. z 2023 r. poz. 1329 ze zm.), dalej: p.k.
18 A.Nodzak, (w:) M. Kepa, G. Krawiec, A. Nodzak, J. Podgorska-Rykata, Ustawa. .., dz. cyt., art. 75.

19 Taki sposéb wnoszenia podan przewiduje art. 63 § 1 k.p.a., jednak nie ma on zastosowania w sprawach udostepnienia
dokumentacji zwigzanej z dowodami osobistymi, gdyz art. 75 ust. 2 u.d.o. stanowi lex specialis w stosunku do regulacji
kodeksowej.
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Watpliwosci budzi to, czy wniosek o udostepnienie dokumentacji zwigzanej z dowo-
dami osobistymi musi by¢ ztozony wedlug wzoru okreslonego przez wlasciwego ministra
w zalgczniku do rozporzadzenia wydanego na podstawie art. 78 ustawy™’. Wzér wniosku
wskazuje niezbedne elementy tre$ci (m.in. dane wnioskodawcy, dane osoby, ktérej wniosek
dotyczy, okreslenie zadanych dokumentéw i uzasadnienie potrzeby ich uzyskania), a jego
wykorzystanie powinno usprawnia¢ zatatwienie sprawy. Przepisy u.d.o. nie nakazujg jed-
nak wnoszenia wniosku o udostepnienie dokumentacji wedlug okreslonego wzoru, zatem
nalezy przyja¢, ze nieskorzystanie z niego nie jest brakiem formalnym podania i nie uza-
sadnia zastosowania przez organ gminy art. 64 § 2 k.p.a.”, a przez konsula - art. 77 p.k.,
ktére stanowia o obowigzku wezwania wnoszacego do usunigcia brakéw wniosku w okre-
$lonym terminie pod rygorem pozostawienia wniosku bez rozpoznania.

Ustawa wprowadza zasade ograniczonego dostepu do dokumentacji zwigzanej z dowo-
dami osobistymi. Jest to zupelnie zrozumiate, gdyz dokumentacja zawiera wiele danych
osobowych, ktore podlegaja ochronie prawnej. Podmioty uprawnione do uzyskania dostepu
okreslono w art. 75 ust. 3 pkt 1-3 u.d.o. Katalog ten ma charakter zamkniety. W pierwszej
kolejnosci ustawodawca zaliczyt do niego podmioty, o ktérych mowa wart. 66 ust. 3 pkt 1-11
(m.in. organy prokuratury, organy Policji, Komendanta Gléwnego Strazy Granicznej, Szefa
Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego) oraz sady. Zapewnienie dostepu jest uzasadnione
charakterem zadan wykonywanych przez te podmioty, za$§ dokumentacja moze by¢ dla
nich zrédtem cennych informacji*. Ustawodawca nie sprecyzowat zadnych dodatkowych
warunkéw udostepnienia, jak np. niezbedno$¢ zagdanej dokumentacji do realizacji zadan
ww. podmiotdw okreslonych w ustawach szczegdélnych. Nie oznacza to jednak, ze podmioty
te nie musza w ogole wyjasnia¢ potrzeby dostepu do dokumentacji, gdyz - jak wyzej wska-
zano - wniosek o udostepnienie powinien by¢ uzasadniony.

Zart. 75 ust. 3 pkt 3 u.d.o. wynika ponadto, ze uprawnione do uzyskania dostgpu sa réwniez
inne podmioty - jezeli wykazg interes prawny. Nalezy przyja¢, ze w tym kregu mieszczg si¢
zaré6wno podmioty realizujace zadania publiczne - inne niz wymienione w art. 66 ust. 3
pkt 1-11 i sady, jak i podmioty nierealizujace zadan publicznych, ktére dostep do doku-
mentacji uzyskuja w interesie indywidualnym. Przestanka udostepnienia dokumentacji
tym podmiotom jest wykazanie interesu prawnego. Uzyty przez ustawodawce termin
»~wykaza¢” nalezy rozumie¢ jako réwnowazny udowodnieniu, przedstawieniu faktéw,
na ktére wnioskodawca powotuje sie we wniosku w sposob sprawdzalny (dajacy si¢ zwery-
fikowa¢ i potwierdzi¢)”. Wnioskodawca powinien zatem zalaczy¢ do wniosku dokumenty,

20 Zob. zalgcznik nr 4 do rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z 7 pazdziernika 2011 r. w sprawie
okreslenia wzoréw wnioskdw o udostepnienie danych z Rejestru Dowodéw Osobistych oraz dokumentacji zwiazanej
z dowodami osobistymi (Dz.U. z 2015 r. poz. 1604).

W judykaturze trafnie wskazano, ze powolanie si¢ przez organ na art. 64 § 2 k.p.a. powinno stuzy¢ wyltacznie usunieciu
brakéw formalnych wynikajacych ze $cisle okreslonych przepisow, a zatem tylko wtedy, gdy przepis prawa powszechnie
obowigzujgcego ustanawia wprost okreslone wymogi co do sktadanego podania, organ moze skutecznie zada¢ ich
spelnienia (np. wyrok NSA z 13.10.2021 r., ITII OSK 3560/21, CBOSA).

22 Przyktadowo, dokumenty zawierajace wlasnoreczny podpis posiadacza dowodu osobistego moga by¢ przydatne

do badania autentycznosci podpiséw na innych dokumentach, zwlaszcza w sprawach karnych.

23 Wyrok NSA z 27 listopada 2014 r., I OSK 1101/13, CBOSA.
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ktére potwierdzaja okoliczno$ci powolane w uzasadnieniu zagdania, bowiem na tej podsta-
wie organ oceni, czy wnioskodawca rzeczywiscie ma interes prawny w uzyskaniu dostepu
do dokumentacji. Na organie udostgpniajacym nie spoczywa obowiazek poszukiwania dowo-
doéw na wykazanie interesu prawnego wnioskodawcy, gdyz ten obowiazek lezy po stronie
wnioskodawcy*.

Trafnie zauwazyl P. Golaszewski, ze ,interes prawny to pojecie nieostre, zatem szczegotowe
ustalenie jego tresci zalezy od konkretnych okolicznosci danej sprawy i jest pozostawione
organowi rozstrzygajacemu te sprawe””. Doktryna i judykatura dostarczaja za$ wyjasnien
i wskazdéwek, jak nalezy rozumie¢ to pojecie. Na tej podstawie mozna stwierdzi¢, ze interes
prawny to interes indywidualny, ktéry uzyskuje odniesienie prawne, tzn. wynika z normy
prawnej, oparty jest na niej lub daje sie z nig powigzac®. Jest to obiektywna, czyli rzeczy-
wiscie istniejaca potrzeba ubiegania sie o udzielenie ochrony prawnej. Mie¢ interes prawny
w postepowaniu administracyjnym znaczy to samo, co ustali¢ przepis prawa materialnego,
na ktérego podstawie mozna skutecznie zada¢ czynnosci organu z zamiarem zaspokojenia
jakiej$ wlasnej potrzeby. Istotg interesu prawnego jest mozliwo$¢ wykorzystania go dla osia-
gniecia okreslonego skutku prawnego. Interes ten musi by¢ osobisty, wlasny, indywidualny
i konkretny, dajacy sie obiektywnie stwierdzi¢, i aktualny”. Tak rozumiany interes prawny
odrdznia si¢ od interesu faktycznego (zwyklego), ktéry wystepuje wowczas, gdy dany podmiot
jest wprawdzie bezposrednio zainteresowany rozstrzygnieciem sprawy, ale nie moze wskaza¢
przepisu prawa powszechnie obowiazujacego, ktdry stanowilby podstawe jego roszczenia
i w konsekwencji uprawnial go do zadania stosownych czynnosci organu administracji.
Czynnikiem odrézniajacym interes prawny i interes faktyczny jest zatem istnienie lub brak
normy prawnej przyznajacej danemu podmiotowi uprawnienie do ubiegania si¢ o udzielenie
mu ochrony®.

Ustawodawca uregulowal réwniez zagadnienie odplatnosci za udostgpnienie dokumentacji
zwigzanej z dowodami osobistymi. Powigzal odplatno$c z charakterem zadan realizowanych
przez podmioty uprawnione”. Zgodnie z art. 75 ust. 4 u.d.o. podmiotom, o ktérych mowa
w art. 66 ust. 3 pkt 1-11, sadom oraz innym podmiotom realizujagcym zadania publiczne
w zakresie niezbednym do realizacji zadan okreslonych w ustawach szczegélnych doku-
mentacje zwigzang z dowodami osobistymi udostepnia si¢ nieodplatnie. Z art. 75 ust. 5
ustawy wynika natomiast, ze podmiotom, o ktérych mowa w ust. 3 pkt 3, nierealizujacym
zadan publicznych na podstawie ustaw szczegolnych, dokumentacje zwigzang z dowodami
osobistymi udostepnia si¢ odptatnie. Optate ustalono w wysokosci 31 zt za dokumentacje

24 Wyrok NSA z 14 pazdziernika 2014 r., IT OSK 824/13, CBOSA.

25 P. Golaszewski, (w:) Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa
2023, s. 291.

26 J. Zimmermann, Prawo..., dz. cyt., s. 367.

27 Wyrok NSA z 20 grudnia 2022 r., I OSK 2115/21, CBOSA; wyrok NSA z 26 stycznia 2018 r., I OSK 897/16, CBOSA;
M. Romanska, (w:) Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2019,
s. 242-243.

28 M. Romaniska, (w:) Kodeks..., dz. cyt., s. 242.
29 A.Nodzak, (w:) M. Kepa, G. Krawiec, A. Nodzak, J. Podgorska-Rykata, Ustawa. .., dz. cyt., art. 75.
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zwigzang z jednym dowodem osobistym. Powinna by¢ wniesiona do kasy organu udo-
stepniajacego lub na jego rachunek bankowy przed ztozeniem wniosku o udostgpnienie
dokumentacji, a dowdd jej wniesienia nalezy zalaczy¢ do wniosku™. Optata stanowi dochod
budzetu panstwa, co wynika z art. 76 u.d.o. Przepisy ustawy nie przewiduja zwolnien od
oplaty, dlatego ewentualne zwolnienie (w calo$ci lub czeéci) wydaje si¢ mozliwe jedynie przez
organ gminy, w sytuacji okreslonej w art. 267 k.p.a., tj. w razie niewatpliwej niemoznosci
poniesienia oplaty przez strone. Nalezy ponadto wskazac¢, ze przepisy u.d.o. nie wskazuja,
jak powinien zachowac si¢ organ w sytuacji, gdy optata za udostepnienie zostala uiszczona,
jednak do udostepnienia nie doszto (np. wydano decyzje odmowna albo wniosek pozosta-
wiono bez rozpoznania). Nalezy przyjaé, ze oplata moze by¢ zwrécona wnioskodawcy na jego
zadanie, niemniej kwestia ta wymaga stosownego uregulowania.

Nasuwa si¢ ponadto pytanie, czy powyzsze zasady maja zastosowanie w sytuacji, gdy udo-
stepnienia dokumentacji zwigzanej z dowodami osobistymi zada osoba, ktérej dokumentacja
ta dotyczy? Ustawodawca nie okreslil odrebnego trybu dla takich przypadkéw. Zatem prima
facie wydaje sig, ze osoba, ktorej dotyczy dokumentacja, moze uzyskaé do niej dostep odplatnie
ijezeli wykaze w tym interes prawny - jako podmiot, o ktérym mowa wart. 75 ust. 3 pkt 3 u.d.o.
Taka interpretacje nalezy jednak uzna¢ za zbyt rygorystyczna, a to z uwagi na przystugujace
kazdemu konstytucyjne prawo dostepu do dotyczacych go urzedowych dokumentéw i zbioréw
danych”. W pi$miennictwie wskazano, ze uprawnienie to nie ma charakteru bezwzglednego,
jednak za odmowa udoste¢pnienia jednostce odnoszacych si¢ do niej informacji zawartych
w urzedowych dokumentach i zbiorach danych muszg przemawia¢ doniosle interesy publiczne,
a ograniczenia tego prawa muszg czyni¢ zado$¢ zasadom proporcjonalnosci®. Na podstawie
przepiséw o dowodach osobistych nie wydaje si¢ zasadne ograniczanie osobom fizycznym
dostepu do dotyczacej ich dokumentacji poprzez wprowadzenie wymogu wykazania inte-
resu prawnego. Wlasciwym rozwigzaniem wydaje si¢ w takim przypadku zastosowanie
przez organ gminy per analogiam art. 73 § 1 k.p.a., z ktérego wynika, Ze strona ma prawo
wgladu w akta sprawy, sporzadzania z nich notatek, kopii lub odpiséw, za§ uprawnienie to
przystuguje réwniez po zakonczeniu postepowania. Co prawda przepis ten — z uwagi na jego
umiejscowienie w dziale II k.p.a. — odnosi si¢ do postepowania administracyjnego jurys-
dykeyjnego, ktorego celem jest wigzaca konkretyzacja norm prawa materialnego wzgledem
indywidualnego podmiotu na tle konkretnego stanu faktycznego, w formie orzeczenia™,
jednak dopuszczalne wydaje si¢ odpowiednie stosowanie tego przepisu rowniez w poste-
powaniach niejurysdykcyjnych zalatwianych w formie czynnosci materialno-technicznej™.

30 Zob. §3,§4ust. 1, § 51§ 6 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z 21 listopada 2011 r. w sprawie optat
za udostepnienie danych z Rejestru Dowodéw Osobistych i dokumentacji zwigzanej z dowodami osobistymi
(Dz.U. 2016 poz. 319).

31 Art. 51 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997 nr 78, poz. 483 ze sprost. i zm.).

32 M. Wild, (w:) Konstytucja RP, t. I, Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Legalis 2016, art. 51.

33 M. Kaminski, (w:) System Prawa Administracyjnego Procesowego, t. IV, Postepowania autonomiczne i szczegélne.
Postepowania niejurysdykcyjne, red. A. Matan, LEX 2021.

—

34 Taki charakter ma wydanie dowodu osobistego, gdyz zgodnie z definicja zawartg w art. 2 ust. 1 pkt 13 u.d.o. s3 to
»czynnoéci materialno-techniczne organu gminy majace na celu wystawienie dowodu osobistego na rzecz osoby
obowigzanej lub uprawnionej do jego posiadania oraz przekazanie go tej osobie”.
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W przypadku zadania przez osobe, ktorej dokumentacja dotyczy, wydania uwierzytelnio-
nych kopii dokumentéw, odpowiednie zastosowanie znajdzie art. 73 § 2 k.p.a., co oznacza,
ze osoba taka powinna uzasadni¢ wniosek waznym interesem. Nie musi to by¢ interes
prawny, bowiem ,wazny interes” jest kategoria szersza i obejmuje rowniez sfere intereséw
faktycznych strony”. W przypadku postepowania przed konsulem analogiczna regulacje
zawiera art. 62 p.k., ktory przewiduje, ze konsul udostepnia stronie na jej zadanie akta sprawy
do wgladu (ust. 1); ponadto ustanawia prawo strony do sporzadzania odwzorowan cyfro-
wych i notatek z akt sprawy (ust. 2) oraz nakazuje wydac stronie, na jej wniosek, odptatnie
uwierzytelnione odpisy lub kopie z akt sprawy, o ile jest to uzasadnione waznym interesem
strony (ust. 3).

Udostepnianie dokumentacji z kopert dowodowych oséb zmartych

W praktyce przedmiotem kontrowersji stalo si¢ zagadnienie dopuszczalnosci udostepniania
dokumentacji zwigzanej z dowodami osobistymi dotyczacej oséb zmarlych dla celow gene-
alogicznych, tj. zbierania pamiatek i informacji o zyciu bliskich, badania historii rodziny.
Tego rodzaju cele wskazuja jedynie na interes faktyczny wnioskodawcy i jako takie nie stanowia
podstawy do udostepnienia zagdanej dokumentacji, poniewaz w $wietle art. 75 ust. 3 pkt 3 u.d.o.
warunkiem udostepnienia jest wykazanie przez wnioskodawce interesu prawnego. Ustawa
nie réznicuje za$ trybow udostepniania dokumentacji w zaleznosci od tego, czy wniosek
dotyczy dokumentacji dotyczacej osoby zyjacej, czy osoby zmarlej.

Wazny wplyw na uksztaltowanie si¢ praktyki organéw gmin w tym zakresie miato
stanowisko Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji z wrzeénia 2017 roku’,
zgodnie z ktérym dopuszczalne jest udostepnienie dokumentacji znajdujacej sie w kopercie
dowodowej osoby zmartej na rzecz cztonkéw najblizszej rodziny, tj. wstepnych lub zstepnych,
w przypadkach, gdy uzasadnienie ztozonego wniosku oparte jest na motywach odnosza-
cych sie do kultu pamieci osoby zmarlej. Przyjeto, ze uprawnienie wnioskodawcy, tj. cztonka
najblizszej rodziny, do uzyskania cennych pamiatek zwigzanych z osobg zmarlg (w tym
fotografii przedstawiajacej wizerunek jej twarzy) znajduje swoje normatywne odzwiercie-
dlenie w art. 23 Kodeksu cywilnego”. Wskazano, ze w judykaturze prawo do kultywowania
pamieci osoby zmarlej — chociaz niewymienione w powolanym przepisie - jest uzna-
wane powszechnie za samoistne dobro osobiste bliskiej osoby zmarlego™. Przetwarzanie,
w tym udostepnianie danych os6b zmartych nie powinno by¢ poddane takze takim rygorom,
jakie obowigzujg w przypadku o0séb zyjacych.

35 J. Malanowski, (w:) Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa
2023, 5. 762.

36 Pismo zastepcy dyrektora Departamentu Spraw Obywatelskich MSWiA z 20 wrzesnia 2017 r. nr DSO-WUI-6174-206/2016
(niepubl.).
37 Ustawa z 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U. 2025 poz. 1071), dalej: k.c.

38 Powolano wyroki SN z 23 wrzeénia 2009 r., I CSK 346/08, Legalis nr 182027 i z 9 lutego 2011 r., V CSK 256/10, Legalis
nr 338437.
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W pazdzierniku 2021 roku stanowisko w tej materii zajal ponadto Wojewddzki Sad
Administracyjny w Krakowie, ktdry zaaprobowal poglad, ze dysponowanie przez osobe
bliskg zmartego samodzielnym dobrem osobistym w postaci kultu pamiegci osoby zmarlej
stanowi o interesie prawnym w uzyskaniu dostepu do dokumentacji zwigzanej z dowodami
osobistymi. Jednoczesnie Sad przyjal, Ze na podstawie art. 75 ust. 3 pkt 3 u.d.o. nieuprawnione
jest ograniczanie kregu osob legitymujacych si¢ posiadaniem wskazanego dobra osobistego
do krewnych w linii prostej (wstepnych i zstepnych) zmarlego. Przy ocenie bliskosci trzeba
mie¢ na uwadze okoliczno$ci faktyczne, ktore towarzyszyly konkretnym relacjom rodzinnym.
Organy powinny ustali¢, czy wnioskodawca jest istotnie osobg bliskg zmartego™.

Odmiennej oceny dokonal Naczelny Sad Administracyjny, ktéry w grudniu 2023 roku
w czterech orzeczeniach stwierdzil, ze samo posiadanie dobra w postaci kultu pamieci
po zmarlym przodku, ktére jest chronione w art. 23 i art. 24 k.c. przed zachowaniem mu
zagrazajacym lub je naruszajacym, nie skutkuje istnieniem interesu prawnego, o ktérym
mowa w art. 75 ust. 3 pkt 3 u.d.o. Z prawa do kultu pamigci osoby zmarlej nie mozna
wywie$¢ konkretnego obowiazku lub uprawnienia, ktérego realizacji mozna docho-
dzi¢ w postgpowaniu administracyjnym. Artykut 23 k.c. sam w sobie nie kreuje prawa,
ale wskazuje na okreslone dobra osobiste, ktérych istnienie wigze si¢ z czlowieczenistwem
i ktére sa dopiero podstawa wszelkich praw i obowiazkéw. Dobra te podlegaja ochronie,
ale w sytuacji wystapienia zagrozenia badz naruszenia. Dobro osobiste w postaci kultu
pamieci zmarfego nie determinuje wiec interesu prawnego co do udost¢pnienia dokumen-
tow zwiazanych z dowodami osobistymi. Strona musi wykaza¢, ze posiadanie wniosko-
wanych dokumentéw stuzy ochronie jej prawa do kultu pamiegci zmartego. W przypadku
jednak, gdy kult pamieci po osobie zmarlej nie jest ani zagrozony, ani naruszony, uzna¢
nalezy, ze strona nie wykazala si¢ interesem prawnym w posiadaniu wnioskowanych doku-
mentéw. Badanie dziejéw rodziny nie stanowi interesu prawnego, a zatem nie uzasadnia
dostepu do dokumentéw zwigzanych z dowodami osobistymi. Jest to jedynie realizacja
interesu faktycznego®.

Z moich obserwacji wynika, ze stanowisko NSA wplynelo na zmiane praktyki niektérych
organéw gmin. Aktualnie uwidacznia si¢ niejednolito$¢ dzialania organéw w tym zakre-
sie, gdyz w podobnych sytuacjach niektdre z nich udostepniaja dokumentacje dotyczaca
0s6b zmartych, za$ inne odmawiajg jej udostepnienia. W konsekwencji ten sam podmiot,
powolujac si¢ na te same okolicznosci faktyczne i prawne, moze w jednym organie uzyskacé
zadang dokumentacje, a w innym spotkac si¢ zodmowa. Taka sytuacja nie sprzyja budowaniu
zaufania do wladzy publiczne;.

39 Wyrok WSA w Krakowie z 25 pazdziernika 2021 r., III SA/Kr 706/21, CBOSA. W nauce prawa cywilnego dominuje
poglad, ze podmiotami dobra osobistego, jakim jest kult pamieci osoby zmarlej, sa osoby bliskie zmartego. Stosunek
bliskosci moze wynikac nie tylko z relacji rodzinnych, ale réwniez zwigzku partnerskiego czy relacji opartej na wezle
przyjazni, zwlaszcza dlugotrwalej, zob. J. Sadomski, (w:) Kodeks cywilny. Komentarz, red. K. Osajda, W. Borysiak,
Legalis 2022, art. 23.

40 Wyroki NSA z 13 grudnia 2023 r. o sygn. akt II OSK 517/23, IT OSK 1761/22, 11 OSK 1762/22, I OSK 1983/22,
CBOSA.
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Podsumowanie

Podsumowujac podjete rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze regulacja prawna udostepniania
dokumentacji zwigzanej z dowodami osobistymi jest do$¢ skapa. Jako regule naczelng usta-
wodawca przyjal zasade ograniczonego dostepu do dokumentacji oraz okreslit zamkniety
katalog podmiotéw uprawnionych. Wprowadzit ponadto zasade dziatania organéw udo-
stepniajacych dokumentacje wylacznie na uzasadniony wniosek ztozony przez upraw-
niony podmiot, sprecyzowatl forme i posta¢ wniosku oraz uregulowal kwestie odplatnosci
za udostepnienie.

Przeprowadzona analiza przepiséw u.d.o. pozwala na sformulowanie kilku postulatow
de lege ferenda. Po pierwsze, wymaga korekty definicja legalna pojecia ,,dokumenta-
¢ji zwigzanej z dowodami osobistymi” (art. 2 ust. 1 pkt 5 u.d.o.) przez wyeliminowanie
zapisu, ze chodzi o dokumenty ,przechowywane w siedzibie organu gminy”, gdyz zapis
ten nie koresponduje z regulacjg w zakresie podmiotéw przechowujacych i udostepniajg-
cych dokumentacje, jak rowniez jej faktyczng postacig (obecnie gtéwnie elektroniczna).
Po drugie, ustawodawca powinien okresli¢ forme prawng odmowy udostepnienia doku-
mentacji zwigzanej z dowodami osobistymi, wskazujgc, Ze nastepuje to w drodze decyzji
administracyjnej. Forma dziatania organéw w tym zakresie nie powinna by¢ dorozumiana.
Po trzecie, wymaga uregulowania kwestia zwrotu opfaty za udostepnienie dokumenta-
cji w sytuacji, gdy pomimo jej zaptacenia nie dokonano zgdanej czynnosci. Po czwarte,
zasadne wydaje sie rowniez uregulowanie trybu udostepnienia dokumentacji na wniosek
osoby, ktdrej dokumentacja bezposrednio dotyczy. Brak regulacji w powyzszym zakresie
rodzi watpliwosci interpretacyjne i moze skutkowa¢ niejednolitoscig dziatania organéw
udostepniajacych.

W kontekscie poczynionych ustalent dotyczacych udostepniania dokumentacji zwigzanej
z dowodami osobistymi dotyczacej 0sdb zmartych, ich krewnym nalezy wskazac, ze usta-
wodawca powinien rozwazy¢, czy pozostaé przy wymogu wykazania przez wnioskodawce
interesu prawnego w takich przypadkach. Rozbiezno$ci w judykaturze i praktyce organow
gmin wskazujg, Ze powigzanie przestanki udostepnienia dokumentéw dotyczacych osob zmar-
tych z koniecznoscig wykazania interesu prawnego, co jest pojeciem nieostrym i ocennym,
jest rozwigzaniem niewystarczajacym i wymagajacym zmiany. Skoro istnieje zapotrze-
bowanie spofeczne na dostep do dokumentacji zwigzanej z dowodami osobistymi os6b
zmarlych i jest ono uzasadnione stusznymi celami (np. gromadzeniem informacji i pamig-
tek po zmarlych oraz kultywowaniem ich pamieci), to ustawodawca powinien rozwazy¢
ulatwienie tego dostepu. Rozwigzaniem moze by¢ okreslenie w u.d.o. kregu osob bliskich
wprost uprawnionych do uzyskania tej dokumentacji bez koniecznosci wykazywania
interesu prawnego.
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ABSTRACT

This paper analyses the administrative strategies employed by the Supreme Court of Ghana in managing
the 2012 Presidential Election Petition, a highly complex and politically sensitive case. Rather than focusing
on constitutional interpretation, the study emphasizes judicial administration, including strict caseflow
management, procedural direction, time control, and coordination among legal counsel, political actors,
and technical experts. A key innovation was the appointment of independent technical referees, notably
KPMG, to audit disputed electoral materials through the systematic verification of polling-station pink
sheets and voters’ registers. The findings show that active judicial control, structured evidence handling,
and careful management of ambiguities were critical in maintaining fairness, efficiency, and legitimacy
under intense public scrutiny. The study highlights administrative lessons for electoral dispute resolution,
stressing procedural clarity, standardized documentation, defined institutional roles, and the value of
combining judicial oversight with technical expertise in emerging democracies.
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1. Background

Electoral dispute resolution is central to democratic legitimacy and the credibility of po-
litical institutions. In emerging democracies, courts are frequently required to adjudicate
highly contested elections in which political outcomes and public confidence in democracy
are simultaneously at stake." Ghana’s 2012 Presidential Election Petition represents a de-
fining case in this regard. The petition, filed by opposition leaders including Nana Addo
Dankwa Akufo-Addo, Mahamudu Bawumia, and Jake Obetsebi-Lamptey, challenged
the declared victory of John Dramani Mahama on the basis of alleged electoral irregularities.
These included claims of over-voting, voting without biometric verification, and discrepan-
cies in pink sheet records. In such contexts, courts are expected not only to interpret con-
stitutional and electoral laws but also to manage complex, time-sensitive proceedings with
implications for national stability.”

The Supreme Court of Ghana was tasked with auditing these claims through an exten-
sive and highly scrutinized legal process.” Empirical studies demonstrate that institutional
strategies such as workload monitoring, procedural guidance, and performance measure-
ment enhance judicial efficiency and public trust, particularly in politically sensitive election
litigation®. Electoral integrity research further reinforces the importance of credible dispute
resolution mechanisms, which reduce violence and strengthen institutional trust.” Conversely,
poorly managed petitions undermine judicial authority and electoral legitimacy. The court
administration perspective offers a distinct approach on Ghana’s 2012 Presidential Election
Petition by focusing on judicial processes, case management, and institutional efficiency.

Objectives

— To examine the administrative strategies employed by the Supreme Court of Ghana in ma-
naging the 2012 Presidential Election Petition as a complex legal proceeding.

— To identify the key administrative lessons from the 2012 Election Petition that can inform
the effective management of future electoral dispute resolution in Ghana and other emerging
democracies.

1 P.Norris, Why Electoral Integrity Matters, Cambridge 2014; C. Van Ham, S.I. Lindberg, From Sticks to Carrots: Electoral
Manipulation in Africa, 1986-2012, Government and Opposition 2015, Vol. 50, No. 3, pp. 521-548.

2 S. Gloppen, EE. Kanyongolo, Courts and the Poor in Malawi: Economic Marginalization, Vulnerability, and the Law,
International Journal of Constitutional Law 2007, Vol. 5, No. 2, pp. 258-293.

3 A.P.Ragone, An Approach and General Overview to Framing the Structure of the Court System and Case Management,
in: On Judicial Management from Comparative Perspective: International Association of Procedural Law Conference
(8-10 November 2017, Tianjin, PRC), Berlin-Heidelberg 2023, p. 143.

4 R. Wheeler, Empirical Research and the Politics of Judicial Administration: Creating the Federal Judicial Center, Law
and Contemporary Problems 1988, Vol. 51, No. 3, pp. 31-54; W.A. Taggart, G.L. Mays, Organizational Centralization
in Court Administration: An Empirical Assessment, American Journal of Criminal Justice 1987, Vol. 11, No. 2, pp. 180-198;
L. Orkényi, Duration of Court Events Required for Litigation — An Empirical Study to Provide a Theoretical Basis for
an Objective Measurement System for Judicial Workload, International Journal for Court Administration 2021, Vol. 12,
No. 1; D. Kumar, R.M. Singh, Exploring Court Performance and Developing Its Scale, International Journal for Court
Administration 2022, Vol. 13, No. 1, pp. 1-15.

5 E.U. Oruenjo, Dispute Resolution in Kenya’s 2017 Political Parties Primaries: A Comparative Study of Kenya and Nigeria,
doctoral dissertation, University of Nairobi 2020.
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2. Theoretical Framework and Literature Review

2.1 Theoretical Framework

This study is grounded in Judicial Administration Theory, which views the judiciary as both
a legal adjudicator and a complex organisation requiring effective management to deliver
justice. The theory originates from researchers who framed court administration as a branch
of public administration, emphasizing systematic management to enhance efficiency while
protecting judicial independence.’ Later contributions advanced caseflow management and
court performance studies.” Others highlighted professionalization through the U.S. Federal
Judicial Center.® The core premise is that justice depends on balancing fairness with efficiency,
achieved via deliberate strategies such as caseflow management, resource allocation, and pro-
cedural innovation.” Modern courts are also expected to ensure transparency, timeliness,
and accountability.” This framework is highly relevant to electoral disputes, exemplified by
the Supreme Court of Ghana during the 2012 Presidential Election Petition, where extensive
evidence review, supervision of a KPMG audit, structured hearings, and procedural controls
demonstrated both legal reasoning and administrative innovation, including systematic
evidence management, stakeholder coordination, and workload measurement."

2.2 Empirical Literature Review

Structured case management has emerged as a core administrative strategy for reducing
backlogs and procedural delays. In the United States, studies have demonstrated that central-
ized administrative systems promote consistency in decision-making and resource allocation,
while decentralized models offer flexibility but risk uneven performance.”” Research further
shows that front-loading cases—by resolving procedural and evidentiary issues early—can
shorten overall case duration, although it increases initial resource demands.” Research
has also advanced this literature by proposing workload measurement models that account
for both case volume and complexity, thereby supporting more accurate judicial planning."

6 P.S. Millar, C. Baar, Judicial Administration in Canada, Montreal-Kingston 1981.

7 V.E. Flango, P.C. Nardulli, The Role of Social Science Research in Judicial Administration, Justice System Journal 1980,
Vol. 5, No. 1, pp. 35-52.

8 R. Wheeler, Empirical Research and the Politics of Judicial Administration: Creating the Federal Judicial Center, Law and
Contemporary Problems 1988, Vol. 51, No. 3, pp. 31-54.

9 W.A. Taggart, G.L. Mays, Organizational Centralization in Court Administration: An Empirical Assessment, American
Journal of Criminal Justice 1987, Vol. 11, No. 2, pp. 180-198.

10 A.P. Ragone, An Approach and General Overview to Framing the Structure of the Court System and Case Management,
in: On Judicial Management from Comparative Perspective: International Association of Procedural Law Conference
(8-10 November 2017, Tianjin, PRC), Berlin-Heidelberg 2023, p. 143.

11 D. Kumar, R.M. Singh, Exploring Court Performance and Developing Its Scale, International Journal for Court Admi-
nistration 2022, Vol. 13, No. 1, pp. 1-15.

12 R. Wheeler, Empirical Research and the Politics of Judicial Administration: Creating the Federal Judicial Center, Law and
Contemporary Problems 1988, Vol. 51, No. 3, pp. 31-54.

13 C. Menkel-Meadow, B. Garth, Process, People, Power and Policy: Empirical Studies of Civil Procedure and Courts,
in: Oxford Handbook of Empirical Legal Research, eds. P. Cane, H. Kritzer, forthcoming.

14 L. Orkényi, Duration of Court Events Required for Litigation — An Empirical Study to Provide a Theoretical Basis for
an Objective Measurement System for Judicial Workload, International Journal for Court Administration 2021, Vol. 12, No. 1.
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Court management, as distinct from broader justice administration, emphasizes leadership,
budgeting, staffing, infrastructure, and communication, with judges increasingly supported
by specialized clerks while retaining oversight roles.”” Despite these advances, persistent
challenges related to security, coordination, and resource constraints remain evident across
jurisdictions."®

In electoral dispute resolution, effective adjudication depends not only on legal doctrine
but also on administrative design and institutional capacity. Studies consistently show
that procedural rules, evidence-handling systems, and the use of neutral technical experts
significantly influence both the fairness of outcomes and their perceived legitimacy. Weak
chain-of-custody procedures and procedural lapses increase opportunities for manipulation
and complicate post-election litigation.” In West Africa, ambiguous ballot provenance has
prolonged disputes and undermined trust."® Conversely, standardized documentation, unique
identifiers, and independent technical audits facilitate faster reconciliation and enhance
credibility.” Comparative evidence from Zimbabwe and Indonesia further illustrates how
institutional capacity, enforcement, and independence shape the effectiveness of electoral
adjudication.”

3. Methodology

A qualitative case study design was used to examine the administrative strategies of
the Supreme Court of Ghana during the 2012 Presidential Election Petition and to derive
lessons for future electoral dispute management in Ghana and other emerging democra-
cies. Guided by Judicial Administration Theory, the study analysed evidence management,
procedural control, and stakeholder coordination. Data were collected from court tran-
scripts, rulings, judgments, the KPMG audit report, media accounts, and scholarly litera-
ture. Purposive sampling was used to select materials relevant to administrative practices.
Thematic content analysis identified key themes, including evidence management, procedural
discipline, stakeholder cooperation, and balancing fairness with efficiency. Credibility was
ensured through triangulation, thick description, and theoretical grounding. A limitation
of the study is its reliance on documentary sources, which may not fully capture informal
or behind-the-scenes administrative dynamics.

15 E.]Jeuland, Judicial Case Management: Iura Novit Curia?, in: Comparative Civil Procedure, Cheltenham 2025, pp. 261-277.

16 D.C. Hyatt, Mitigating the Threat: A Strategic Checklist for Securing Federal Courthouses, doctoral dissertation, The George
Washington University 2025.

17 P.Norris, Why Electoral Integrity Matters, Cambridge 2014.

18 E.U. Oruenjo, Dispute Resolution in Kenya’s 2017 Political Parties Primaries: A Comparative Study of Kenya and Nigeria,
doctoral dissertation, University of Nairobi 2020.

19 S. Gloppen, EE. Kanyongolo, Courts and the Poor in Malawi: Economic Marginalization, Vulnerability, and the Law,
International Journal of Constitutional Law 2007, Vol. 5, No. 2, pp. 258-293.

20 A.M. Pradipta, The Position of Election Law in Ensuring Regional Political Justice and Stability, Journal of Law and
Humanity Studies 2025, Vol. 2, No. 1, pp. 15-22.
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4. Findings

The findings are presented to show how administrative strategies were employed by
the Supreme Court of Ghana in managing the 2012 Presidential Election Petition. Data were
collected from court transcripts, procedural records, and audit reports, and key patterns
were identified through thematic analysis. Lessons for future electoral dispute resolution were
derived, highlighting how fairness, credibility, and efficiency were maintained.

Research Objective 1

To examine the administrative strategies employed by the Supreme Court of Ghana in
managing the 2012 Presidential Election Petition as a complex legal proceeding.

The first objective examined the Supreme Court’s administrative strategies in the 2012
Presidential Election Petition. Key measures included strict caseflow management, proce-
dural guidance, time control, coordinated stakeholder engagement, independent referees,
and rigorous verification of pink sheets and voters’ registers.

Quoted Examples:
“My Lord has entitled pink sheets with no signature, MBF series not considered by EC, lot two.”

“We received ten sheets last night. We have checked them and we have no objection for what
they are going in.”

“So, to save time, we would even prefer all ten to be given to Dr. Afari-Gyan to save a tremen-
dous amount of time, my Lord.”

“Now, Dr. Afari-Gyan, take alook at Exhibit P. ... Number 69 is Nursery Screw, Tunnel Crew.
And the polling station code is G162401. So these are two polling stations sharing the same
polling station code.”

“...two of them have been signed. One of them has no signature of either the presiding officer
or any agent.”

The first research objective assessed the administrative strategies used by the Supreme
Court of Ghana in managing the 2012 Presidential Election Petition. Beyond constitu-
tional interpretation, effective administration of a complex, high-stakes process was crucial.
The Court coordinated lawyers, political actors, and technical experts, applied strict case-
flow management, and ensured procedural control. Independent referees and structured
evidence handling enhanced credibility, while rigorous verification of polling-station
records strengthened transparency, public confidence, and electoral dispute management
in emerging democracies.

Theme 1: Use of Independent Referees for Technical Auditing

Electoral credibility depended on both legal reasoning and technical accuracy, prompting
the Supreme Court to order an independent KPMG audit, which enhanced transparency,
detected inconsistencies, and strengthened adjudicative legitimacy.
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Quoted Evidence

The evidence shows that the Supreme Court of Ghana integrated technical auditing into
its administration of the 2012 Presidential Election Petition. Beyond legal argumentation,
the Court appointed KPMG as an independent referee to systematically verify disputed
electoral records. Statements such as “this is lot one... eighty-eight” demonstrate structured
categorisation and precise numerical tracking, reflecting transparent documentation prac-
tices. References to duplicate polling station codes reveal a forensic method for detecting
inconsistencies, preventing double counting, and identifying clerical or fraudulent er-
rors. This technical approach ensured that only verified data informed judicial reasoning.
By incorporating KPMG’s audit, the Court improved credibility and accuracy.

Theme 2: Procedural Guidance and Control by the Bench

During the 2012 Presidential Election Petition, the Supreme Court of Ghana maintained legal
rigour by enforcing procedural discipline, guiding counsel, managing objections, preserv-
ing decorum, preventing delays, and ensuring orderly, credible, and impartial proceedings.

Quoted Evidence

“Doctor, so I think all the things that you express yourself in much more acceptable language.
Your answers are not addressed to the court, and not to counsel.”

“You have to produce the tool, because I believe they are here. In any case, it’s health break.
You apply it to your problem.”

“We would demand that it gives us copies of all the collision sheets. Okay, one will return.
We will rule on that.”

“...ifthese lists are there, I see the point of our credibility, but if these are documents which have
been dealt with the witness, they’ve been tended... I don’t think you should hang on too much.”

The decision indicates that the Supreme Court maintained procedural control throughout
the 2012 petition hearing. The interventions were conducted courteously, steered the cross-
examination, kept time, and eliminated frivolous objections. Order, efficiency, and de-
corum were upheld; dignity was maintained and public trust in the fairness of the trial
was enhanced.

Theme 3: Time Management and Case Progression

Generally speaking, the management of time was adequate during the hearing of the 2012
Presidential Election Petition. While at times the judges appeared to be rushing the parties
who were presenting their cases to speed up trial time, time for lunch as well as breaks was
allocated by the judges themselves. Interruptions during the trial were dealt with in a timely
manner. These efforts were geared towards ensuring that justice was served while avoiding
unnecessary delays.
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Quoted Evidence

“...to save time, we would even prefer all ten to be given to Dr. Afari-Gyan to save a tremen-
dous amount of time, my Lord.”

“...we do not intend to waste time on the list being tender. We have no objection to the list,
but it does not prevent testimony being offered about what is on this list.”

“Time. Time.”
“Health break of 15 minutes. Well, we are closing our tooth. It is a special session.”

“All this time we spent exchanging these objections, he could have answered it. And then
we move on.”

The Supreme Court of Ghana exercised strong administrative control during the 2012
Petition, balancing thorough evidence review with timely trial progression. Measures included
streamlining document handling, separating admission from examination, monitoring time,
scheduling breaks, and discouraging unnecessary objections, ensuring efficiency, fairness,
and preservation of the trial’s integrity.

Theme 4: Balancing Fairness and Efficiency

Theme 4 examines how the Supreme Court of Ghana balanced the need for fair hearings with
the requirement to complete the trial efficiently. This involved managing evidence carefully,
scheduling proceedings strategically, and making administrative decisions that minimized
delays while preserving procedural integrity and public confidence.

Quoted Evidence

“...we have no objection to the list, but it does not prevent testimony being offered about what
is on this list.”

“...there is one that is even 74 pages long, which we’ll come to later. But we do not intend to
waste time on the list being tender.”

“...if these matters are left to be inferred from the documents already before us? My Lord,
it goes to his credibility.”
“...if we start using such words... I completely disagree.”

“...if we are now going to wait on him checking, we’ll be going against the dictates that your
lordships have provided.”

The Supreme Court of Ghana balanced fairness and efficiency during the 2012 Petition by
actively managing evidence, separating document admission from content challenges, and
strategically scheduling proceedings. These administrative decisions minimized delays,
upheld procedural discipline, safeguarded credibility, and ensured a fair, orderly process
that reinforced public confidence in the judiciary.
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Theme 5: Encouraging Formal Applications for Outstanding Issues

In the 2012 Petition, the Supreme Court of Ghana ensured order, fairness, and procedural
integrity through structured case management. By requiring formal motions for disputes
and evidence, arguments were systematically recorded, interruptions minimized, and hear-
ings progressed smoothly, reinforcing transparency, protecting credibility, and maintaining
the dignity of judicial proceedings.

Quoted Evidence
“We will rule on that.”
“...if the council has agreed to that, I have no objection.”

“My Lord, we wish to tender the list through the witness. My Lord, I believe, I don’t know
whether a question would be asked to lay the foundation before the tendering, my Lord.”

“...it is a matter for addresses.”

“...so whether they are included or not is a matter for addresses.”

During the 2012 Petition, the Supreme Court of Ghana exercised clear administrative over-
sight by directing disputes to formal motions, enforcing evidence procedures, and structuring
arguments. Spontaneous debates were minimized, consensus was encouraged, and unre-
solved issues were formally ruled on, ensuring orderly proceedings, reducing interruptions,
and preserving both procedural integrity and public confidence in the trial.

Theme 6: Handling Ambiguity and Incomplete Data

The administrative function of the Supreme Court staff was also important in addressing
issues relating to incomplete or conflicting documentation and unknown information
presented during the review of the 2012 Petition. Judges pressed counsel and verification
examiners for clarification of evidence. Staff worked with judges to reconcile anomalies
during review, such as duplicate coding errors and record discrepancies. Staff ensured
that all issues were fully administered during the review process. This work was critical
to ensuring procedural fairness, transparency, and maintaining the public’s confidence
in the review process.

Quoted Evidence
“...one of them has no signature of either the presiding officer, or any agent.”
“...glad it’s granted, it’s not the name of the polling station.”

“...there are two pink sheets for the B. ... the results are different on those two pink sheets.
One is 475, one is 476.”

“...as far as the eye can see, it’s a clear duplicate.”

The Court carefully managed incomplete and conflicting electoral records during the 2012
Petition, maintaining procedural rigour. Evidence authentication, polling station verification,
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scrutiny of numerical discrepancies, and screening of duplicates ensured accuracy, fairness,
and credibility. Limitations in documentation prompted cautious administrative oversight,
reinforcing transparency and safeguarding the integrity of the electoral review process.

Research Objective 2

To identify the key administrative lessons from the 2012 Election Petition that can inform
the effective management of future electoral dispute resolution in Ghana and other emerg-
ing democracies.

Objective 2 examined administrative lessons from the 2012 Ghana Presidential Election
Petition to guide future dispute management. The Supreme Court balanced legal fairness,
public trust, and evidence handling under strict timelines. Key themes—timeliness, evidence
management, institutional roles, and balancing efficiency with thoroughness—were identi-
fied as essential for credible, effective electoral dispute resolution.

Theme 1: Timeliness and Procedural Clarity

A key administrative challenge in electoral dispute resolution is maintaining timely, orderly
proceedings. In the 2012 Ghana Petition, late submissions, unclear disclosure, and last-minute
adjournments disrupted hearings and reduced efficiency.

“My Lord, at 10:35 this morning, I was handed three large envelopes full of pink sheets...
I had expected that he would give me the sheets yesterday.”

“...if we had had these yesterday, we could have checked them, my Lord.”

“...we did not intend starting cross-examination immediately because... there are a number
of outstanding matters arising from the KPMG report.”

“...the report itself says that we needed further directions on this matter. That is why you could
have utilized the rule to make an application to the court at that time.”

“...if counsel were going to apply for an adjournment, we should have known that yesterday
so that we don’t come here.”

During the 2012 Election Petition, the late submission of critical documents, such as “pink
sheets,” caused scheduling disruptions, unplanned adjournments, and administrative in-
efficiencies. The absence of standardized timelines and proactive disclosure undermined
verification and trial flow. Strict procedural calendars, binding disclosure rules, and advance
notice of adjournments were recommended to enhance efficiency and confidence.

Theme 2: Evidence Management and Documentation

In the 2012 Ghana Election Petition, the handling of pink sheets—key polling station re-
cords—raised concerns over missing, illegible, or inconsistently catalogued documents.
Theme 2, Evidence Management and Documentation, highlights how lapses in archiving,
standardization, and admissibility complicated proceedings, emphasizing the need for mod-
ernized systems to ensure credible, transparent electoral dispute resolution.
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“The KPMG report indicated that there was a total unique count from the registered set of
8,675 pink sheets.”

“...they have excluded from the count 1,545 pink sheets... such as a polling station name,
polling station code, exhibit number.”

“Itis our respectful contention that if there is no polling station name, the polling station code
can be used to identify pink sheets.”

“...every sheet filed and part of the registrar’s set has been captured and counted... but they
said they excluded those where those unclarities were.”

“...we have identified 850 using the polling station codes provided in the report.”

“...we have also said that 648 pink sheets used by the respondents in cross-examined second
petitioner are not at all reflected in the referee’s report.”

Pink sheets presented significant evidentiary problems during the 2012 Election Petition.
The major challenges included irregularities found on pink sheets, missing sheet identifiers,
and arguments surrounding the admissibility of pink sheets as evidence. The KPMG report
on pink sheets submitted to the election petitioners’ team listed 8,675 pink sheets in total,
while excluding another 1,545 pink sheets from the compilation.

Theme 3: Institutional Roles and Boundaries

In the 2012 Ghana Election Petition, multiple actors—the Court, KPMG, and counsel—
created confusion over roles, authority, and procedural boundaries. Theme 3, Institutional
Roles and Boundaries, highlights challenges in objections, cross-examination, and auditor
authority, emphasizing the need for clearly defined mandates and structured processes to
ensure orderly, efficient, and credible adjudication.

“...if you are securizing all these irregularities... why don’t you formally... let us know this
on paper, by way of motion?”
“...what is the procedure to bring out those hanging things? Is the procedure just to stand up

in court before cross-examination?”

“...Icannot see how, at this stage, when they are supposed to cross-examine, they can just get
up and say there are things hanging.”

“...counsel indicated that there were some parts of his cross-examination which did not depend
on the pink sheet and did not depend on KPMG.”

“...are we going to reopen the terms and reformulate them and expand the frontier?”

“...the application for the referee was made on account of the dispute as regards the number
of exhibits... the referee has given his report... and KPMG has been cross-examined.”

During the 2012 Election Petition, tensions arose between the Court, KPMG, and counsel
due to ambiguous mandates and procedural boundaries. The Court required formal mo-
tions, limited scope expansions, and enforced structured evidence reconciliation. Theme 3
underscores the need for clear roles, defined procedures, and strict enforcement to ensure
efficiency and prevent disputes.
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Theme 4: Efficiency vs. Exhaustiveness

One of the enduring challenges in electoral dispute resolution is balancing efficiency with
thoroughness. In the 2012 Ghana Election Petition, the debate over whether to revisit excluded
or unclear pink sheets exemplified this tension. The Court and counsel faced the difficult task
of resolving disputes quickly to preserve the trial schedule while ensuring that all relevant
evidence was properly considered.

“...if there are things hanging... it can be made a matter of address to the court.”

“...to send us back to go through this exercise, the whole idea of expedition would be under-
mined.”

“...if counsel thinks... some polling stations could still be used, it can make that point force-
fully in its address.”

“...addresses may not be a solution to the problem, we should look at it, find a way of looking
at the documents that have been set aside.”

“...let’s not suppress evidence in a very serious matter like this.”

“...one of the fundamental reasons why we went for the KPMG was. .. to resolve differences...
now, from the report... we have 1,545 which has not been matched.”

In the 2012 Election Petition, the Court balanced speedy resolution with thorough, fair
evidence consideration. The repeated review of disputed pink sheets highlighted trade-offs
between efficiency and comprehensiveness. Procedural pragmatism, focused arguments,
and verification by KPMG ensured fairness, suggesting hybrid mechanisms like pretrial
panels and technical referees to maintain both timeliness and integrity.

Table 1: Summary of Administrative Mechanisms in the 2012 Ghana Election Petition

Theme/ Description [lustrative Example/
Administrative Mechanism P Quotation
Caseflow Management and  Structured management of the trial schedule, ©...to save time, we would even prefer
Procedural Control hearings, objections, and cross-examinations all ten to be given to Dr. Afari-Gyan
to maintain order and efficiency. to save a tremendous amount of time,
My Lord.”
Independent Refereesand ~ Use of KPMG to verify electoral records, detect  “This is lot one... eighty-eight.” Du-
Technical Auditing inconsistencies, and ensure that credible data  plicate polling station codes detected
informed judicial reasoning. for accuracy.
Procedural Guidance by Judicial interventions to maintain decorum, “Doctor, so I think all the things that
the Bench guide counsel, manage objections, and enforce  you express yourself in much more
courtroom discipline. acceptable language. Your answers are
not addressed to the court, and not
to counsel.”
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Theme/
Administrative Mechanism

Description

Ilustrative Example/
Quotation

Time Management and Case
Progression

Allocation of breaks, time monitoring, and
streamlined document handling to balance
thorough review with efficiency.

“Health break of 15 minutes. Well,
we are closing our tooth. It is a special
session.”

Balancing Fairness and
Efficiency

Ensuring fair hearings while minimising de-
lays through strategic scheduling and evidence
handling.

“...we have no objection to the list,
but it does not prevent testimony be-
ing offered about what is on this list.”

Formal Applications for
Outstanding Issues

Requiring motions or formal requests for dis-
putes or evidence to ensure orderly proceedings
and minimise interruptions.

»«

“We will rule on that.” “....if the council
has agreed to that, I have no objection.”

Handling Ambiguity and
Incomplete Data

Verification of duplicate, missing, or inconsist-
ent records, with careful oversight to ensure
procedural integrity and transparency.

“...one of them has no signature of ei-
ther the presiding officer or any agent.”

Timeliness and Procedural
Clarity

Strict timelines, structured evidence-sharing,
and advance notice of adjournments to main-
tain predictability.

“...if we had had these yesterday, we
could have checked them, my Lord.”

Evidence Management and
Documentation

Standardised cataloguing, verification, and
management of electoral records to support

“The KPMG report indicated a total
unique count from the registered

transparent and credible dispute resolution. ~ set...”

5. Discussion

This study pursued two research objectives. The first objective was to examine the ad-
ministrative strategies employed by the Supreme Court of Ghana in managing the 2012
Presidential Election Petition as a complex legal proceeding. The second objective was to
identify administrative lessons from the petition that could guide effective electoral dispute
resolution in Ghana and other emerging democracies.

Regarding the first objective, findings revealed that the Court’s effectiveness depended not
only on constitutional interpretation but also on administrative capacity. Key areas included
evidence management, procedural discipline, time control, and stakeholder engagement.
The handling of pink sheets and related electoral documents was critical, with disputes over
unsigned or duplicate sheets requiring authentication. The appointment of KPMG as an inde-
pendent referee illustrated the value of external technical expertise in enhancing accuracy
and reducing bias.” Time and procedural management were vital in sustaining legitimacy,
with formal written applications for objections and cooperative counsel behaviour ensuring

21 D.C. Hyatt, Mitigating the Threat: A Strategic Checklist for Securing Federal Courthouses, doctoral dissertation,
The George Washington University 2025.
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order, efficiency, and credibility. This is consistent with the literature.?” In relation to the sec-
ond objective, administrative lessons highlighted the importance of safeguards, structured
disclosure, and digitisation of evidence to prevent delays and maintain public confidence.”
The study also emphasized clear leadership structures and the need to balance efficiency
and fairness. Comparative insights from Zimbabwe and Indonesia reinforced the need for
procedural innovation, administrative clarity, and institutional independence in managing
politically sensitive electoral disputes.

6. Conclusion

This study shows that effective electoral dispute management in Ghana, exemplified by
the 2012 Presidential Election Petition, relies on both constitutional interpretation and judicial
administrative strategies. Evidence management, procedural discipline, time control, and
stakeholder cooperation were essential for legitimacy. Lessons for future disputes include
digitised evidence handling, standardised disclosure, strict timelines, and balancing efficiency
with fairness. The Court’s use of external expertise and structured protocols highlighted its
dual role as adjudicator and administrator.

Funding
This research was conducted without external funding. No financial support was received from any
institution or organization.

Conflict of Interest

The authors declare no conflict of interest.

References

Elklit J., Reynolds A., A Framework for the Systematic Study of Election Quality, Democratization
2005, Vol. 12, No. 2, https://doi.org/10.1080/13510340500069204.

Flango V.E., Nardulli P.C., The Role of Social Science Research in Judicial Administration, Justice
System Journal 1980, Vol. 5, No. 1.

Gloppen S., Kanyongolo F.E., Courts and the Poor in Malawi: Economic Marginalization, Vulner-
ability, and the Law, International Journal of Constitutional Law 2007, Vol. 5, No. 2, https://doi.
org/10.1093/icon/mom002.

22 'W. Song, Winning Impossible Games? Empirical Analysis on Administrative Litigation between Overseas Enterprises and
Administrative Agencies in China, doctoral dissertation, 2021.

23 E.U. Oruenjo, Dispute Resolution in Kenya’s 2017 Political Parties Primaries: A Comparative Study of Kenya and Nigeria,
doctoral dissertation, University of Nairobi 2020.

61


https://doi.org/10.1080/13510340500069204
https://doi.org/10.1093/icon/mom002
https://doi.org/10.1093/icon/mom002

Sulemana Iddrisu, Kadir Fuseini, Abdul Kadir Salifu

Hyatt D.C., Mitigating the Threat: A Strategic Checklist for Securing Federal Courthouses, doctoral
dissertation, The George Washington University 2025.

Ishola O.T., Towards Change in the Criminal Justice System: Understanding the Challenges of Courtroom
Actors, doctoral dissertation, Bowling Green State University 2025.

Jeuland E., Judicial Case Management: Iura Novit Curia?, in: Comparative Civil Procedure, Chelten-
ham 2025.

Kumar D, Singh R.M., Exploring Court Performance and Developing Its Scale, International Journal
for Court Administration 2022, Vol. 13, No. 1.

Mateta Z., Exploring Mechanisms of Strengthening Non-Judicial Electoral Dispute Resolution in
Zimbabwe, doctoral dissertation, University of Zimbabwe 2022.

Menkel-Meadow C., Garth B., Process, People, Power and Policy: Empirical Studies of Civil Procedure
and Courts, in: Oxford Handbook of Empirical Legal Research, eds. P. Cane, H. Kritzer, forthcoming.

Millar P.S., Baar C., Judicial Administration in Canada, Montreal-Kingston 1981.

Norris P., Why Electoral Integrity Matters, Cambridge 2014.

Orkényi L., Duration of Court Events Required for Litigation - An Empirical Study to Provide
a Theoretical Basis for an Objective Measurement System for Judicial Workload, International
Journal for Court Administration 2021, Vol. 12, No. 1, https://doi.org/10.36745/ijca.370.

Oruenjo E.U,, Dispute Resolution in Kenya’s 2017 Political Parties Primaries: A Comparative Study of
Kenya and Nigeria, doctoral dissertation, University of Nairobi 2020.

Pradipta A.M., The Position of Election Law in Ensuring Regional Political Justice and Stability, Journal
of Law and Humanity Studies 2025, Vol. 2, No. 1.

Ragone A.P., An Approach and General Overview to Framing the Structure of the Court System and Case
Management, in: On Judicial Management from Comparative Perspective: International Associa-
tion of Procedural Law Conference (8-10 November 2017, Tianjin, PRC), Berlin-Heidelberg 2023.

Roberts J.C., Butcher P., Sherlock A., Nason S., Explanatory Journeys: Visualising to Understand and
Explain Administrative Justice Paths of Redress, IEEE Transactions on Visualization and Computer
Graphics 2021, Vol. 28, No. 1.

Sela A., Zimerman N., Alberstein M., Judges as Gatekeepers and the Dismaying Shadow of the Law:
Courtroom Observations of Judicial Settlement Practices, Harvard Negotiation Law Review 2018,
Vol. 24.

Song W., Winning Impossible Games? Empirical Analysis on Administrative Litigation between Overseas
Enterprises and Administrative Agencies in China, doctoral dissertation, 2021.

Taggart W.A., Mays G.L., Organizational Centralization in Court Administration: An Empirical
Assessment, American Journal of Criminal Justice 1987, Vol. 11, No. 2.

Van Ham C,, Lindberg S.I., From Sticks to Carrots: Electoral Manipulation in Africa, 1986-2012,
Government and Opposition 2015, Vol. 50, No. 3, https://doi.org/10.1017/gov.2015.6.

Wheeler R., Empirical Research and the Politics of Judicial Administration: Creating the Federal Judicial
Center, Law and Contemporary Problems 1988, Vol. 51, No. 3.

CITATION

Sulemana Iddrisu, Kadir Fuseini, Abdul Kadir Salifu, Managing Complexity in Electoral Dispute Resolution:
Administrative Lessons from Ghana’s 2012 Presidential Election Petition, Studia Administracyjne 1(23)/2026,
49-62, DOI: 10.18276/sa.2026.23-04.

62


https://doi.org/10.36745/ijca.370
https://doi.org/10.1017/gov.2015.6

Studia Administracyjne 1(23)/2026 | ISSN (print): 2080-5209 | ISSN (online): 2353-284X
www.wnus.usz.edu.pl/sa | DOI: 10.18276/5a.2026.23-05 | s. 6373

Krzysztof R. Wozniak OPEN 8ACCESS
kolkrabel975@gmail.com

ORCID: 0000-0002-6926-9396
BY SA

Glosa krytyczna do wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 2 kwietnia 2025 roku,
sygn. akt Il OSK 2024/22

ABSTRAKT

Przedmiotem glosy do orzeczenia Naczelnego Sadu Administracyjnego z 2 kwietnia 2025 r. sygn. akt I OSK
2024/22 jest kwestia oceny legalnosci przeznaczenia miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego
prywatnej nieruchomosci na tereny publicznie dostgpne. Pozbawienie wlasciciela prawa do wylacznego
korzystania z nieruchomosci jest naruszeniem istoty prawa wlasnosci, a przez to naruszeniem obiektywnego
porzadku prawnego. Z tych powodéw nalezy krytycznie ocenic¢ rozstrzygniecie Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego legalizujace powyzszy stan faktyczny.

StOWA KLUCZOWE

wywlaszczenie, wywlaszczenie planistyczne, istota prawa wlasnosci

Critical commentary on the judgment of the Supreme Administrative Court of
2 April 2025, ref. no. Il OSK 2024/22

ABSTRACT

The subject of the commentary to the decision of the Supreme Administrative Court of 2 April 2025,
ref. no. II OSK 2024/22, is the issue of assessing the legality of allocating a private property to publicly
accessible areas by a local spatial development plan. Depriving the owner of the right to exclusive use of
the property is a violation of the essence of the right to property and thus a breach of the objective legal
order. For these reasons, the decision of the Supreme Administrative Court legitimizing this factual situ-
ation should be critically assessed.

KEYWORDS

expropriation, planning expropriation, essence of the property right
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Teza

Wywlaszczenie planistyczne, jest wywlaszczeniem w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji RP,
aprzeznaczenie nieruchomosci w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
na cele publiczne w postaci parku - terenu dostepnego dla publicznosci, poprzez wylaczenie
prawa wlasciciela do wylacznego korzystania z przedmiotu wlasnosci, jest naruszeniem
istoty prawa wlasnosci, a przez to naruszeniem obiektywnego porzadku prawnego.

Granice wladztwa planistycznego i nadmierne ograniczenie uprawnien wiascicielskich,
co do nieruchomosci potozonej na terenie objetym planem miejscowym jest kanwg wielu
spraw sgdowo-administracyjnych i istotnym zagadnieniem prawnym na tle uregulowan
ustawy z 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomosciami (t.j. Dz.U. 2024 poz. 1145,
1222, 1717, 1881; 2025 poz. 1077, 1080, dalej: ,,u.g.n.”), ustawy z 27 marca 2003 roku o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz.U. 2024 poz. 1130, 1907, 1940; 2025
poz. 527, 680, 1668, dalej: ,,u.p.z.p.”), ustawy z 23 kwietnia 1964 roku - Kodeks cywilny
(tj. Dz.U. 2025 poz. 1071, 1172, 1508, dalej: ,,k.c.”) i Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. 1997 nr 78, poz. 483; 2001 nr 28, poz. 319; 2006 nr 200
poz. 1471; 2009 nr 114 poz. 946, dalej: ,,Konstytucja RP”). Powotywane sg réznorakie
argumenty na uzasadnienie zapiséw uchwal w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego, na podstawie ktdrych dochodzi do ,,wywlaszczenia planistycznego” - mimo
ograniczen wynikajacych z wyktadni jezykowej, zaistniale stany faktyczne, rodzg refleksje,
ktorej skutkiem powinno by¢ siegniecie do wyktadni systemowej i celowosciowej przepisow
regulujacych te instytucje, a w dalszej kolejnosci sformutowanie postulatéw de lege ferenda.
Przed analizg i oceng stanowiska Naczelnego Sadu Administracyjnego glosator zaprezentuje
przebieg postepowania sadowego.

W glosowanym wyroku Naczelny Sad Administracyjny (dalej: NSA) oddalit skarge
kasacyjna od wyroku Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Krakowie (dalej: WSA)
z 18 lutego 2022 roku, sygn. akt II SA/Kr 1365/21 w sprawie ze skargi W.K.iP.J. na uchwale
Rady Miasta K. z 23 maja 2018 roku nr CII/2668/18 w przedmiocie uchwalenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (dalej: MPZP) obszaru, na terenie ktérego byta zlo-
kalizowana nieruchomos¢ skarzacych. Skarzacy zarzucili naruszenie wielu przepisow, w tym
m.in. art. 140 k.c. w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP poprzez nieuprawnione ograniczenie
prawa wlasnosci skarzacych w stopniu wykraczajacym poza wladztwo planistyczne gminy,
atakze art. 6 ust. 2 w zw. z art. 3 ust. 1 oraz art. 4 ust. 1 w.p.z.p. przez przekroczenie granic
przystugujacego gminie wladztwa planistycznego i nadmierne ograniczenie uprawnien
skarzgcych zwigzanych z prawem wiasnosci nieruchomosci polozonej na terenie objetym
planem miejscowym, zadajac uniewaznienia uchwaty.

Przedmiotowe dziatki zostaly wlaczone do wyznaczonego uchwalonym MPZP obszaru
oznaczonego symbolem ZP.4 — Tereny zieleni urzadzonej, o podstawowym przeznaczeniu
pod publicznie dostepny park. W zakresie zagospodarowania terenu w MPZP ustalono
dla wskazanego obszaru dopuszczenie lokalizacji placow zabaw dla dzieci, ogrédkow jor-
danowskich i parkéw linowych; w uchwale zostal zawarty zakaz lokalizowania ogrodzen,
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ktéry dotyczy réwniez dziatek skarzacych. Skarzacy zarzucili uchwalonemu MPZP, ze dzialki
skarzacych nie tylko zostaly wylaczone spod zabudowy, lecz dodatkowo przeznaczone
na cele publiczne (publicznie dostepny park), co powoduje pozbawienia posrednio wladztwa
nad rzeczg stanowigcg ich wlasno$¢.

W odpowiedzi na skarge Gmina wniosla o jej oddalenie. Organ podnidst, ze skar-
z3cy nie uczestniczyli w procedurze planistycznej i nie zlozyli uwag do projektu planu.
Dla nieruchomo$ci skarzacych prowadzona jest ksiega wieczysta, z tresci ktorej wynika,
ze dzialki zostaly nabyte przez skarzacych po wejsciu w zycie zaskarzonego planu miej-
scowego. Gmina zadeklarowata, ze ograniczenia wprowadzone MPZP nie moga naruszac
istoty wolnoéci i praw, a ingerencja w sfer¢ prawa wlasnosci musi pozostawaé w racjonalnej
i odpowiedniej proporcji do celéw, dla osiggniecia ktérych ustanawia si¢ ograniczenia,
przy czym ograniczenia te powinny by¢ dokonane wytacznie w formie przepiséw ustawowych.
Ograniczenia prawa wlasno$ci maja swe zrédlo w przepisach ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym, ktdre przekazuja zadania w zakresie ksztaltowania i prowa-
dzenia polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospo-
darowania przestrzennego do zadan wlasnych gminy' (art. 3 ust. 1 u.p.z.p.). Zgodnie z art. 4
ust. 1 u.p.z.p., ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego
oraz okreslenie sposobdw zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu nastepuje
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Stosownie natomiast do art. 6
ust. 1 u.p.z.p., ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ksztattuja,
wraz z innymi przepisami, sposob wykonywania prawa wlasnosci nieruchomosci. Reali-
zacja celu publicznego stanowi o realizacji interesu spotecznego uzasadniajace naruszenie
interesu indywidualnego.

WSA w Krakowie wyrokiem z 18 lutego 2022 roku, sygn. akt IT SA/Kr 1365/21 oddalit
skarge. Sad stwierdzil, ze ewentualne uwzglednienie skargi powinno nastapi¢ wylacznie
w czgéci wyznaczonej indywidualnym interesem skarzacego. Sankcje niewaznosci art. 28
ust. 1 u.p.z.p. wigze z istotnym naruszeniem zasad lub trybu sporzadzania planu miej-
scowego. Podstawa uwzglednienia skargi moze by¢ wylacznie naruszenie obiektywnego
porzadku prawnego. Wlasnos¢ nieruchomosci skarzacy nabyli 15 kwietnia 2021 roku,
tj. niespetna 3 lata po uchwaleniu planu. Tylko, na etapie sporzagdzania planu, prawodawca
lokalny mogt wazy¢ interes publiczny z interesem indywidualnym wiasciciela tego terenu,
ktérym na ten czas nie byli skarzacy. Sad podkreslil, ze tylko na tym etapie organ ten mogt
naruszy¢ zasady sporzadzania planu, dopuszczajac sie naruszenie zasady proporcjonalno-
$ci (naduzy¢ wladztwo planistyczne), wzgledem wlasciciela terenu. W dalszej kolejnosci,
co do zarzutow skargi w zakresie niedopuszczalnej ingerencji we wlasno$¢ oraz przekro-
czenia wladztwa planistycznego, Sad zauwazyl, ze prawo wlasnosci wywodzone z ustawy
zasadniczej oraz przepiséw prawa cywilnego nie podlega bezwzglednej i bezwarunkowej
ochronie. W okreslonych ustawami przypadkach prawo takie moze doznawa¢ ograniczen,

1 W. Jakimowicz, Wladztwo planistyczne gminy - kompetencje, zadania, wolnosci, Administracja - teoria, dydaktyka,
praktyka 2012, nr 1, 5. 5-53.
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o ile jednak nie godzi to w istote tego prawa. Jedna z takich ustaw jest wlasnie ustawa o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ktora daje organom gminy wladztwo plani-
styczne, pozwalajace na ksztaltowanie sposobu wykonywania prawa wlasnoéci. W ocenie Sadu
wylom od zasady, ze uchwatodawca nie moze dopuscic si¢ naruszenia zasad sporzadzania
planu miejscowego przez naduzycie wladztwa planistycznego w stosunku do przyszlego
nabywcy nieruchomosci - dopuszczalny jest jedynie wzgledem nabywcy nieruchomosci
pod tytulem ogoélnym. Tylko taki nabywca wchodzi bowiem w pelni¢ praw i obowiazkéw
zwigzanych z wlasnoécia nieruchomosci. Spadkobierca moze powolywac si¢ na zarzuty
przystugujace spadkodawcy, ktorych ten nie zdazyl badz zaniechal zglosi¢. Prawa tego nie ma
jednak nabywca nieruchomosci pod tytutem szczegdlnym. Nabywa ja bowiem w okreslo-
nym stanie zagospodarowania i okre§lonym stanie prawnym, takze co do przeznaczenia
w planie miejscowym. Sad stwierdzil, ze nabywajac przedmiotowa nieruchomos¢, skarzacy
z pewnoscia byli §wiadomi stanu prawnego, jaki w polskim systemie prawnym obowiazuje,
takze w zakresie przepisow art. 36 i art. 37 u.p.z.p. W ocenie Sadu, takze kwestionowany
przez skarzaca zakaz lokalizowania ogrodzen jest funkcjonalnie powiazany z pozostalymi
ustaleniami planu i niepodobna dopatrzy¢ si¢ w nim niezgodnosci z prawem.

Wyzej wskazany wyrok zostal w caloéci zaskarzony kasacyjnie. Wyrokowi zarzucono
naruszenie prawa materialnego, m.in. norm ujetych w art. 140 k.c. w zw. z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP oraz art. 6 ust. 2 w zw. z art. 3 ust. 1 oraz art. 4 ust. 1 u.p.z.p. przez ich
bledng wykladni¢ i nieprawidtowe zastosowanie przejawiajace si¢ w uznaniu, Ze organ
planistyczny podejmujac zaskarzong uchwale, nie przekroczyt granic przystugujacego
gminie wladztwa planistycznego i tym samym nie ograniczyl nadmiernie uprawnien
skarzacych, zwigzanych z prawem wtasnosci nieruchomosci potozonych na terenie obje-
tym planem, a ponadto naruszenie przepiséw postegpowania w sposéb mogacy powaznie
wplywaé na wynik sprawy, tj. m.in. art. 147 § 1 p.p.s.a. w zw. z art. 28 u.p.z.p. przez brak
stwierdzenia niewaznosci zaskarzonej uchwaty, pomimo naruszenia przez organ w niniejszej
sprawie wskazanych powyzej przepiséw prawa materialnego i postepowania, w szczegol-
nosci art. 140 k.c. w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP oraz art. 6 ust. 2 w zw. z art. 3 ust. 1
oraz art. 4 ust. 1 u.p.z.p.

NSA oddalil skarge kasacyjna, wskazujac, ze przeznaczenie dzialek skarzacych kasacyjnie
na tereny zieleni urzadzonej, o podstawowym przeznaczeniu pod publicznie dostepny park
jest rownoznaczne z tak zwanym wywlaszczeniem planistycznym tej nieruchomosci. Oznacza
to, ze realizacja zaskarzonych ustalen planu, ingerujaca we wlasnos¢ skarzacych przesadza,
ze w niniejszym przypadku doszlo nie tyle do ograniczenia prawa wlasnosci, ile do faktycz-
nego wywlaszczenia, ktore z uwagi na brzmienie art. 6 pkt 9c u.g.n., wedtug ktérego celami
publicznymi uzasadniajagcymi wywlaszczenie w rozumieniu tej ustawy jest m.in.: wydzie-
lanie gruntéw pod publicznie dostepne samorzadowe: ciagi piesze, place, parki, promenady
lub bulwary, a takze ich urzadzanie, w tym budowa lub przebudowa, moze doprowadzi¢ do
wywlaszczenia, o ktorym mowa wart. 112 i n.u.g.n. Przeznaczenie dzialek skarzgcych kasa-
cyjnie na wskazany wyzej cel nie stanowi zatem ograniczenia wykonywania prawa wlasnosci,
ale je faktycznie wylacza. Jest tez uznawane za wywlaszczenie w rozumieniu art. 21 ust. 2
Konstytucji RP, a wiec szersze od jego ustawowego ujecia, ktore obejmuje rowniez tak zwane
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wywlaszczenie planistyczne — odnoszenie si¢ w tym przypadku do oceny proporcjonalnosci
podjetego rozstrzygniecia przez organ planistyczny w kontekscie ograniczenia wykonywania
prawa wlasnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP) nie znajduje uzasadnienia (por. m.in. wyroki
NSA z13.02.2018 1., II OSK 1767/17, LEX nr 2491673 oraz z 10.01.2019 r., Il OSK 718/18, LEX nr
2627665). Bledne jest dlatego przyjecie, ze zaskarzone ustalenia planu miejscowego prowadza
do naruszenia konstytucyjnej zasady proporcjonalnoéci oraz ochrony przed naruszeniem
istoty wlasnosci (art. 64 ust. 3 Konstytucji RP), ktdrej ustawowe rozwinigcie znajduje sie
wart. 140 k.c. oraz art. 6 u.p.z.p. Wypada przy tym zaznaczy¢, ze ustalenia planu obejmujace
teren dzialek skarzacych kasacyjnie nie wylaczaja mozliwosci korzystania z nieruchomosci
w sposob dotychczasowy. W mysl § 6 ust. 1 zaskarzonej uchwaty: ,Tereny, ktorych prze-
znaczenie plan miejscowy zmienia, moga by¢ wykorzystywane w sposoéb dotychczasowy
do czasu ich zagospodarowania zgodnie z planem”. Zagospodarowanie przedmiotowych
dzialek, zgodnie z ustaleniami zaskarzonej uchwaty, wymaga zas nabycia ich przez Gmine.
To za$ moze nastapi¢ w drodze umowy badz w wyniku wywlaszczenia.

Autor glosy zajal sie tematyka wywlaszczenia planistycznego z tego powodu, Ze istnieje
zastany stan prawny, stan orzecznictwa i stan doktryny - z ktérym sie nie zgadza. Pojawiaja si¢
w glosach do wyrokéw i wyrokach watki racjonalne i warto$ciowe logicznie (réwniez w niniej-
szej sprawie), jednak konkluzja jest w znanych autorowi sprawach stala — przeznaczenie
przez MPZP nieruchomosci prywatnych na tereny dost¢pne publicznie, tj. wywlaszczenie
planistyczne, nie narusza istoty prawa wlasnosci.

W niniejszej sprawie sprawie NSA prawidlowo stwierdza, ze przeznaczenie dzialek
skarzacego na tereny publicznie dostepne jest wywlaszczeniem w rozumieniu art. 21 ust. 2
Konstytucji RP, pojeciowo szerszym od jego ustawowego ujecia, a zatem wywlaszczenie
planistyczne (regulowane u.g.n.) jako szczegdlny rodzaj wywlaszczenia (uregulowanego
ustawg zasadniczg), rdwniez jest dopuszczalne jedynie wowczas, gdy jest dokonywane na cele
publiczne i za stusznym odszkodowaniem. Stusznie dalej stwierdza NSA, Zze przeznaczenie
dzialek skarzacych kasacyjnie na wskazany wyzej cel nie stanowi ograniczenia wykonywania
prawa wlasnosci, ale je faktycznie wylacza. Z prawdziwych jednak przestanek, NSA wyprowa-
dza falszywe wnioski, bowiem zdaniem NSA , btedne jest przyjecie, ze zaskarzone ustalenia
planu miejscowego prowadza do naruszenia konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci oraz
ochrony przed naruszeniem istoty wlasnosci (art. 64 ust. 3 Konstytucji RP)”. Tymczasem
przez przeznaczenie nieruchomosci skarzacych na publicznie dostepny park istota prawa
wlasnosci zostaje faktycznie naruszona z pogwalceniem norm zawartych w art. 64 Konsty-
tucji RP iart. 140 k.c.

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym zawiera stwierdzenie do$¢ oczy-
wistego faktu, ze tres$¢ planu miejscowego wptywa na sposéb korzystania z uprawnien wlasci-
cielskich. Oddziatywanie planu miejscowego na sposéb wykonywania praw do nieruchomosci
dokonuje si¢ przez okreslanie przeznaczenia i zasad zagospodarowania terenéw i warunkow
ich zabudowy (art. 4 ust. 1 u.p.z.p.). Skutkuje to prawnym ograniczeniem lub wytaczeniem
okreslonych sposobéw wykonywania prawa wlasnosci lub innego prawa do nieruchomosci’.

2 M. Szewczyk, M. Krus, Z. Leonski, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2019, s. 338 i n.
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Prawo wlasnosci uksztaltowane przepisami konstytucyjnymi — obecnie w szczegdlnosci
przepisami art. 64 Konstytucji RP, respektowane w takim ksztalcie w przepisach Kodeksu
cywilnego, ma przede wszystkim negatywnie okreslong tres¢. Z orzeczen TK wynika wyraz-
nie, ze tre§¢ prawa wlasnoéci nie ma by¢ wyznaczana pozytywnie, przez enumeratywne
wyliczenie zachowan dozwolonych wlascicielowi, lecz ze tres¢ tego prawa, rozumianego jako
najpelniejsze ze wszystkich praw, jakie moga by¢ ustanowione w stosunku do rzeczy, wyzna-
czajg ograniczenia swobody w korzystaniu®. Przepis art. 6 ust. 1 u.p.z.p. stanowi nieudang
probe nadania prawu wlasnoéci tresci pozytywnej. W tym m.in. tkwi istota argumentacji
o niezgodno$ci, a nawet sprzecznosci przepisu art. 6 ust. 1 u.p.z.p. z art. 21 ust. 2 Konstytucji
RP?, jako ze ustawowa deklaracja: ,,Ustalenia miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego ksztaltuja, wraz z innymi przepisami, sposéb wykonywania prawa wlasnosci
nieruchomosci” (art. 6 ust. 1 u.p.z.p.). jest niezgodna z art. 64 ust. 3 Konstytucji RP (tres¢
prawa wlasno$ci moze ksztaltowac jedynie ustawodawca)’. Organy wladzy publicznej moga
dokonywac¢ ingerencji, w tym wywlaszczenia w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji RP
w odniesieniu do konkretnych nieruchomosci, a nie prawa wlasnoéci in abstracto®.
Artykul 140 k.c. okresla uprawnienia wladciciela wynikajace z przystugujacego mu prawa
podmiotowego. Mozna wyrdzni¢ pozytywna i negatywna strone wlasnosci, ktore tacznie
stanowig istote tego prawa. Na pozytywna strone wlasnosci skladaja sie dwa uprawnie-
nia podstawowe — uprawnienie do korzystania z rzeczy oraz do rozporzadzania rzeczg.
Negatywna strona wlasnosci jest wyrazona w sformutowaniu ,,z wylaczeniem innych oséb”.
Oznacza obowigzek nieingerowania przez inne podmioty w uprawnienia przystugujace
wladcicielowi (non facere). Negatywna strona wlasnoséci stanowi powszechny obowigzek
nieczynienia niczego, co naruszaloby uprawnienia przyznane wlascicielowi - w tym samym
czasie nie moze by¢ wigcej niz jednemu podmiotowi przyznana identyczna lub wieksza sfera
uprawnien w odniesieniu do tej samej rzeczy niz sfera przystugujaca wlascicielowi.
Zgodnie z Konstytucja RP w art. 64 ust. 3, wltasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko na
podstawie ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza to istoty prawa wtasnosci,
tj. m.in. prawa do wylacznego korzystania z przedmiotu tego prawa. Z przywolanego
przepisu wynika, ze wlasno$¢ podlega réwnej dla wszystkich ochronie prawnej, a ograni-
czenia wlasnosci nie moga narusza¢ istoty prawa wlasnosci’. W kontekscie przepisu art. 15
ust. 2 u.p.z.p., przewidujacego mozliwosci wprowadzania planu miejscowego ograniczen
i zakazoéw w zakresie wykonywania uprawnien wiascicielskich wzgledem nieruchomosci,
w pi$miennictwie wyrazono watpliwos¢, czy rozwigzanie takie da sie pogodzi¢ z art. 64 ust. 3

3 Powyzsze stanowisko chyba najwyrazniej wyrazono w uzasadnieniu orzeczenia TK z 28.05.1991 r., K 1/91. Czytamy
w nim m.in.: ,,Ustalenie przez prawo ograniczen wyznaczajacych tres¢ i zakres ochrony prawa wlasnosci jest przeciw-
stawieniem si¢ pojmowaniu prawa wlasnoéci jako prawa absolutnego, niczym nieograniczonego”

S. Pawtowski, Modyfikacje klasycznej koncepcji wywlaszczenia a gwarancje praw jednostki, Poznan 2018, s. 229 i n.
Tamze, s. 237.

6 E Zoll, Prawo wlasnosci w Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka z perspektywy polskiej, Przeglad Sadowy 1998, nr 5,
s. 31; M. Szewczyk, Ingerencja publicznoprawna w prawo wlasnosci jednostki w demokratycznym patistwie prawa,
(w:) Jednostka w demokratycznym patistwie prawa, red. J. Filipek, Bielsko-Biata 2003, s. 660 i n.; M. Gdesz, Wywlaszczenie
planistyczne, Samorzad Terytorialny 2014, nr 4, s. 51 i n.

7 Zob. T. Kurowska, Wlasnos¢ gruntowa a planowanie przestrzenne w dorobku naukowym Profesora Waleriana Pariki,
Studia Iuridica Agraria 2012, t. X, s. 14.
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Konstytucji RP, ktdry stanowi, ze wlasno§¢ mozna ograniczy¢ tylko na mocy ustawy. Tres¢
instytucji wywlaszczenia z przepisu art. 21 ust. 2, a zwlaszcza jej sens, mozna zrekonstru-
owa¢, odwotujgc sie do innych przepisow Konstytucji RP. Poréwnanie przepisow art. 21
ust. 2 i art. 64 ust. 3 Konstytucji RP prowadzi do wniosku, ze pojecie wywlaszczenia uzyto
w Konstytucji RP w znaczeniu materialnym, a przy tym bardzo szerokim. Mozna twierdzi¢,
ze w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji RP istota wywlaszczenia polega na takiej inge-
rencji wladzy publicznej w cudze prawo, ktorej skutkiem jest naruszenie istoty tego prawa,
a ktdra nie musi prowadzi¢ do formalnego pozbawienia prawa. Wywlaszczenie moze pole-
ga¢ takze na faktycznym pozbawieniu uprawnien wiascicielskich. Mozliwos¢ naruszenia
istoty prawa rézni instytucje wywlaszczenia, o ktorej mowa w art. 21 ust. 2 Konstytucji RP,
od instytucji ograniczenia prawa, o ktorej stanowi art. 64 ust. 3 Konstytucji RP. Ta zasadnicza
réznica implikuje dalsze réznice. Tylko ingerencja wladzy publicznej skutkujaca naruszeniem
istoty prawa musi si¢ taczy¢ z odszkodowaniem, ktére przy tym musi by¢ stuszne. Odszko-
dowania nie wymaga natomiast ograniczenie prawa wlasnosci, ktére nie prowadzi do naru-
szenia istoty prawa wlasnosci (np. przymocowanie szyldu z nazwa ulicy, znaku drogowego
czy odbiorczej skrzynki pocztowej na cudzej nieruchomosci); odszkodowania nie wymaga
tez konfiskata. Skutki, o ktorych mowa w art. 21 ust. 2 Konstytucji RP, jesli bedg dotyczy¢
prawa wlasnosci nieruchomosci, beda sie zawsze odnosi¢ do konkretnych nieruchomosci,
a nie do ogétu nieruchomosci, ani nawet do nieruchomosci okreslonego rodzaju. Planem
miejscowym nie mozna bowiem ksztaltowac sposobu wykonywania prawa wlasno$ci ogotu
nieruchomos$ci czy nawet nieruchomosci okreslonego rodzaju, lecz wylgcznie konkretnych
nieruchomoéci. W przeciwienstwie do tego, ustawowe ograniczanie prawa wtasnosci, o ktorym
mowa w art. 64 ust. 3 Konstytucji RP, moze dotyczy¢ nie tylko nieruchomosci okreslonego
rodzaju czy nawet og6tu nieruchomosci, lecz zgota wszelkiej wtasnosci®.

Granice korzystania z przedmiotu wlasnosci (przy zachowaniu jego istoty) okreslaja
zasady wspolzycia spolecznego i ustawy (w tym u.p.z.p.), przy jednoczesnej zgodnosci ze
spoleczno-gospodarczym przeznaczeniem tego prawa. Nalezy przy tym przedstawic¢ prosty
sylogizm:

a) legalnos$¢ aktu prawa miejscowego to jego zgodno$¢ z ustawami i Konstytucja RP;
art. 140 k.c. stwierdza, ze ,[w — dop. K.R.W.] granicach okreslonych przez ustawy
izasady wspotzycia spotecznego wiasciciel moze [jest to dozwolenie mocne - dop. KRW.,
z wylaczeniem innych oséb, korzysta¢ z rzeczy zgodnie ze spoleczno-gospodarczym
przeznaczeniem swego prawa’;

b) art. 64 ust. 3 Konstytucji RP stanowi, ze ,[w]tasno$¢ moze by¢ ograniczona wylacznie
w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wtasnosci”;

¢) a jesli ,korzystanie, z wylgczeniem innych os6b” jako uprawnienie wlasciciela jest ele-
mentem stanowigcym o istocie prawa wlasnosci (przy czym ,korzystanie, z wytaczeniem
innych osob” i ,,dostepny dla publicznosci” sg przeciwienstwami);

d) to uchwala Rady Miasta K., ktdra stwierdza, ze dzialki skarzacych, bedaca wlasnoscia
prywatna jest przeznaczona na park dostepny dla publicznosci, jest niezgodna z prawem.

8 M. Szewczyk, M. Kru$, Z. Leonski, Prawo zagospodarowania. .., dz. cyt., s. 268.
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Przeznaczenie nieruchomosci skarzacych na tereny dostepne dla publicznosci, skutkuje
trwalym pozbawieniem wlasciciela prawa do wyltacznego korzystania z nieruchomosci
(co zostalo rowniez ukonstytuowane w karcie terenu zakazem ogrodzenia dzialki - jako
sposéb realizacji normy ogdlnej aktu prawa miejscowego), i explicite narusza istot¢ prawa
wlasnosci, naruszajac obiektywny porzadek prawny, co powinno by¢ podstawa uwzgled-
nienia skargi. Jednoczesnie skoro wywlaszczenie planistyczne to wywlaszczenie opisane
w Konstytucji RP, jego skutkiem — w zwigzku z wydaniem aktu prawa miejscowego, ktdéry
ma moc powszechnie obowigzujaca — powinna by¢ wyplata stusznego odszkodowania
i to nie z chwilg wydania decyzji o wywlaszczeniu przez starost¢ wykonujacego zadania
z zakresu administracji rzagdowej, ale z chwila wejscia w zycie MPZP. Jest to twierdzenie
ryzykowne, bowiem ukazujgce inng $ciezke przejscia prawa wtasnosci do nieruchomosci
na rzecz jednostki samorzadu terytorialnego, niz opisana w ustawie o gospodarce nieru-
chomosciami, jednak wydaje sig, ze decyzja starosty w przedstawionym stanie faktycznym
ma w rzeczywistosci charakter deklaratoryjny i skarzacy nie musza trwa¢ w oczekiwaniu
na aktywno$¢ organu wykonawczego gminy w postaci zaproszenia do zawarcia umowy
kupna-sprzedazy wywtaszczonej planistycznie nieruchomosci, ani tym bardziej zfozenia
przez organ gminy wniosku o wywlaszczenie nieruchomodci.

W polskim porzadku prawnym katalog zrdédet prawa powszechnie obowiazujacego ma
charakter enumeratywny. Oznacza to, ze zrédlami prawa powszechnie obowigzujacego sa
tylko te akty prawne, ktérym ustrojodawca wyraznie przypisuje moc powszechnie obowig-
zujacy. Z zestawienia art. 87, art. 91 ust. 3 i art. 234 Konstytucji RP wynika, Ze aktami nor-
matywnymi o mocy powszechnie obowiazujacej s3: Konstytucja RP, ustawy, ratyfikowane
umowy mie¢dzynarodowe, akty normatywne stanowione przez organizacje migdzynarodowe
(jezeli wynika to z ratyfikowanej przez RP umowy konstytuujacej organizacje migdzynaro-
dowa), rozporzadzenia z mocg ustawy, rozporzadzenia, akty prawa miejscowego. Z punktu
widzenia ustawodawcy plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego’. Obowigzywanie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (MPZP) oznacza, ze dany teren jest
objety uchwala gminy, ktéra precyzyjnie okresla, co wolno budowa¢, jak mozna uzytkowac
dzialki, jakie sa ograniczenia i zasady zagospodarowania. Plan uchwalony i opublikowany
ma moc prawng. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego nie powinien by¢
sprzeczny z aktami wyzszego rzedu. Konstytucja jest najwyzszym prawem RP, a jej przepisy
stosuje sie co do zasady bezpoérednio (art. 8 Konstytucji RP). Bezposérednie stosowanie kon-
stytucji, nie w pelni precyzyjnie zwane tez jest rozproszona kontrola konstytucyjnosci prawa.
Zastosowanie reguly walidacyjnej lex superior derogat legi inferiori, czyli reguly opartej na
nadrzednoéci norm konstytucyjnych (art. 8 ust. 1 Konstytucji RP) jest wyjatkowe. Kluczowa
przestanka rozstrzygniecia walidacyjnego opartego na pominigciu niezgodnego z Konsty-
tucja RP przepisu ustawy jest ocena, czy rozstrzygnigcie na jego podstawie prowadziloby
do niestusznych i nieakceptowanych z perspektywy konstytucyjnej rezultatéw dla obywatela®.

9 P. Kwaéniak, Charakter prawny miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, (w:) Plan miejscowy w systemie
zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2011.

10 M. Gutowski, Bezposrednie stosowanie Konstytucji RP w praktyce sgdowej, Studia Prawnicze 2022, nr 2 (226), s. 80.
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Pogodzenie pozycji konstytucyjnej TK z sadowym stosowaniem konstytucji zwi¢zle wyjasnit
Sad Najwyzszy w wyroku z 25 lipca 2003 roku, w ktorym wskazal, ze:

Odmowa zastosowania przepisu w sprawie ma takie znaczenie, Ze sad, stwierdziwszy nie-
konstytucyjnos¢ danego przepisu uwzglednia ten fakt przy orzekaniu o indywidualnym
stosunku w rozpoznawanej sprawie, a jego poglad nie jest wiazacy dla innych sadéw orzeka-
jacych w analogicznych sprawach. To uprawnienie sadu nie uchybia kompetencji Trybunatu
Konstytucyjnego, ktorego orzeczenie jest powszechnie obowigzujace i ostateczne (art. 188
pkt 1 Konstytucji RP)".

W art. 193 Konstytucji RP jedynie wspomniano o mozliwoéci wystapienia z pytaniem
prawnym co do zgodnosci z nig przepisu prawa, co sugeruje, ze jest to raczej uprawnienie
sadu niz jego obowigzek™.

Zdaniem glosatora skarzacy maja prawo domagac si¢ stusznego odszkodowania za wywlasz-
czenie planistyczne od gminy od chwili wejscia MPZP w zycie — ukonstytuowanego uchwalg
rady gminy, po uptywie wymaganego vacatio legis. Konstytucyjna konstrukeja odszkodowania
za wywlaszczenie nadaje si¢ do bezposredniego stosowania — w przypadku wystapienia prze-
stanki (wywlaszczenia planistycznego) konkretyzuje si¢ nastepnik (stuszne odszkodowanie),
ktéry nie moze by¢ uzalezniany od dodatkowych warunkéw, bowiem w niniejszej sytuacji
mamy do czynienia z jedyng i wystarczajaca przestanka (wywlaszczenie przez MPZP).

Przepisy regulujace wywlaszczenie sg stosowane w sposdb dowolny przez organy gminy
i zawlaszczenie nieruchomosci prywatnych prawem kaduka na podstawie MPZP ma pow-
szechny w Polsce charakter, a wystepujace stany faktyczne sg legalizowane przez sady,
co potwierdza komentowany wyrok, wspoltworzacy ugruntowang praktyke orzecznicza.
Golostowne sg twierdzenia, ze ,tereny, ktérych przeznaczenie plan miejscowy zmienia,
moga by¢ wykorzystywane w sposdb dotychczasowy do czasu ich zagospodarowania zgodnie
z planem”™ MPZP zmienia przeznaczenie — sposob korzystania z nieruchomosci jest przez
plan ograniczony do wskazanego w karcie terenu®; ,,zagospodarowanie zgodnie z planem”
to efekt finalny obowiazywania planu, ale tereny objete planem (tak w niniejszej sprawie)
od chwili jego uchwalenia sa publicznie dostepne, nawet jesli na dziatkach ,,park” nie zostat
jeszcze utworzony, a wlasciciel nie moze korzysta¢ z nieruchomosci (nawet przed zagospo-
darowaniem zgodnym z planem zagospodarowania przestrzennego) w zaden sposéb poza
ten ustalony planem.

Na koniec nalezy odnies¢ si¢ do twierdzen WSA sformufowanych w uzasadnieniu zaskar-
zonego wyroku, ktdre s3 w sposob oczywisty sprzeczne z trescig normatywna uregulowanej
w kodeksie cywilnym sukcesji syngularnej i uniwersalnej, a nie pozostaja bez znaczenia dla
rozstrzygniecia podjetego przez NSA. Nie jest tak, ze tylko nabywca pod tytutem ogélnym

11 Wyrok SN z 23 lipca 2003 r., V CK 47/02, LEX 157312.

12 Por. postanowienie NSA z 23 lipca 2010 r., I OZ 559/10, LEX 694365; wyrok SN z 29 lutego 2008 r., IT CSK 463/07,
LEX 463366; postanowienie SN z 18 marca 2010 r., IV KZ 8/10, LEX 843937; postanowienie SA w Bialymstoku
z 8 lutego 2011 r., IT AKz 26/11 (niepubl.).

13 Szerzej na ten temat P. Daniel, Naruszenie przepisow prawa wtlasnosci jako Zrédto legitymacji do wniesienia skargi
na miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego w orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego, Przeglad
Prawa Publicznego 2016, nr 3, s. 64-76.
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wchodzi w pelni¢ praw i obowigzkéw zwiazanych z wlasnoscig nieruchomos$ci. W nauce
wyroznia si¢ nastepujace podstawowe sposoby nabycia prawa podmiotowego — nabycie
pochodne i pierwotne oraz nabycie pod tytulem szczeg6lnym i ogélnym. Nabycie pochodne
charakteryzuje si¢ nastepstwem w prawo poprzednika w postaci przeniesienia prawa w drodze
umowy albo dziedziczenia. Nabycie prawa pozbawione takiego nastepstwa jest nabyciem
pierwotnym: przez sam uplyw czasu (zasiedzenie, zawlaszczenie rzeczy ruchomych utra-
conych na skutek przemilczenia), przez jednostronne o$wiadczenie wlasciciela o wyzbyciu
(zrzeczeniu) si¢ wlasnosci albo przez ustawe (nacjonalizacja) czy tez przez decyzje administra-
cyjna lub orzeczenie sadu (wywlaszczenie i konfiskata). Nabycie pod tytutem szczegolnym,
zwane sukcesja syngularna, dotyczy sytuacji, gdy przedmiotem nabycia jest okreslone prawo
(np. przeniesienie wlasnoséci jednej lub kilku nieruchomoséci) lub zbiér praw (np. sprzedaz
zbioru bibliotecznego); w kazdym z tych wypadkéw nabycie dotyczy indywidualnie ozna-
czonego przedmiotu prawa osobno (nieruchomosci, kazdej ksigzki wchodzacej w sktad
zbioru). Nabycie pod tytulem ogdlnym, zwane sukcesjg uniwersalng, dotyczy wypadkow
przewidzianych w ustawie, gdy w wyniku konkretnego zdarzenia prawnego nastepuje przej-
$cie oznaczonego majatku i zwigzanej z nim calej sytuacji prawnej (aktywow i pasywow)
na okreslong osobe'. Podzial na sukcesje syngularng i uniwersalng, wynika jedynie z zakresu
przedmiotowego — na nabycie indywidualnie oznaczonego przedmiotu prawa i oznaczonego
majatku (ogétu praw i obowiazkéw przystugujacych podmiotowi).

Zgodnie z maksyma nemo plus iuris in alium transferre potest quam ipse habet wlasnos¢
moze przenies¢ tylko osoba uprawniona, tj. w wypadku nieruchomosci jej wlasciciel. Wtasnos¢
jest prawem rzeczowym i jako prawo podmiotowe ma ono bezwzgledny charakter, a wiec jest
skuteczne erga omnes — wobec wszystkich podmiotéw podlegajacych danemu prawodaw-
stwu, a obowigzujaca konstrukcja prawa wlasnosci, jedynie, nie ksztaltuje tego prawa jako
absolutnego, nieskonczonego, tzw. ius infinitum, a zatem wlasno$¢ ma takze swoje granice
okreslone przez ustawy (w tym przez u.p.z.p. i akty prawa miejscowego), zasady wspotzycia
spolecznego oraz spoleczno-gospodarcze przeznaczenie prawa®. Nabycie wlasnosci nieru-
chomosci od poprzedniego wiasciciela ma charakter pochodny i charakteryzuje si¢ stosun-
kiem nastgpstwa prawnego pomiedzy dotychczasowym i nowym wladcicielem (wstgpieniem
w 0g6! praw i obowiazkéw przez nabywce, zwigzanych z okreslonym prawem) — nabywca
ma ,te same” i ,takie same” prawa i obowigzki, jak zbywca.

Podsumowujac nalezy podkresli¢, ze tres¢ prawa wlasnosci nie jest uzalezniona od rodzaju
nabycia i bez znaczenia pozostaje, czy nabycie nieruchomosci nastapi przed czy po ustano-
wieniu MPZP - naruszenie istoty prawa wlasnosci przez pozbawienie prawa do wyltacznego
korzystania z przedmiotu wlasnoséci, w wyniku przeznaczenia prywatnej nieruchomosci
na teren dostepny dla publiczno$ci, powinno skutkowa¢ w zaskarzonym zakresie nie-
waznoécig uchwaty o miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, poniewaz
jest obiektywnym naruszeniem porzadku prawnego. Legalizowanie przez orzecznictwo
sadowo-administracyjne, niezgodnych z podstawowymi zasadami panstwa prawnego stanow

14 S. Rudnicki, Nabywanie wlasnosci nieruchomosci, (w:) Wtasnos¢ nieruchomosci, Warszawa 2012.
15 M. Balwicka-Szczyrba, (w:) Kodeks cywilny. Komentarz, red. A. Sylwestrzak, Warszawa 2022, art. 140.
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faktycznych, ukonstytuowanych miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego,
absolutnie nie zastuguje na aprobate. Niniejsza glosa moze mie¢ zatem istotne znaczenie
dla praktyki orzeczniczej sadéw administracyjnych, jednak przede wszystkim powinna
by¢ impulsem dla samego ustawodawcy do zatrzymania si¢ z namystem nad instytucja
wywlaszczenia planistycznego.
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Recenzja monografii Pawta Manczyka,
Podatek od nieruchomosci po reformie z 2025 r.,
Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2025, ss. 246

Monografia naukowa dra Pawla Manczyka - Podatek od nieruchomosci po reformie z 2025 r.
to obszerne, merytorycznie poglebione i systemowo uporzagdkowane opracowanie po$wie-
cone jednej z najwazniejszych reform w obszarze lokalnych danin publicznych w ostatnich
latach. Recenzowana publikacja stanowi interesujacg i wysoce aktualng na polskim rynku
wydawniczym monografie poswiecong gruntownej przebudowie systemu opodatkowania
nieruchomosdci. Autor podejmuje w niej probe catosciowego ujecia problematyki nowych,
autonomicznych definicji ,budynku” i ,,budowli”, co w $wietle przeprowadzonej analizy
badawczej sklada si¢ na probe odpowiedzi na ambitne pytanie — czy nowelizacja utrzy-
mata dotychczasowy zakres opodatkowania, czy tez doszlo do jego istotnej modyfikacji.
Monografia dotyka obszaru materialnego prawa podatkowego z uwzglednieniem bogatego
orzecznictwa konstytucyjnego i administracyjnego. Przedmiot badan dra Pawta Manczyka
ma wysoka doniosto$¢ normatywna i praktyczng, poniewaz dotyczy konstytucyjnych granic
stanowienia prawa daninowego, relacji miedzy prawem podatkowym a prawem budowla-
nym oraz stabilnosci dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego. Jak trafnie zauwaza
Autor we wstepie do prowadzonych rozwazan', podatek od nieruchomosci stanowi swoiste
epicentrum konfliktéw na styku fiskalizmu panstwa i ochrony praw majatkowych obywateli,
co czyni podjeta tematyke istotng z perspektywy dogmatyki prawa podatkowego.
Struktura monografii jest logiczna i odpowiada przyjetej hipotezie badawczej. Autor
rozpoczyna od osadzenia reformy podatku od nieruchomosci z 2025 roku w kontekscie
konstytucyjnym oraz przedstawienia jej genezy legislacyjnej, ze szczegélnym uwzglednie-
niem orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ktore zakwestionowalo weze$niejszy model
definicyjny oparty na dynamicznym odeslaniu do prawa budowlanego. Ta cze$¢ pracy petni
funkcje fundamentu analitycznego, gdyz pozwala zrozumie¢ ratio legis wprowadzenia

1 P. Manczyk, Podatek od nieruchomosci po reformie z 2025 r., Torun 2025, s. 12.
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autonomicznych definicji ustawowych oraz zamknigtego katalogu budowli. Autor traf-
nie wykazuje, ze reforma nie stanowila wylacznie technicznego dostosowania przepiséw
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 4 lipca 2023 roku (SK 14/21°), ktdry stal sie bez-
posrednim katalizatorem zmian ustawodawczych, lecz byla $wiadoma préba przebudowy
»architektury” definicyjnej podatku. Rozwazania czynione w tym rozdziale prowadzity
do ustalenia, ze:

Analiza orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego od wyroku w sprawie P 33/09, przez roz-
strzygniecie w sprawie SK 48/15, az po wyrok SK 14/21 pozwolila uchwyci¢ konsekwentng
linie argumentacyjna Trybunatu, ktéra akcentowala konieczno$¢ jednoznacznego okreslenia
przedmiotu opodatkowania oraz zakaz rozszerzajacej wyktadni odestan do innych gatezi prawa’.

Trybunal Konstytucyjny z biegiem lat wykreowal tym samym restrykcyjny standard
okreslonosci prawa daninowego, ktdry ostatecznie wymusil na ustawodawcy zrezygnowanie
z niedookreslonych poje¢ prawa budowlanego. Watek ten stanowi znakomite studium relacji
miedzygaleziowych w prawie publicznym.

W kolejnych rozdzialach monografii (w réznym, ale podyktowanym metodologicznymi
zaloZeniami stopniu) skoncentrowano analiz¢ na nowych definicjach budynku i budowli.
Autor szczegdtowo rekonstruuje przestanki kwalifikacyjne, takie jak trwale zwiazanie
z gruntem, wzniesienie obiektu w wyniku robét budowlanych, wyodrebnienie czgsci budow-
lanych urzadzen technicznych oraz relacje funkcjonalne miedzy elementami skltadowymi
obiektu a jego otoczeniem. Szczegdlnie wartosciowa jest systemowa interpretacja tych
poje¢ w powigzaniu z zamknigtym katalogiem budowli, ktéry - mimo swojej formalnej
enumeratywnosci — nie eliminuje sporéw interpretacyjnych, lecz przenosi je na poziom
wykladni technicznej i funkcjonalnej. Autor trafnie zauwaza, ze katalog ten wymaga kaz-
dorazowej subsumcji opartej na analizie cech konstrukcyjnych i przeznaczenia obiektu.
Z uznaniem nalezy odnotowa¢ wnikliwa egzegeze nowatorskiego rozwiazania ustawowego
polegajacego na wyltgczeniu z kategorii budynkow obiektéw o charakterze pojemnosciowym.
Doktor Pawel Manczyk precyzyjnie wskazuje, ze to wlasnie w tym obszarze ujawnia si¢
jedno z najwazniejszych ,,przesuni¢¢” profiskalnych nowelizacji, bezposrednio uderzajace
w podmioty z branzy rolniczej i przemystowe;j.

Wazne miejsce w strukturze pracy zajmuje rozdzial poswiecony kwalifikacji szczegdlnych
kategorii obiektow, w tym obiektow kontenerowych, instalacji technicznych, mikroinstalacji
fotowoltaicznych, infrastruktury sieciowej oraz elementéw infrastruktury mieszkaniowej.
W tej czedci monografii Autor w sposob swobodny, a zarazem analitycznie precyzyjny,
porusza si¢ po trudnych zagadnieniach dotyczacych m.in. interpretacji kryterium ,trwa-
tego zwigzania z gruntem”. Analiza obiektéw kontenerowych pokazuje, ze nowe regulacje
prowadzg do realnego zawezenia zakresu opodatkowania w sytuacjach, w ktdrych brakuje
konstrukeyjnego i funkcjonalnego zwigzania z podiozem. W odniesieniu za$ do mikroin-
stalacji technicznych Pawel Manczyk przekonujaco wykazuje, ze ich kwalifikacja zalezy
od stopnia integracji z budynkiem oraz od tego, czy stanowia one element instalacyjny,

2 Wyrok TK z 4.07.2023 r., SK 14/21, OTK-A 2023, nr 59.
3 P.Manczyk, Podatek..., dz. cyt., s. 230.
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czy odrebng budowle w rozumieniu katalogu ustawowego. Na szczegdlna uwage zastu-
guje réwniez niezwykle trafna analiza problematyki opodatkowania cze$ci mieszkalnych
budynkoéw, w tym wielostanowiskowych garazy podziemnych. Autor, badajac art. 1a ust. 2¢
ustawy z 12 stycznia 1991 roku o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U. 2025 poz. 707 ze zm.,
dalej: ustawa o podatkach i optatach lokalnych), bezblednie identyfikuje napiecia poja-
wiajgce si¢ na styku faktycznego wykorzystania przestrzeni a jej formalnej kwalifikacji
w ewidencji gruntéw i budynkéw, co stanowi cenny wktad w dyskusje nad realizacja kon-
stytucyjnej zasady rownosci wobec prawa. Cenne sg rozwazania dotyczace, jak to okresla
Autor, ,silnych narzedzi polityki lokalne;j”, jakimi sg albo byly preferencje podatkowe.
Dopelnieniem rozwazan materialnoprawnych jest wnikliwe omdéwienie zmian o charak-
terze proceduralno-ewidencyjnym. Ujecie to dowodzi kompleksowego podejscia Autora
do znowelizowanej materii.

Waznym elementem pracy jest takze analiza pierwszych interpretacji indywidualnych
wydanych po wejsciu w zycie reformy. Doktor Pawel Manczyk wykorzystuje je jako materiat
empiryczny pozwalajacy zidentyfikowaé wczesne tendencje wykladnicze. W tym zakresie
dostrzegalne sa dwa przeciwstawne kierunki interpretacyjne - z jednej strony wyktadnia
ograniczajaca zakres opodatkowania, zwlaszcza w odniesieniu do obiektéw kontenero-
wych i infrastruktury mieszkaniowej stuzacej wylacznie zaspokajaniu potrzeb bytowych,
z drugiej — tendencja profiskalna w segmentach infrastruktury przesylowej, portowej oraz
mienia komunalnego. Autor trafnie wskazuje, ze praktyka interpretacyjna w wielu przypad-
kach koncentruje si¢ na szerokim rozumieniu przeslanek ,,zwigzania z dziatalnoscia gospo-
darczg” oraz ,,bezposredniosci” i ,niezbednosci” urzadzen wzgledem budowli macierzystej.
Wrykorzystanie tych adekwatnie nowych rozstrzygnie¢ administracyjnych czyni z recen-
zowanej monografii swoiste laboratorium stosowania prawa, pozwalajac czytelnikowi
na weryfikacje teoretycznych zalozen ustawodawcy z rygorystyczng praktyka.

Na poziomie metodologicznym monografia oparta jest na klasycznej metodzie dogma-
tyczno-prawnej, uzupelnionej analiza orzecznictwa sagdéw administracyjnych oraz Trybu-
nalu Konstytucyjnego, a takze badaniem zrodel interpretacyjnych. Taki model badawczy
nalezy oceni¢ jako adekwatny i konsekwentnie realizowany przez dra Pawta Manczyka,
ktory nie ogranicza si¢ do literalnej wykladni przepiséw, lecz rekonstruuje ich znacze-
nie w kontekscie systemowym oraz funkcjonalnym. Szczegdlnie wartosciowe jest zasto-
sowanie sekwencyjnego modelu wyktadni, w ktérym kwalifikacja elementu jako czesci
budynku stanowi etap pierwszorzedny, a dopiero w razie negatywnego wyniku przechodzi sig
do analizy mozliwosci zakwalifikowania go jako budowli z katalogu ustawowego. Taka dys-
cyplina metodologiczna, taczaca klasyczng dogmatyke z empirycznym badaniem zrddet
stosowania prawa w praktyce (law in action), zastuguje na najwyzsze uznanie.

Wartoscig monografii jest jej wyrazny walor systemowy, poniewaz osadza analiz¢ nowych
regulacji w szerszym kontekscie konstrukcji podatku od nieruchomoséci jako daniny o cha-
rakterze powierzchniowym, funkcjonujacej w ramach utrzymanego modelu preferencyjnego
traktowania segmentu mieszkaniowego. Autor trafnie wskazuje, Ze reforma nie zmienita
fundamentalnego paradygmatu podatku, lecz dokonata redystrybucji obcigzen w obrebie
istniejacej struktury przez doprecyzowanie definicji i uszczelnienie granic pojeciowych.
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W tym sensie zmiany maja charakter porzadkujacy, lecz jednoczesnie wywotuja realne
skutki fiskalne w wybranych obszarach gospodarki, zwlaszcza infrastruktury technicznej
i przemyslowej. Autor nie ucieka réwniez od krytycznej refleksji nad calosciowym modelem
opodatkowania majatku w Polsce, zauwazajac, ze punktowe poprawianie wadliwych definicji
stanowi jedynie odroczenie w czasie koniecznej, glebszej systemowej debaty, chociazby nad
koncepcja podatku katastralnego czy mechanizmami opartymi na dostepnosci ustug.

Ograniczenia badan prowadzonych przez Autora wynikaja przede wszystkim z relatywnie
kroétkiego okresu obowigzywania reformy, co wptywalo na mozliwos¢ przeprowadzenia
poglebionych analiz empirycznych opartych na ustabilizowanej praktyce orzeczniczej sadéow
administracyjnych oraz danych statystycznych dotyczacych wpltywéw podatkowych w tym
obszarze. Mozna dlatego postulowac rozszerzenie badan w przysztosci o element analizy
ekonomicznej skutkéw reformy w ujeciu ilo§ciowym oraz poréwnanie przyjetych rozwigzan
z konstrukcjami podatkéw majatkowych funkcjonujacymi w innych panstwach. Wskazane
uwagi maja jednak charakter rozwojowy i nie podwazaja wysokiej wartos$ci merytorycznej
monografii, ktdra dotyczy zmian obowiazujacych, ktore w sposob zasadniczy przeksztalcily
konstrukcje definicyjna podatku od nieruchomosci, w szczegélnosci poprzez wprowadzenie
autonomicznych definicji budynku i budowli, zamknigtego katalogu budowli, doprecyzowanie
zakresu zwolnien podatkowych oraz modyfikacje instrumentéw proceduralnych zwigza-
nych z poborem oplat lokalnych. Nalezy wrecz podkresli¢, ze podjecie trudu badawczego
w tak wczesnej fazie obowigzywania przepisow jest dowodem naukowej odwagi Autora,
ktéra zaowocowala publikacja o niezwykle wysokim walorze poznawczym.

Reasumujac, monografia dra Pawta Manczyka to dojrzale, systemowo spojne i metodolo-
gicznie poprawne opracowanie naukowe, ktdre w waznym zakresie porzadkuje i interpretuje
nowe regulacje dotyczace podatku od nieruchomosci po reformie z 2025 roku. Zastosowana
metodologia, klarowna struktura wywodu, bogata analiza normatywna oraz wykorzystanie
materialu empirycznego przesadzaja o wysokiej wartoéci publikacji. Monografia ta sta-
nowi w mojej ocenie pozycj¢ cenng nie tylko dla przedstawicieli nauki prawa finansowego,
lecz réwniez, a moze przede wszystkim, dla sedziow sadéw administracyjnych, radcow
prawnych, doradcéw podatkowych oraz pracownikéw jednostek samorzadu terytorialnego.
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Sprawozdanie z seminarium naukowego ,Wybrane problemy
zwigzane z udzielaniem i otrzymywaniem dotacji
przez jednostki samorzadu terytorialnego”

Dotacja celowa to jedna z podstawowych form prawnych dokonywania wydatkéw budze-
towych. Jednostka samorzadu terytorialnego (j.s.t.) moze w tym konteksécie wystepowac
zaréwno jako podmiot udzielajacy dotacji z wlasnego budzetu, jak i jg otrzymujacy (benefi-
cjent) z budzetu panstwa w celu dofinansowania kosztow realizowanych zadan publicznych.
W art. 167 ust. 2 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku gwarantuje si¢ wszystkim j.s.t. prawo
do otrzymywania dotacji celowych z budzetu panstwa, ktére mozna kwalifikowa¢ jako
instrument finansowo-prawny wykorzystywany do rGwnowazenia budzetéw tych jednostek.
W art. 9 ust. 7 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego zastrzezono, aby subwencje, o ile
to mozliwe, nie byly przeznaczane na finansowanie specyficznych projektow. W Polsce takie
zastrzezenie odnoszone jest do dotacji.

Zasady udzielania dotacji j.s.t. lub przez takie jednostki uregulowano w kilkunastu
ustawach, m.in. w ustawie z 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych, ustawie
z 1 pazdziernika 2024 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, ustawie
z 25 pazdziernika 1991 roku o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnos$ci kulturalnej, usta-
wie z 9 listopada 2000 roku o repatriacji, ustawie z 23 lipca 2003 roku o ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami, ustawie z 28 lipca 2005 roku o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdro-
wiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych. W procedure
udzielania dotacji przez j.s.t. zaangazowane sg organy tych jednostek na etapie planowania,
uchwalania i wykonywania wlasnych budzetéw. Proces wnioskowania o dotacje celowe
z budzetu panstwa zdominowany jest przez organy wykonawcze tych jednostek oraz ich
skarbnikow. Problematyka dotacji celowych jest wazna w kontekscie gospodarki budzetowej
j.s.t. i podmiotéw odpowiedzialnych za jej prawidtows realizacje.

Z inicjatywy dr hab. Malgorzaty Ofiarskiej, prof. US oraz prof. dra hab. Zbigniewa
Ofiarskiego zorganizowano 9 czerwca 2025 roku na Wydziale Prawa i Administracji Uni-
wersytetu Szczecinskiego, w formie hybrydowej, seminarium naukowe ,,Wybrane problemy
zwigzane z udzielaniem i otrzymywaniem dotacji przez jednostki samorzadu terytorialnego”.
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Intencja organizatoréw jednodniowego seminarium naukowego byta prezentacja wybranych
problemdéw dotyczacych przekazywania dotacji celowych dla j.s.t. z budzetu panstwa oraz
udzielania takich dotacji z budzetu j.s.t. Poszczeg6lne zagadnienia przedstawiono z uwzgled-
nieniem kwestii ustrojowych samorzadu terytorialnego oraz regulacji finansowo-prawnych,
w tym dotyczacych deliktéw finansowych i odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych przez donatoréw i beneficjentéw dotacji celowych. Uzasadnieniem do
przyjecia szerokiego zakresu tej problematyki bylo kompleksowe i wszechstronne przedsta-
wienie materialnoprawnych i proceduralnych regulacji zwigzanych z udzielaniem, wykorzy-
staniem i odpowiedzialnoscia za prawidlowe wydatkowanie oraz rozliczenie dotacji celowych
wj.s.t. Analiza i ocena obowigzujacych regulacji prawnych byla niezb¢dna z uwagi na wejécie
w zycie od 1 pazdziernika 2024 roku nowej ustawy o dochodach j.s.t.

W seminarium naukowym w charakterze prelegentéw wystapili: dr Krzysztof Czar-
necki (Panstwowa Akademia Nauk Stosowanych we Wloctawku); dr Pawel Lenio (Uni-
wersytet Wroctawski); dr Malgorzata Cilak (Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu);
dr Kamil Krauschar (Regionalna Izba Obrachunkowa w Warszawie); dr hab. Wojciech Bozek,
prof. US (Uniwersytet Szczecinski, Dyrektor Centrum Analiz Prawnych Uniwersytetu Szcze-
ciniskiego). W dyskusji, oprocz prelegentéw, uczestniczyli: prof. dr hab. Zbigniew Ofiarski
(Uniwersytet Szczecinski), dr hab. Ewa Kowalewska, prof. US (Uniwersytet Szczecinski),
mgr Bartosz Namiecinski (Uniwersytet Szczecinski), dr Dawid Czesyk (Uniwersytet Szcze-
cinski). W seminarium uczestniczyli takze studenci III, IV i V roku stacjonarnych studiow
prawniczych. Prof. dr hab. Zbigniew Ofiarski po oficjalnym otwarciu seminarium jako
moderator zaprosil do zabrania glosu dra Krzysztofa Czarneckiego, ktéry przedstawit
referat dotyczacy ,,Zasad udzielania dotacji budzetowych na zadania z zakresu ochrony
ludnosci i obrony cywilnej w $wietle przepiséw ustawy z 5 grudnia 2024 roku”. Prelegent
wskazal, ze j.s.t. odgrywa dualng role w $wietle przepisow tej ustawy bedac jednoczesnie
beneficjentami dotacji przekazywanych z budzetu panstwa oraz udzielajgcymi takich dota-
¢ji innym podmiotom. Podkredlil, Ze ustawa z 5 grudnia 2024 roku kompleksowo reguluje
kwestie zwigzane z obronnoscig, ochrong ludnosci i obrong cywilng, a w latach poprzed-
nich unormowania w tym obszarze byly fragmentaryczne i rozproszone w réznych aktach
prawnych. Dr K. Czarnecki uwage skupit na regulacjach materialnoprawnych i procedural-
nych wprost odnoszgcych sie do mozliwoséci dofinansowania, w formie dotacji, zadan j.s.t.
z zakresu ochrony ludnoéci i obrony cywilnej, wyjasniajac w pierwszej kolejnosci sposob
rozumienia tych ustawowych wyrazen. Zaakcentowal, ze udzielanie dotacji wskazanych
w ustawie z 5 grudnia 2024 roku powinno nastgpowac z uwzglednieniem postanowien
odrebnych ustaw, w szczegdlnosci ustawy o finansach publicznych, ustawy o dochodach
j.s.t., ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych oraz
ustawy o zamoéwieniach publicznych. Wyodrebnit w zwigzku z tym dotacje udzielane
na dofinansowanie zadan wiasnych j.s.t. oraz zadan im zleconych z zakresu administracji
rzadowej. Prelegent ocenil, ze sposob zredagowania przepiséw ustawy z 5 grudnia 2024 roku
pozwala na stwierdzenie o obligatoryjnym, a nie fakultatywnym charakterze takich dotacji.
Kwoty dotacji powinny w pelni pokrywac koszty realizacji zadania wlasnego lub zleconego.
Dotacje przekazywane z budzetu j.s.t. dla podmiotéw spoza sektora finanséw publicznych
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maja charakter fakultatywny i sg przeznaczone na dofinansowanie zadan polegajacych na
przystosowaniu okreslonych obiektéw budowlanych dla potrzeb ochrony ludnosci.

W toku dyskusji prof. dr hab. Zbigniew Ofiarski zapytal prelegenta czy dotacje sa prze-
znaczone na realizacje zadan na wypadek przyszlej wojny, czy réwniez przygotowania si¢
do ewentualnych klesk Zywiotowych? Z kolei dr hab. Wojciech Bozek, prof. US odnidst sie
do problemu braku adekwatnosci $rodkéw otrzymywanych przez j.s.t. w formie dotacji
w relacji do kosztow wykonywania zadan z zakresu ochrony ludnosci i obrony cywilne;.
Dr K. Czarnecki wskazal, ze istnieje mozliwos¢ dodatkowego dofinansowania pewnych zadan
z celowych rezerw budzetowych. Zwrdcit réwniez uwage na opdznienia w przekazywaniu
kolejnych transz dotacji z budzetu panstwa, ktére negatywnie wplywaja na wspomniang
adekwatnos¢.

Kolejny prelegent dr Pawel Lenio zaprezentowat referat nt. dotacji dla podmiotéw leczni-
czych jako wydatkow z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. Wprowadzajac do tej
problematyki, zaznaczyl, ze wydatki z budzetdw j.s.t. na ochrong¢ zdrowia s powaznym dla
nich obcigzeniem (w samorzgdzie wojewddztwa stanowig ok. 11,3% rocznie, a w powiatach
ok. 6,5%). Podkreslit, ze obok dotacji budzetowych wazne jest takze bezposrednie finanso-
wanie podmiotéw leczniczych przez j.s.t. na podstawie ustawy o §wiadczeniach opieki zdro-
wotnej finansowanych ze srodkéw publicznych. Dr P. Lenio ocenil, ze bez wzgledu na forme
organizacyjno-prawng podmiotu leczniczego mozliwe jest jego dotowanie z budzetu j.s.t.
Uprawnionymi do otrzymania dotacji moga by¢ wykonujacy dziatalnos¢ lecznicza: przed-
siebiorcy, samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej, jednostki budzetowe, jednostki
wojskowe, fundacje, stowarzyszenia, ko$cielne osoby prawne. W praktyce dotacje sg prze-
kazywane gltéwnie podmiotom leczniczym, dla ktorych j.s.t. sa organami prowadzacymi.
Katalog zadan, ktére moga by¢ dotowane jest obszerny i obejmuje: programy polityki zdro-
wotnej, zakup sprzetu medycznego, inwestycje, remonty. W kazdym przypadku wydatek
ponoszony z budzetu j.s.t. musi by¢ - zdaniem prelegenta — zwigzany co najmniej posrednio
z dzialalnoscia leczniczg beneficjenta dotacji. Dr P. Lenio oméwil takze problem opiniowania
celowosci inwestycji dotowanych w podmiotach leczniczych (w zaleznosci od ich wartosci
odpowiednio przez wojewode lub ministra wlasciwego ds. zdrowia). Odniost si¢ takze
do sposobu kwalifikacji przez ministra ds. zdrowia charakteru dotacji na zadania wykony-
wane przez podmioty lecznicze. Krytycznie ocenit ich kwalifikowanie do kategorii dotacji
podmiotowych uznajac, ze majg one wyrazne cechy dotacji celowych.

Po zakonczeniu wystapienia prelegenta, w toku dyskusji dr Kamil Krauschar zwrécit
uwage na problem udzielania pozyczek przez j.s.t. dla podmiotéw leczniczych. Z kon-
cem roku budzetowego pozyczki sg umarzane i de facto zostaja przeksztalcone w dotacje.
Z kolei mgr Bartosz Namiecinski wskazal na proby wyznaczania przez organ stanowiacy
j.s.t. ogolnego kierunku dzialalnosci organu wykonawczego i wywierania w ten sposob pre-
sji w celu wspierania okreslonych podmiotéw leczniczych lub przedmiotowo wskazanych
$wiadczen zdrowotnych.

Dr Malgorzata Cilak zaprezentowala problem , Dotacji udzielanych z budzetu panstwa
dla jednostek samorzadu terytorialnego na zadania zlecone z zakresu administracji rzado-
wej”. Przywolujgc postanowienia Konstytucji RP, wskazata, ze j.s.t. mogg by¢ na podstawie
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ustawy zlecone zadania, jezeli potrzeba ich realizacji wynika z uzasadnionych potrzeb
panstwa. Samorzad terytorialny powinien by¢ wyposazony w odpowiednie zZrédta docho-
dow wystarczajace do prawidtowej realizacji tych zadan. Ustawowo okreslony standard ten
odnoszony jest do dotacji celowej przekazywanej z budzetu panstwa na wykonanie zadania
zleconego. Prelegentka zaznaczyla, ze konstytucyjne i ustawowe gwarancje zapewnienia j.s.t.
adekwatnego udzialu w dochodach publicznych, koniecznych do prawidlowego wykonywa-
nia zadan (wlasnych i zleconych) w praktyce sa trudne do wyegzekwowania. Jej zdaniem
wazne jest zachowanie transparentnoéci procedur dotyczacych ustalania i przekazywania
dotacji celowych na zadania zlecone. Nie do kornca sprawdza sie regula ustawowa, wedlug
ktorej kwota dotacji celowej powinna by¢ ustalona w takiej wysokosci, jakby dane zadanie
finansowano bezposrednio z budzetu panstwa. Nie kazde bowiem zadanie zlecone j.s.t. jest
lub bylo réwniez finansowane wprost z budzetu panstwa. Okreslonym rozwigzaniem tego
problemu moze by¢ ustalanie w odrebnych ustawach procentowych lub kwotowych wielkosci
dotacji celowej w relacji do przewidywanych kosztéw realizacji zadania zleconego. W tym
zakresie prelegentka przedstawita kilka przyktadow takich rozwigzan przyjetych w ustawach o:
pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci, repatriacji, Karcie Duzej Rodziny. Nawet w takich
przypadkach dotacja celowa moze okaza¢ si¢ jednak niewystarczajaca, a wykonywania
zadania zleconego nie mozna zaprzestaé. Pojawia si¢ problem angazowania srodkéw wia-
snych j.s.t. w proces realizacji zadania zleconego i niebezpieczenstwo ograniczenia srodkéw
na zadania wlasne.

Wrystapienie dra Kamila Krauschara dotyczyto ,Istoty ochrony srodkéw publicznych
przekazywanych w formie dotacji oraz granic odpowiedzialnoéci za delikt finansowy oséb
spoza sektora finanséw publicznych w kontekscie adekwatnosci wymiaru kary”. Prelegent
przedstawil geneze regulacji odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych, poczawszy od fragmentarycznych unormowan w ustawach o prawie budzetowym,
az do kompleksowego jej ujecia w odrebnej ustawie. Nastepnie odniést si¢ do problemu
znacznej liczby (ponad 150) deliktéw finansowych polegajacych na naruszeniu zasad i trybu
udzielania, przekazania lub rozliczania dotacji. Przypadki takie dotyczyly m.in. dotowania
zadan z zakresu: ochrony srodowiska, ochrony zabytkéw, ochrony przeciwpozarowej oraz
dofinansowania klubow sportowych. Wskazywal na takie wydatki finansowane z dotacji,
ktére pozornie byty zwiazane z ww. zadaniami i obejmowaly czesto zakup débr o charak-
terze konsumpcyjnym lub nawet luksusowym. Krytycznie ocenit stosowanie przez komisje
orzekajace zbyt niskich kar dyscyplinarnych, gléwnie w postaci upomnien. Sformulowat
postulat o koniecznoéci zaostrzenia tych kar i wymierzania przede wszystkim kar pienigznych,
jako bardziej dolegliwych w aspekcie materialnym.

W ramach dyskusji nad problemem adekwatnosci kary za delikt finansowy dr hab. Woj-
ciech Bozek, prof. US zwrdcil uwage na wieloletnie badania statystyczne, z ktérych jedno-
znacznie wynika, ze komisje orzekajace sa zbyt pobtazliwe nawet w przypadkach powaznych
naruszen dyscypliny finanséw publicznych. Kary nagany lub pieniezne orzekane sg bardzo
rzadko. Odnoszac si¢ do tej uwagi, dr Kamil Krauschar podkreslit koniecznos$¢ precyzyjnego
unormowania okreslenia ,,znacznej szkodliwo$ci czynu” dla finanséw publicznych i ograni-
czenia w ten sposob duzej swobody orzekania przez komisje.
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Referat przedstawiony przez dra hab. Wojciecha Bozka, prof. US dotyczyl ,Ram podmio-
towych i przedmiotowych odpowiedzialnosci z art. 8 i 9 ustawy o naruszeniu dyscypliny
finanséw publicznych”. W swojej prezentacji prelegent przedstawit dane statystyczne bedace
efektem szczegblowej analizy rozstrzygnie¢ komisji orzekajacych w pierwszej i drugiej
instancji. Podkreélil, Ze dobrem chronionym jest fad prawny systemu finanséw publicznych,
kluczowym kryterium oceny dzialania podmiotéw sektora finanséw publicznych jest utrzy-
manie tego fadu. Inne wartosci podlegajace ochronie to przede wszystkim bezpieczenstwo
i stabilno$¢ sektora finanséw publicznych. Odpowiedzialno$¢ za ochrone tych wartosci ma
charakter hybrydowy, poniewaz ma cechy wlasciwe dla odpowiedzialno$ci administracyjnej
i karnej. W odniesieniu do dotacji jako formy dystrybucji srodkéw budzetowych, zasady
tej odpowiedzialno$ci znajduja szerokie zastosowanie w réznych obszarach wyznaczanych
w zwigzku z dofinansowaniem realizacji zadan, np. w rolnictwie, komunikacji, transporcie,
opiece zdrowotnej. Prelegent zidentyfikowatl funkcje realizowane przez ustalone reguty odpo-
wiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Za wiodacg uznat funkcje
prewencyjna, a dopiero w dalszej kolejnoéci wskazat na funkcje represyjng oraz edukacyjna.
Odniost sie takze do problemu zwrotéw niedookreslonych uzytych w treci przepisow ustawy
o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, np. ,,stopnia szkodli-
wosci czynu”. Katalogujac delikty finansowe pod wzgledem czestotliwosci ich wystepowania
w orzecznictwie komisji wskazal, Zze dominujg takie, ktdre zwigzane sg z inwentaryzacja
i sprawozdawczoscig budzetowg oraz z zamdwieniami publicznymi.

W toku dyskusji dotyczacej problematyki przedstawionej w referatach dra Kamila Krau-
schara oraz dra hab. Wojciecha Bozka, prof. US wypowiadali si¢ zaréwno sami referenci,
jak i uczestniczacy w seminarium pracownicy Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersy-
tetu Szczecinskiego: prof. dr hab. Zbigniew Ofiarski, dr hab. Ewa Kowalewska, prof. US,
dr Dawid Czesyk, mgr Bartosz Namiecinski. Wieloaspektowe wypowiedzi dotyczyty: adekwat-
nosci kary za delikty finansowe, kryteriéw miarkowania kar dyscyplinarnych, dochodzenia
odszkodowan od sprawcow naruszen dyscypliny finanséw publicznych, kosztéw postepo-
wan dyscyplinarnych, metod kalkulowania kwot dotacji, oprocentowania $rodkow z tytutu
dotacji przechowywanych na rachunkach bankowych. Po zakonczeniu dyskusji organiza-
torzy seminarium naukowego podzickowali wszystkim jego uczestnikom. Szczegdlne stowa
podzigkowania skierowano do prelegentdw, ktérzy podjeli wysilek przygotowania bardzo
interesujacych referatow inspirujacych do wielowatkowej dyskusji o doniostych problemach
zwigzanych z udzielaniem i wykorzystywaniem dotacji budzetowych. Wyrazono nadzieje
kontynuowania takich spotkan naukowych w kolejnych latach.

CYTOWANIE

Malgorzata Ofiarska, Sprawozdanie z seminarium naukowego ,, Wybrane problemy zwigzane z udzielaniem
i otrzymywaniem dotacji przez jednostki samorzgdu terytorialnego”, Studia Administracyjne 1(23)/2026,
79-83, DOI: 10.18276/sa.2026.23-07.

83






	OLE_LINK6
	OLE_LINK4
	OLE_LINK1
	OLE_LINK3

