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Kryterium obszaru oddziatywania obiektu a uznanie za strone
postepowania administracyjnego

ABSTRAKT

Obszar oddzialywania obiektu stanowi kluczowe kryterium decydujace o przyznaniu statusu strony w poste-
powaniu administracyjnym dotyczacym inwestycji budowlanych. Zgodnie z definicja legalng obejmuje on
teren, na ktérym projektowana inwestycja ogranicza mozliwo$¢ zagospodarowania lub uzytkowania nieru-
chomosci sgsiednich. W praktyce administracyjnej i orzecznictwie sagdowym szczegolne znaczenie ma analiza
wplywu inwestycji na otoczenie, uwzgledniajaca m.in. kwestie zacienienia, hatasu oraz ograniczenia dostgpu
do infrastruktury. Problemem pozostaje zbyt waskie okreslanie obszaru oddziatywania przez inwestoréw oraz
jego bezkrytyczna akceptacja przez organy administracyjne, co prowadzi do ograniczenia praw wlascicieli
sasiednich nieruchomosci. W artykule przeanalizowano, na podstawie orzecznictwa sadéw administracyjnych,
konsekwencje zawezania kregu stron postepowania oraz wynikajace z tego zagrozenia dla konstytucyjnego
prawa do sadu i ochrony wlasnoséci. Wskazano réwniez na potrzebe jednolitej interpretacji przepiséw oraz
wigkszej rzetelno$ci organéw administracyjnych w ocenie rzeczywistego wplywu inwestycji na otoczenie.

SEOWA KLUCZOWE

obszar oddzialywania obiektu, strona postepowania, postepowanie wznowieniowe, inwestor

The criterion of the area of influence of a facility vs. recognition as a party to
administrative proceedings

ABSTRACT

The area of influence of a facility is a key criterion for determining the status of a party in administrative
proceedings concerning construction projects. According to the legal definition, it includes the area where
the proposed investment restricts the development or use of neighboring properties. In administrative
practice and court rulings, the analysis of the impact of the investment on the surrounding area is of
particular importance, taking into account, among other things, issues of shading, noise and restrictions
on access to infrastructure. The problem remains too narrow definition of the area of impact by investors
and its indiscriminate acceptance by administrative bodies, which leads to restrictions on the rights of
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neighboring property owners. The article analyzes, based on the jurisprudence of administrative courts,
the consequences of narrowing the circle of parties to the proceedings and the resulting threats to the
constitutional right to a court and the protection of property. It also points out the need for uniform
interpretation of the law and greater reliability of administrative bodies in assessing the real impact of
investments on the surroundings.

KEYWORDS

object impact area, party to the proceedings, renewal proceedings, investor

Wprowadzenie

Obszar oddzialywania obiektu jest kluczowym kryterium decydujacym o uznaniu danego
podmiotu za stron¢ postepowania administracyjnego w sprawach budowlanych. Wedlug
definicji legalnej obszar ten obejmuje teren, na ktorym projektowana inwestycja wywoluje
skutki ograniczajace mozliwo$¢ zagospodarowania lub uzytkowania nieruchomosci sasied-
nich. W konsekwencji za strong postepowania moga zosta¢ uznane wylacznie te podmioty,
ktérych interes prawny jest bezposrednio naruszony przez planowany obiekt. W praktyce
administracyjnej i orzecznictwie sadéw administracyjnych kluczowe znaczenie ma analiza
zakresu oddzialywania inwestycji, obejmujaca m.in. kwestie zacienienia, hatasu, ucigzliwosci
srodowiskowych czy ograniczenia dostepu do infrastruktury. Granice obszaru oddzialywania
sg oceniane na podstawie dokumentacji projektowej oraz obowiazujacych przepiséw tech-
nicznych. Watpliwosci czesto budzi zbyt waskie okre$lenie tego obszaru przez inwestora, co
moze skutkowaé ograniczeniem praw wlascicieli sasiednich nieruchomosci. Obszar oddzia-
tywania obiektu i strona postepowania administracyjnego to dwa kluczowe pojecia w prawie
budowlanym oraz postepowaniu administracyjnym dotyczacym inwestycji budowlanych.

Mozna postawié teze, ze kryterium obszaru oddzialywania obiektu powinno by¢ inter-
pretowane w sposdb uwzgledniajacy rzeczywisty wplyw inwestycji na otoczenie, tak aby
zapewni¢ ochrone praw wlascicieli nieruchomosci sgsiednich i zagwarantowaé im status
strony w postepowaniu administracyjnym, zgodnie z zasada legalizmu i prawa do sadu.
Zasada legalizmu oraz prawo do czynnego udzialu w postepowaniu wymagaja, aby organy
administracji publicznej rzetelnie badaty rzeczywisty wplyw inwestycji na otoczenie. Celem
artykulu jest analiza, z wykorzystaniem orzecznictwa sadéw administracyjnych, zjawiska
ograniczania liczby stron postepowania przez organy administracji publicznej poprzez nie-
wladciwg interpretacje obszaru oddzialywania obiektu, co w konsekwencji moze prowadzi¢
do naruszenia konstytucyjnego prawa do sadu oraz prawa do ochrony wlasnosci wlascicieli
nieruchomos$ci sgsiednich.

Obszar oddziatywania obiektu

Artykul 4 Prawa budowlanego (dalej PrBud)' definiuje publiczne prawo do zabudowy, okre-
$lajac przestanki podmiotowe i przedmiotowe warunkujgce prawo do zabudowy nieru-

1 Ustawa z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (tekst jedn. Dz.U. z 2024 r., poz. 725 z p6zn. zm.).
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chomosci zgodnie z komentowang ustawa’. Naczelny Sad Administracyjny podkresla, ze
opisane w art. 4 PrBud prawo zabudowy nie ma charakteru bezwzglednego, jego realizacja
wymaga zgodno$ci planowanej inwestycji z obowigzujacymi przepisami prawa. Planujac
budowe, inwestor zobowigzany jest do uwzglednienia w projekcie budowlanym chronionych
praw i doébr innych podmiotéw, w tym uzasadnionych intereséw oséb trzecich, zgodnie
z regulacjg art. 5 ust. 1 pkt 9 PrBud. Organ architektoniczno-budowlany analizuje wptyw
projektowanej inwestycji na mozliwo$¢ zagospodarowania sasiednich nieruchomosci, majac
na uwadze ochrone tych intereséw. Poszanowanie praw i dobr oséb trzecich moze wigzaé
sie z koniecznoscig wprowadzenia ograniczen dotyczacych parametréw ilokalizacji obiektu
budowlanego, jesli jest to niezbedne do ochrony istniejacej lub planowanej zabudowy na
sasiednich dziatkach’.

Zgodnie z art. 3 pkt 20 PrBud, obszar oddzialywania obiektu to teren wyznaczony w oto-
czeniu obiektu budowlanego na podstawie przepisow odrebnych, wprowadzajacych zwigzane
z tym obiektem ograniczenia w zabudowie tego terenu. Oznacza to, Ze obszar oddzialywania
okresla, jaki wptyw dany obiekt bedzie mial na sgsiednie nieruchomosci - np. przez zacienie-
nie, hatas, emisje zanieczyszczen czy ograniczenie dostepu do drogi. Granice tego obszaru
wyznacza projektant w dokumentacji projektowej i tym samym zaswiadcza o okreslonym
stanie, a nastepnie granice obszaru oceniane sg przez organ administracyjny (np. starosta lub
prezydent miasta). Definicja ta ma kluczowe znaczenie w ustalaniu, ktore podmioty moga
by¢ stronami w postepowaniu o pozwolenie na budowe. Niezgodne ze stanem faktycznym
poswiadczenie w projekcie, Ze inwestycja zawiera si¢ w granicach wlasnych dziatki - czyli
inwestor jest jedyng strona postepowania administracyjnego - skutkowa¢ moze zatem za-
réwno pozbawieniem praw strony, jak tez rodzi¢ odpowiedzialnos¢ karnoprawna z art. 271
§ 1kk'wzw.zart. 271 § 3kk.’

Przepisy odrebne, o ktérych mowa w przytoczonej definicji, obejmuja nie tylko warunki
techniczne dotyczace budynkoéw, ale takze regulacje z zakresu ochrony srodowiska, zabytkow,
przyrody, prawa wodnego i lotniczego, przepisy z zakresu zagospodarowania przestrzenne-
go, w tym ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jako aktu prawa
miejscowego’ oraz akty wykonawcze. Kluczowe jest, aby wprowadzaly one ograniczenia
w zagospodarowaniu terenu’. Jak wskazuje Naczelny Sad Administracyjny, przy wyznaczeniu
obszaru oddzialywania konkretnej inwestycji nalezy uwzgledni¢ wiele przepiséw, w tym
przepisy rozporzadzen okreslajacych warunki techniczne, jakim powinny odpowiadac

2 Szerzej zob. D. Okolski, G. Kuzma, R. Tymiec i in., Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2024, SIP Legalis;
A. Despot-Mladanowicz, Komentarz do art. 4, (w:) Prawo budowlane. Komentarz aktualizowany, red. A. Plucinska-
-Filipowicz, M. Wierzbowski, Warszawa 2024, SIP LEX.

3 Wyrok NSA z 27 kwietnia 2023 r., IT OSK 1259/22, LEX nr 3399723.

4 Ustawa z 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (tekst jedn. Dz.U. z 2024 r., poz. 17 z p6zn. zm., dalej k.k.).

5 271§ 1 k.k.: Funkcjonariusz publiczny lub inna osoba uprawniona do wystawienia dokumentu, ktéra poswiadcza w nim
nieprawde co do okolicznosci majacej znaczenie prawne, podlega karze pozbawienia wolnosci od 3 miesiecy do lat 5.
§ 3. Jezeli sprawca dopuszcza si¢ czynu okreslonego w § 1 w celu osiagniecia korzy$ci majatkowej lub osobistej, podlega
karze pozbawienia wolnosci od 6 miesiecy do lat 8.

6 Zob. wyrok NSA z 22 czerwca 2018 r., IT OSK 1852/16, LEX nr 2529157.

7 D. Kafar, J. Kornecki, K. Sielicki, M. Stachal, K. Szocik, Prawo budowlane - elektronizacja procesu budowlanego, War-
szawa 2022, SIP Legalis.
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budynki i ich usytuowanie, ale takze przepisy z zakresu ochrony $rodowiska, zagospodaro-
wania przestrzennego oraz przepisy prawa cywilnego w zakresie ochrony prawa wtasnosci.
Wazne jest rowniez to, Ze przy ocenie, czy podmiot jest strong postepowania w przedmiocie
pozwolenia na budowe, nie ma znaczenia, czy zostal naruszony interes prawny tego podmio-
tu, a jedynie, czy interes taki podmiotowi przystugiwal®. Obszar oddziatywania budynku
winien by¢ utozsamiany z formalnymi ograniczeniami wynikajacymi z przepiséw prawa.
Jesli takie ograniczenia wplywajg na mozliwo$¢ zabudowy lub uzytkowania sasiednich nie-
ruchomosci, wladciciele tych dzialek majg status strony w postepowaniu administracyjnym,
niezaleznie od zgodnosci projektu z przepisami technicznymi i zachowania wymaganych
odlegto$ci. Ograniczenia te obejmujg takze utrudnienia w uzytkowaniu dzialki zgodnie
Zj€j przeznaczeniemg.

Istniejg rozne podejscia w interpretacji obszaru oddzialywania obiektu, co prowadzi do
rozbieznosci w orzecznictwie sgdowym. Niektore wyroki traktuja definicje weziej, inne
szerzej, co wplywa na koncowe rozstrzyganie spraw. Rézne podejscia w interpretacji obszaru
oddzialywania obiektu wynikaja z réznorodnosci definicji oraz ram prawnych zawartych
w przepisach prawa budowlanego.

Obszar oddzialywania obiektu, jak wyzej wskazano, zostal zdefiniowany w przepisach,
ale jak pokazuje praktyka, jego znaczenie bywa réznie rozumiane. Niektore wyroki skupiaja
sie na wezszym ujeciu, co oznacza, ze obszar ten jest ograniczony do najblizszego otoczenia
obiektu, ktére jest bezposrednio dotkniete skutkami budowy (np. sasiednie dziatki). W takim
podejéciu za strony postepowania uznaje si¢ jedynie te podmioty, ktére rzeczywiscie moga
odczué skutki danej inwestycji. Inne wyroki traktujg obszar oddzialywania szerzej, co moze
obejmowac¢ nie tylko bezposrednie sasiedztwo, ale takze dalsze lokalizacje, np. wplyw na
srodowisko, zanieczyszczenie powietrza, hatas". Takie podejscie ma na celu ochrone wiekszej
liczby potencjalnych pokrzywdzonych, a takze lepsze zabezpieczenie intereséw spotecznych
i lokalnych". Duze znaczenie w prawidlowym interpretowaniu obszaru oddziatywania ma
takze element potencjalnosci oddzialywania, co nalezy rozumie¢ nie tylko jako rzeczywiste
oddzialywania, ale i oddzialywania mozliwe. Nie mozna tez przy tym zaklada¢ nieopartej
na faktach hipotezy takich oddzialywan - owa potencjalno$¢ powinna by¢ prawdopodobna
Nie chodzi takze o jakiekolwiek oddzialywanie na nieruchomos¢, ale o oddziatywanie na
nieruchomo$¢ w sposéb ograniczajacy (wbrew obowigzujacym przepisom) jej zagospoda-

e}

Wyrok NSA z 13 sierpnia 2024 r., II OSK 1520/23, LEX nr 3753057.

Zob. wyroki: NSA z: 12 kwietnia 2011 r., II OSK 644/10, Legalis; 1 marca 2012 r., I OSK 282/12, Legalis; 17 kwietnia
2013 r., I OSK 2508/11, Legalis; 8 czerwca 2011 r., I OSK 1296/10, Legalis; 26 czerwca 2012 r., Il OSK 1613/11, Lega-
lis; 20 grudnia 2013 r., I OSK 841/13, Legalis; 21 sierpnia 2014 r., II OSK 449/13, Legalis, 20 grudnia 2023 r., II OSK
928/21, LEX nr 3691429; 13 sierpnia 2024 r., II OSK 1520/23, LEX nr 3753057.

10 Jak wskazuje WSA w Biatymstoku ,,(...) wplywu na objecie nieruchomosci obszarem oddzialywania obiektu nie ma
kwestia bezposredniego sasiadowania z dziatka objeta zamierzeniem inwestycyjnym - obszar ten moze obejmowac
bowiem dziatke sgsiednig, ale moze réwniez by¢ szerszy i obejmowa¢ nieruchomodci, ktdre nie granicza bezposrednio
z dzialkg inwestycyjna. Pofozenie nieruchomosci w sasiedztwie planowanej inwestycji nie jest bowiem tozsame ze znaj-
dowaniem sig tej nieruchomosci w obszarze oddziatywania obiektu — wszystko zalezy od znajdujacych zastosowanie
w sprawie przepiséw odrebnych”, wyrok WSA w Bialymstoku z 14 maja 2024 r., II SA/ Bk 203/24, LEX nr 3713871.
Szerokie omdwienie rozbieznosci w orzecznictwie zawiera: D. Kafar, J. Kornecki, K. Sielicki, M. Stachal, K. Szocik,
Prawo budowlane 2021 - nowe zasady realizacji inwestycji, Warszawa 2021, SIP Legalis.
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rowanie, w tym zabudowe”. Jak podkresla NSA, oddziatywania te moga dotyczy¢ zaréwno
juz istniejacej zabudowy, jak i zabudowy hipotetycznej (mozliwej w przysztosci)”.

Jednym z kluczowych czynnikéw decydujacych o obszarze oddziatywania obiektu w kon-
tekécie prawa budowlanego jest zjawisko zacienienia. Moze wplywaé na prawo wlasnosci
sagsiednich nieruchomosdci, a co za tym idzie - na status ich wtascicieli jako stron postgpo-
wania administracyjnego. Polskie prawo nie zawiera jednolitych przepiséw dotyczacych
zacienienia, ale kwestie te sg regulowane m.in. w Rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury
z 12 kwietnia 2002 roku w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢
budynki i ich usytuowanie. Zgodnie z § 13 ust. 11 2, a takze § 57 i § 60 rozporzadzenia,
pokoje mieszkalne i pomieszczenia przeznaczone do pracy powinny mie¢ zapewniony dostep
do $wiatla dziennego. Wysoko$¢, odlegtos¢ i orientacja nowego budynku moga ograniczy¢
ten dostep, powodujac, ze sasiednie nieruchomosci zostana zacienione, ogrédki zostang
pozbawione ich naturalnej funkcjonalno$ci, a lokale mieszkalne stang si¢ niedo$wietlone, co
W sposob oczywisty naruszy prawa whascicieli”. Takie zlokalizowanie inwestycji skutkujace
znaczacym pogorszeniem dostepu do $wiatla na dzialce sgsiedniej ograniczy niejednokrot-
nie réwniez prawo wiasciciela do rozbudowy swojej nieruchomosci w przysztosci, gdyz nie
zostana spetnione warunki techniczne wskazane w przytoczonym rozporzadzeniu. Organ
administracji publicznej prowadzacy postepowanie zgodnie z art. 35 § 1 pkt 1, la oraz pkt 2
rozporzadzenia, przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe lub odrebnej decyzji
o zatwierdzeniu projektu zagospodarowania dziatki lub terenu oraz projektu architektonicz-
no-budowlanego, Sprawdza zgodno$¢ projektu zagospodarowania dziatki lub terenu oraz
projektu architektoniczno-budowlanego z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego i innymi aktami prawa miejscowego albo decyzji o warunkach zabudowy
izagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu, jak tez zgodno$¢ projektu
zagospodarowania dzialki lub terenu z przepisami, w tym techniczno-budowlanymi, a zatem
winien dokona¢ weryfikacji przedlozonej przez projektanta analizy w zakresie dostepu do
$wiatla dziennego oraz zacieniania. Nie mozna bowiem nigdy wykluczy¢, ze inwestor celowo
zanizyl obszar oddzialywania obiektu, by pozbawiajac praw strony w zwyklym postepowa-
niu, doprowadzi¢ do realizacji sprzecznej z przepisami inwestycji, sprzeda¢ nieruchomosci,
osiagajac z tego tytulu czgstokro¢ nieuprawniony zysk, i pozostawi¢ na danym terenie bu-
dowle naruszajace nie tylko przepisy, ale zastane stosunki miejscowe. Brak wiedzy ze strony
wlascicieli nieruchomosci sgsiednich o toczgcym sie postepowaniu pozbawia ich mozliwosci
zlozenia odwotania do organu wyzszej instancji, czy tez skargi do sagdu administracyjnego.

Zgodnie z art. 20 ust. 1 pkt 1c PrBud okreslenie obszaru oddzialywania obiektu nalezy do
podstawowych obowigzkéw projektanta, ktory w tym zakresie dziata na zlecenie inwestora.
W projekcie budowlanym powinny znalez¢ si¢ informacje o przepisach prawa, na podstawie
ktérych dokonano okreélenia obszaru oddzialywania obiektu, zasieg tego obszaru w for-
mie opisowej lub graficznej albo informacja, ze obszar ten mieéci sie¢ w caloéci na dzialce,

12 Zob. wyrok WSA w Krakowie z 25 kwietnia 2024 r., IT SA/Kr 329/24, LEX nr 3716169.
13 Wyrok NSA z 16 stycznia 2025 r., II OSK 2772/24, LEX nr 3832284.

14 Tekst jedn. Dz.U. z 2022 1., poz. 1225.

15 Zob. wyrok NSA z 27 kwietnia 2023 r., Il OSK 1259/22, LEX nr 3399723.
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na ktorej zostal zaprojektowany. Ostateczna weryfikacja tego obszaru nalezy jednak do
organu administracji architektoniczno-budowlanej i odbywa si¢ w ramach postepowania
administracyjnego dotyczacego pozwolenia na budowe. Organ ten nie jest zobowigzany
do przyjecia wyznaczonego przez projektanta obszaru oddziatlywania, gdyz jego ustalenie
stanowi odrebne zadanie administracji publicznej. Organ administracji architektoniczno-
-budowlanej musi zweryfikowaé poprawnos¢ tego okredlenia. W zwigzku z tym wyzna-
czenie obszaru oddzialywania przez organ nastepuje z urzedu po wszczeciu postepowania
administracyjnego”. To organ administracji architektoniczno-budowlanej ma obowigzek
weryfikacji obszaru oddzialywania obiektu wskazanego przez projektanta, na podstawie
przepisow odrebnych, ktére wprowadzaja ograniczenia w zabudowie terenu. Weryfikacja
polega na ustaleniu, czy projektant prawidtowo wskazal przepisy odrebne, ktére wprowa-
dzajg ograniczenia w zabudowie terenu. Wyznaczenie obszaru oddziatywania powinno by¢
indywidualne i uwzglednia¢ konkretne cechy obiektu budowlanego, takie jak jego funkcja,
forma, konstrukcja, przeznaczenie i sposob zagospodarowania terenu.

Warto podkresli¢, ze organ nie powinien ogranicza¢ si¢ jedynie do ustalen wskazanych
w dokumentacji przedstawionej przez inwestora, powinien dokonac jej weryfikacji i ustali¢
czy przedstawione w niej ustalenia sg prawidtowe. Ustalenie obszaru oddzialywania inwestycji
lezy po stronie organu i ma kluczowe znaczenie dla okreslenia kregu stron postepowania
o wydanie pozwolenia na budowe. Definicja obszaru oddzialywania obiektu determinuje,
jakie ograniczenia i normy prawne musza by¢ uwzglednione przez inwestora i organ wydajacy
pozwolenie. Wlasciwe wyznaczenie tego obszaru zapewnia, Ze wszelkie potencjalne oddzia-
tywania inwestycji na sasiednie tereny i ich uzytkownikéw bedg starannie analizowane oraz
oceniane na etapie wydawania pozwolenia na budowe, co wplywa na decyzje o prawidtowosci
i bezpieczenstwie realizacji projektu, a takze uwzglednia interes prawny wszystkich zaintere-
sowanych podmiotéw. Brak odpowiednich dzialan ze strony urzednikéw badz intencjonalne
pomijanie praw strony moze wywota¢ adekwatng reakcje organéw s’ciganiaw.

Ustalenie stron postepowania

Zgodnie z artykulem 28 ust. 2 PrBud tylko osoby i podmioty znajdujace si¢ w obszarze od-
dziatlywania obiektu majg prawo wystepowac jako strony w postepowaniu o pozwolenie na
budowe. Oznacza to, ze ci, ktdrzy moga by¢ dotknieci planowang inwestycja (np. sasiedzi),
ale nie s3 uznawani za znajdujacych si¢ w tym obszarze, nie maja mozliwosci zglaszania
zastrzezen ani uczestniczenia w postepowaniu. To ograniczenie moze prowadzi¢ do braku
reprezentacji intereséw osob, ktére mogg odczuwac negatywne skutki inwestycji. Istnieje
$cisty zwigzek pomiedzy obszarem oddzialywania obiektu a strong postepowania. To wlasnie
ustalenie obszaru oddziatlywania obiektu decyduje o tym, kto bedzie strong postepowania.
Jesli nieruchomo$¢ znajduje si¢ w tym obszarze i inwestycja moze ograniczy¢ jej uzytkowanie
(np. poprzez hatas, zacienienie, utrudniony dostep do drogi, planowang tuz za ogrodzeniem

16 J. Dessoulavy—Sliwir’lski, Komentarz do art. 20, (w:) Prawo budowlane. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Warszawa
2024, SIP Legalis.

17 https://www.rdc.pl/aktualnosci/warszawa/korupcja-burmistrz-areszt-policja-warszawa-praga-poludnie_XWVNse-
ixED300fQVAXtP (10.02.2025).
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budowe sklepu wielkopowierzchniowego z parkingami), jej wladciciel staje sie strong poste-
powania i ma prawo do skladania uwag, odwotan oraz skarg.

W orzecznictwie sagdéw administracyjnych zwraca si¢ uwage, Ze tre$¢ terminu ,,strona”,
uzytego wart. 28 ust. 2 PrBud, wypelnia przepis art. 28 KPA'"’, z tym ze przepis art. 28 ust. 2
PrBud zaweza jego tre$¢ do oséb wymienionych w tym przepisie, gdyz postepowanie to do-
tyczy ich interesu prawnego lub obowigzku (por. wyrok NSA z28.03.2007 r., Il OSK 208/16).
Przepisy PrBud regulujace kwestie przymiotu strony w sprawie pozwolenia na budowe nalezy
wykladac écisle, nie za$ rozszerzajaco (por. wyrok NSA z 25.11.2021 r., IT OSK 3630/18)".

Organ administracji publicznej ma obowiazek zbada¢, czy projektant prawidtowo okreslit
obszar oddziatywania i czy sasiedzi majg prawo uczestniczy¢ w postepowaniu. Czesto pro-
wadzi to do sporéw, poniewaz inwestorzy moga zawezaé ten obszar, aby ograniczy¢ liczbe
stron postepowania. W orzecznictwie sagdéw administracyjnych wyraznie wskazuje si¢ na
konieczno$¢ dokltadnej analizy przestanek zawartych w przepisach prawa, ktére sa podsta-
wa do wydania decyzji administracyjnej w sprawach budowlanych. W kontek$cie prawa
budowlanego to organ musi doktadnie ustali¢ krag stron postepowania oraz ich interes
prawny, co moze wplyna¢ na dalsze postgpowania administracyjne zwigzane z pozwoleniami
na budowe. Organ pierwszej instancji, ktéry wydaje decyzje budowlane musi szczegétowo
uzasadniac swoje rozstrzygnigcia i odnosi¢ sie do weze$niejszych orzeczen oraz analizowa¢
status stron takze w odniesieniu do obszaru oddzialywania obiektu na nieruchomosci sg-
siednie. Wlasciciele nieruchomosdci sasiednich sg calkowicie uzaleznieni od ustalen organu.
W przypadku nieprawidlowego ustalenia obszaru oddzialywania obiektu niejednokrotnie
pozostaja bez ochrony prawnej i wiedze¢ na temat toczacego si¢ i zakoniczonego postepowania
pozyskuja w wyniku zidentyfikowania prowadzenia prac inwestycyjnych na sasiednich nie-
ruchomos$ciach. Prawidlowe ustalenie stron postepowania niesie te konsekwencje, ze strony
majg prawo sklada¢ skargi na wydane decyzje. Odpowiednia ocena statusu stron jest zatem
niezbedna, aby zagwarantowad, ze wszystkie zainteresowane podmioty moga skutecznie
broni¢ swoich interesow.

Nalezy zdecydowanie podkresli¢, ze ustalenie stron postepowania administracyjnego,
szczegolnie w sprawach dotyczacych decyzji budowlanych, jest kluczowe dla zapewnienia
prawidiowego toku postepowania oraz ochrony intereséw wszystkich zaangazowanych pod-
miotéw. Z definicji zawartej w art. 28 ust. 2 PrBud wynika, ze wszystkie podmioty, ktére moga
by¢ bezposrednio dotkniete decyzja budowlana, powinny mie¢ mozliwo$¢ uczestniczenia
w postepowaniu jako strony, a badanie spetniania przestanek ujetych w tym przepisie nalezy
do organu administracji publicznej. Organ wydajacy decyzje musi prawidtowo ustali¢, kto
ma status strony postepowania, powinien to zrobi¢ w $wietle art. 28 ust. 2 PrBud. Nalezy
zgodzic sie, Ze nie jest wladciwe ani wystarczajace uznanie za strone wnioskodawcéw tylko
na podstawie uznania ich za strone przez inne organy i sad w nieprawomocnym wyroku
wdanym w przedmiocie postepowania o stwierdzenie niewaznosci decyzji*’.

18 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn. Dz.U. z 2024 r., poz. 572 z po6zn.
zm., dalej: KPA).

19 A. Plucinska-Filipowicz i in., Wtasciciel sgsiedniej nieruchomosci jako strona postepowania w sprawie o zamienne po-
zwolenie na budowg — wyrok NSA z 14.7.2022 r. IT OSK 2043/19, NIERUCHOMOSCI 2022, nr 10, s. 101 i n.

20 Tak NSA w wyroku z 3 pazdziernika 2024 r., Il OSK 1730/24, LEX nr 3774555.
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Strona w postepowaniu wznowieniowym

Strony post¢powania o wydanie decyzji pozwolenia na budowe ustala (jak podkreslono
wyzej) organ administracji publicznej. Tym samym wladciciele nieruchomosci sasiednich,
jezeli organ nie uzna, ze inwestycja nie obejmuje obszarem oddziatywania ich nieruchomo-
$ci, niejednokrotnie o planowanej inwestycji dowiaduja sie dopiero w trakcie rozpoczecia
prac budowlanych. Ich sytuacja jako strony wydaje si¢ o tyle trudna, ze to od ich inicjatywy,
takze terminowego zlozenia wniosku o wznowienie, zalezy skuteczno$¢ wznowienia (art.
148 § 2 KPA). Postepowania budowlane dobitnie wskazuja na réznice intereséw prawnych
inwestora i wtasciciela nieruchomosci sasiedniej znajdujacej si¢ w obszarze oddzialywania
obiektu, jakkolwiek formalnie oba te podmioty sa stronami postepowania. Pozycja stron
dodatkowych (zwanych tez wtérnymi) wydaje sie przy tym trudniejsza procesowo, jesli
idzie o zabezpieczenie prawne, cho¢ w doktrynie wskazuje si¢ tez na przypadki zagrozen
dla adresatéw pierwotnych rozstrzygniecia®.

Pozostaje im jedynie skorzystanie z trybow nadzwyczajnych przewidzianych w KPA.
Na poczatku nalezy podkresli¢, ze zgodnie z trescig art. 28 KPA strona jest kazdy, czyjego
interesu prawnego lub obowigzku dotyczy postepowanie albo kto Zada czynnosci organu ze
wzgledu na swdj interes prawny lub obowiazek. Organ ma obowigzek ustalania w kazdym
postepowaniu i na kazdym jego etapie, kto jest strong postepowania. Ten przepis w row-
nym stopniu odnosi si¢ do postepowan gtéwnych i do postepowan prowadzonych w trybie
odwolawczym oraz trybach nadzwyczajnych. Reguly prowadzenia postepowania wzno-
wieniowego wynikajace z KPA nie przewiduja szczegélnych rozwigzan odnoszacych si¢ do
regul ustalania, kto jest strong tego postepowania (tej fazy postepowania). Nie jest tak, ze
jezeli komus zostal przyznany przymiot strony postepowania gléwnego, to automatycznie
przesadza to o przymiocie strony w ramach postepowania wznowieniowego. To dwa rézne
postepowania, w obu organ jest zobowigzany na nowo ustali¢, komu przystuguje przymiot
strony. W praktyce najczeéciej te uprawnienia beda sie powiela, jednak nie jest to wyznacznik
do uznania za strone postepowania nadzwyczajnegozz. Podstawowym obowiazkiem organu
jest ustalenie kregu podmiotéw bedacych stronami postegpowania, przy czym w orzecznic-
twie sadowym przyjmuje sig¢, Ze postepowanie wznowieniowe jest nowym postepowaniem,
a wiec na nowo ustala si¢ krag stron tego postgpowania”. Na przyklad w postgpowaniu
o stwierdzenie niewaznosci decyzji stronami moga by¢ nie tylko te podmioty, ktore braty
udzial w postepowaniu zakonczonym decyzja o pozwoleniu na budowe, ale réwniez inne,
o ile wykaza swoj interes prawny w uniewaznieniu takiej decyzji, dlatego krag podmiotéw
w postepowaniu niewazno$ciowym moze by¢ rézny od kregu podmiotéw postepowania
zwyklego. To samo dotyczy postepowania wznowieniowego.

Kwestia oceny przymiotu strony w postepowaniu wznowieniowym dotyczacym pozwole-
nia na budowe powinna by¢ oceniona na podstawie art. 28 KPA w zw. z art. 28 ust. 2 PrBud
iart. 3 pkt 20 PrBud, co wymaga uwzglednienia konkretnych rozwiazan projektowych,

21 J. Jaworski, Ochrona wlasciciela nieruchomosci sgsiedniej w procesie planistycznym i budowlanym, Warszawa 2019, SIP
Legalis.

22 A. Fornalik, Strony postepowania wznowieniowego, Warszawa 2023, SIP Legalis.

23 Por. wyrok WSA w Gdansku z 14 kwietnia 2022 r., IT SA/Gd 192/22, SIP Legalis.
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tym bardziej sprawie, w ktdrej pozwolenie na budowe przewidywalo zblizenie planowanej
inwestycji do innej dziatki.

Wznowienia postgpowania moze zada¢ wylacznie strona w rozumieniu art. 28 KPA.
Poniewaz postgpowanie wznowieniowe jest odrebne od gtéwnego, niezaleznie ocenia si¢
podmioty w nim uczestniczace. Skuteczno$¢ zadania wznowienia zalezy od przestanek
podmiotowych i przedmiotowych. Jesli wniosek o wznowienie postepowania jest oparty
na tej podstawie, ze strona bez wlasnej winy nie brala udzialu w postepowaniu, a nadto
zawiera stwierdzenie, ze skladajacy podanie o wznowienie podmiot uwaza, ze przystugi-
wal mu przymiot strony w postepowaniu zakonczonym decyzjg ostateczng, a zostal w tym
postepowaniu pominiety, to weryfikacja twierdzen wnioskodawcy jest w istocie badaniem
przestanek wznowienia. Weryfikacja interesu prawnego nastepuje zgodnie z art. 28 KPA
i wymaga istnienia bezposredniego, konkretnego i realnego zwigzku migdzy normg prawa
a sytuacja prawna podmiotu. Przymiot strony skarzacej organy winne sg oceni¢ po wznowie-
niu postepowania, wylacznie na podstawie art. 28 KPA, pamietajac, ze stwierdzenie istnienia
interesu prawnego w rozumieniu tego przepisu wymaga ustalenia zwigzku o charakterze
materialnoprawnym miedzy obowiagzujaca normg prawa a sytuacja prawng konkretnego
podmiotu prawa, polegajacego na tym, ze akt stosowania tej normy (decyzja administracyjna)
moze mie¢ wplyw na sytuacje prawna tego podmiotu w zakresie prawa materialnego. Interes
taki winien by¢ bezposredni, konkretny i realny. Powinien on takze znajdowa¢ potwierdze-
nie w okolicznosciach faktycznych sprawy, ktore uzasadniajg zastosowanie normy prawa
materialnego’’. W postepowaniu wznowieniowym moga uczestniczy¢ wszystkie podmioty
majace interes prawny, niezaleznie od ich udziatu w postepowaniu zwyktym®. Na pewno
nie mozna si¢ zgodzi¢ z takg argumentacja, ze wznowione postepowanie winno si¢ toczy¢
z udzialem jedynie tych samych stron, z ktérych udzialem toczyto sie postepowanie zwykle.
Wrecz przeciwnie, nalezy stwierdzi¢, Ze w postepowaniu administracyjnym prowadzonym
w trybie wznowienia postepowania majg prawo bra¢ udzial wszystkie te podmioty, ktére maja
w tym interes prawny (art. 28 KPA), i to niezaleznie od tego, czy wznowienie postepowania
nastgpilo z urzedu, czy na wniosek strony”’.

Wazng kwestig dla omawianego zagadnienia jest dwufazowo$¢ postepowania wznowienio-
wego. W pierwszej fazie dochodzi do rozwazenia, czy w ogéle nalezy wszczaé postgpowanie.
Faza ta konczy si¢ wydaniem postanowienia o wznowieniu postepowania badZz odmowie
wznowienia postepowania. Postanowienie o wznowieniu postepowania stanowi podstawe
do przeprowadzenia przez wlasciwy organ postepowania co do przyczyn wznowienia oraz
co do rozstrzygniecia istoty sprawy (art. 149 § 2 KPA). W drugiej fazie dokonuje si¢ badania
przestanek, o ktérych mowa m.in. w art. 145 § 1 KPA. Dopiero ta druga faza konczy si¢
wydaniem decyzji, o ktérych mowa w art. 151 § 1 KPA.

Odregbnym zagadnieniem jest problem jednej z przestanek wznowienia postepowania, opi-
sanej w przepisie art. 145 § 1 pkt 4 KPA”. W tym przypadku kwestia poprawnosci ustalenia

24 Wyrok NSA z 19 listopada 2020 r., I OSK 1165/20, Legalis.
25 Wyrok NSA z 20 marca 2014 r., IT OSK 2549/12, Legalis.
26 A. Fornalik, Strony postepowania wznowieniowego, Warszawa 2023, SIP Legalis.

27 K. Pawlik, Nadzwyczajne srodki odwotawcze w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2020, SIP Legalis; B. Ada-
miak, Komentarz do art. 145, (w:) Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. B. Adamiak, J. Borkowski,
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kregu stron postgpowania gtéwnego jest przestanka wznowienia. Poza ta kwestig pozostaje
problem ustalenia stron postepowania wznowieniowego. Moze si¢ zdarzy¢, ze postegpowanie
wznowieniowe bedzie sie toczylo w gronie szerszym niz wzgledem pierwotnie uksztaltowa-
nego kregu stron postepowania (gléwnego) - i to nie tylko o wnioskodawce, ale takze o te
podmioty, ktére powinny by¢ uznane za strong postepowania — to jednak musi by¢ element
ustalenia stron w nowym postgpowaniu, a nie sposdb na naprawienie btedéw w postepowaniu
gtéwnym. Omawiana podstawa wznowienia nie moze by¢ bowiem z urzedu podstawa do
przyznania danej stronie uprawnien procesowych pominietych w pierwszym postepowaniu,
gdy ten podmiot o to sam nie wnioskuje. W przypadku wznowienia postepowania z powodu
niezawinionego braku udzialu strony w postgpowaniu, organ jest zobowigzany rozpozna¢
sprawe ponownie w pelnym zakresie, aby ustali¢, czy wynik ponownego rozpoznania sprawy
uzasadnialby wydanie rozstrzygniecia tej samej czy innej tresci. Strona postgpowania ma
prawo kwestionowa¢ w takim postepowaniu wszelkie niezgodnosci z prawem zaistniale w po-
stepowaniu zwyczajnym, takze podnosic zarzuty, ktére nie dotycza jej interesu prawnego™.

Zastosowanie art. 145 § 1 pkt 4 KPA sprowadza¢ si¢ bedzie do weryfikacji w stadium
wstepnym, czy wnioskodawca nie byt oficjalnie uznany za strong, a zatem nie doreczono mu
decyzji, za$ po wznowieniu postepowania, do zweryfikowania, czy faktycznie ma on interes
prawny, o istnieniu ktérego jest przekonany. Taka procedura pozwala zachowa¢ formalny
charakter etapu wstepnego i merytoryczny — etapu nastepujacego po wydaniu postanowienia
o wznowieniu (czyli nie narusza istoty przestanki z art. 145 § 1 pkt 4 KPA, w zakresie wska-
zanej podstawy, do zbadania ktdrej — zgodnie z art. 149 § 2 KPA - dochodzi po wznowieniu).
Nalezy jednak zastrzec, Ze dominujaca linia orzecznicza oparta jest na zalozeniu, iz brak
interesu prawnego (w znaczeniu materialnym) mozna ustali¢ takze na etapie wstepnym, jesli
byt on oczywisty (do zauwazenia prima facie). Nie brakuje takze innych zatozen, poczawszy
od tych, ktore zakltadajg, ze interes prawny jako przestanka wznowienia musi by¢ badany po
wznowieniu, jak i koncepcji mieszanej zakladajacej, iz przed wznowieniem badamy interes
prawny podmiotu, za$ pdzniej, gdy juz wiadomo, ze on zaistnial, analizujemy, czy brak
udziatu strony w postepowaniu byt zawiniony. Jednocze$nie za dominujacy w orzecznictwie
nalezy uzna¢ poglad, ze z inicjatywa wnioskowa o wznowienie z przestanki wskazanej w art.
145 § 1 pkt 4 KPA moze wyjs¢ tylko ta strona, ktora nie brala udziatu w postepowaniu, oraz
ze jesli jest to mozliwe do odkodowania bez konieczno$ci doglebnego analizowania stanu
faktycznego, to interes prawny bada sie przed wznowieniem postepowania”.

Inne osoby, jesli byly stronami, a zostaly pozbawione mozliwoéci uczestnictwa w postepo-
waniu, moga same broni¢ swoich praw, jesli uznaja, ze jest to konieczne. Pozbawienie strony
mozliwosci udziatu w postepowaniu stanowi przestanke wznowienia postepowania okreslona
w art. 145 § 1 pkt 4 KPA. Wznowienie postepowania z przyczyny okreslonej w art. 145 § 1
pkt 4 KPA nastepuje zas$ tylko na zadanie strony (art. 147 KPA) - i to tej, ktora w postepo-
waniu gtéwnym pominieto’. Problem nie jest jedynie teoretyczny, bo w praktyce zdarzaja

Warszawa 2024, SIP Legalis.
28 Wyrok NSA z 28 lutego 2007 r., IT OSK 184/06, Legalis.
29 Wyrok NSA z 10 pazdziernika 2018 r., IT OSK 2418/16, LEX nr 2571943.
30 Tak m.in. NSA w wyroku z 15 czerwca 2021 r., IT OSK 2629/18, Legalis.
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sie przypadki, w ktorych organy podejmuja dzialania zmierzajace wlasnie do wyelimino-
wania popelnionego przez siebie bledu niewlasciwego ustalenia kregu stron postepowania.
Z racji tego, ze sprawy takie w zasadzie nie trafiaja do sadoéw administracyjnych, trudno jest
oszacowac skale tego problemu. Postepowania najpewniej najczesciej konicza si¢ po prostu
wydaniem nowej decyzji, odpowiadajacej w swojej tresci decyzji pierwotne;.

Reasumujac, postepowanie wznowieniowe jest odrebne od postepowania gtéwnego, a or-
gan musi na nowo ustali¢ krag stron tego postepowania oparty na art. 28 KPA. Strona
postepowania wnioskowego (wznowieniowego) w pierwszej fazie jest tylko wnioskodawca.
Wznowienie postgpowania z przyczyny wskazanej w przepisie art. 145 § 1 pkt 4 KPA moze
nastapi¢ jedynie na zadanie tego podmiotu (strony), ktéry zostal pominiety jako strona
postepowania gtéwnego.

Whioski

Podsumowujac powyzsze rozwazania oraz analizujac przytoczone orzeczenia, nasuwa sie
wniosek, ze wskazany w uzasadnieniu nowelizacji Prawa budowlanego z 2020 roku cel nie
zostal osiagniety przez ustawodawce. Z uzasadnienia do nowelizacji PrBud wynikalo, ze ce-
lem zmian dokonywanych w tych przepisach (a w zasadzie w art. 3 pkt 20) bylo ograniczenie
kregu stron w postepowaniu o udzielenie pozwolenia na budowe, a tym samym przyspiesze-
nie tej procedury i jej usprawnienie. Nowe ujecie definicji obszaru oddzialywania obiektu
nie rozwialo watpliwosci interpretacyjnych, a z praktyki organéw administracji publicznej
wynika, ze $rodki dobrane do tego celu wypaczyly sens i idee calego postepowania oraz
gwarancje procesowe, jakie mialo ono przyznawa¢ wlascicielom sasiednich nieruchomosci.
Oczywidcie sam zamyst ustawodawcy jest jak najbardziej stuszny, jednakze sposob, w jaki
probuje sie tego dokonac¢ jest niewlasciwy. Z przytoczonych orzeczen wynika, ze organy
administracji zawezaja w sposdb nieuzasadniony krag stron postepowania, bazujac jedynie
na przedstawionej przez inwestora dokumentacji, bez jej weryfikacji, co jest obowigzkiem
organu. Wlaciciele sasiednich nieruchomosci niejednokrotnie dopiero w postepowaniu
wznowieniowym moga szukaé ochrony swoich praw, a znany jest z praktyki przypadek ce-
lowego™ pomijania wszystkich dowodéw w postepowaniu wznowieniowym, co skutkowato
wydaniem decyzji wadliwej prawnie i wywolalo, oprdcz przedluzenia postepowania wzno-
wieniowego, rowniez uboczny skutek w postaci prowadzenia §ledztwa w zwigzku z uzasad-
nionym podejrzeniem popelnienia przestepstwa urzedniczego zart. 271 § 1 k.k. W opisanym
powyzej artykule projektant, mimo ze sporzadzony przez niego wykres wprost wykazywal,
iz inwestycja oddzialuje na sasiednie nieruchomosci, sprzecznie z prawda oswiadczyt prze-
ciwnie, co pozwolito wyeliminowa¢ uprawnione osoby z postepowania administracyjnego.

Kluczowe jest stwierdzenie, ze zréznicowanie w orzecznictwie dotyczace obszaru oddzia-
tywania obiektu wplywa na kilka kluczowych aspektow, ktére prowadza do niepewnosci
prawnej i komplikacji w postepowaniach administracyjnych. Niepewnos¢ prawna dla in-
westoréw planujacych realizacje nowego projektu budowlanego, ktérzy musza dokltadnie
zrozumied, jakie sg zasady dotyczace obszaru oddzialywania ich inwestycji. Rézne inter-

31 Patodeweloperka do poprawki?, Gazeta Wawerska 2024, nr 2 (65), https://gazetawawerska.pl/wp-content/uplo-
ads/2024/02/2024_02_26_Gazeta_Wawerska_065.pdf (10.02.2025).
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pretacje w orzecznictwie moga sprawic, ze nie beda pewni, jakie wymagania musza spelni¢,
aby ich wniosek o pozwolenie na budowe byl rozpatrzony pozytywnie. Jesli inwestorzy nie
majg jasnosci co do tego, kto jest uwazany za stron¢ postepowania, moga obawia¢ sig, ze
nowe okoliczno$ci, ktore pojawia sie po ich wniosku, spowodujg komplikacje czy opdznienia.
Nastepnie osoby czy grupy, ktére moga by¢ dotkniete planowang inwestycja (wlasciciele
sasiednich nieruchomosci), réwniez czuja si¢ zagrozone. Rdznorodne interpretacje moga
prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej nieco inny zasieg obszaru oddzialywania jest brany pod
uwage w roznych sprawach, co utrudnia im obrone swoich praw i intereséw. Moga czu¢ si¢
bezsilni, gdyz nie wiedzg, czy maja prawo uczestniczy¢ w postepowaniu, aby zglosi¢ swoje
zastrzezenia do inwestycji, a czgsto nie wiedza nawet o planowanej inwestycji, zanim inwestor
nie rozpocznie jej faktycznie realizowac.

Ustalanie granic obszaru oddzialywania obiektu jest kluczowym krokiem w procesie
uzyskiwania pozwolenia na budowe. Jesli rézne sady oraz organy interpretuja przepisy roznie,
organy administracyjne moga mie¢ trudnoéci w podjeciu spdjnych decyzji. Kazda sprawa
moze wymagac¢ innego podejécia, co wydtuza proces wydawania decyzji i zwigksza ryzyko
bledéw. Ustalanie, ktére przepisy majg zastosowanie, staje si¢ trudne i czasochlonne, co
moze prowadzi¢ do sporéw prawnych. Taka sytuacja stwarza potrzebe ujednolicenia regulacji
prawnych i stworzenia jasnych wytycznych dotyczacych obszaru oddzialywania obiektu.
Wprowadzenie jednolitej definicji oraz jasnych kryteriéw mogloby zredukowa¢ niepewnos¢
prawnag i uproéci¢ procedury administracyjne, a takze zwigkszy¢ zaufanie wszystkich stron
zaangazowanych w proces budowlany.
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Kryteria oceny zobowiagzania przedsiebiorcy w decyzjach

Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumenta
w sprawach o uznanie postanowien wzorca umowy za
niedozwolone wydanych w latach 2017-2023

ABSTRAKT

Przeprowadzone badanie dotyczylo kryteriéw stosowanych przez Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw do oceny zobowigzania zlozonego przez przedsiebiorce w toku postepowania w sprawie
uznania postanowien wzorca umowy za niedozwolone. Decyzja zobowigzujagca wydawana w sprawach
kontroli abstrakcyjnej wzorcéw umowy rézni si¢ od tych wydawanych w postepowaniu antymonopolowym
i w postgpowaniu w sprawach praktyk naruszajacych zbiorowe interesy konsumentéw. Uznaniowo$¢ wyda-
nia decyzji zobowigzujacej w sprawach kontroli wzorcéw umowy i brak wyjasnien organu w tym zakresie,
utrudniaja przedsigbiorcom podjecie decyzji o zlozeniu zobowigzania, jego treéci i sposobie sformulowania.
W celu zidentyfikowania kryteriéw oceny zlozonego zobowiagzania dokonano analizy wszystkich decyzji
w sprawach o uznanie postanowien wzorca umowy za niedozwolone wydanych w latach 2017-2023. Z analizy
wynika, ze zobowiazanie poddawane jest ocenie z punktu widzenia adekwatnosci zaproponowanych dzialan
i zaniechan do naruszenia bezpo$redniego zwiazku tych srodkéw z kwestionowanymi postanowieniami
wzorca, kompletnosci przedmiotowej i podmiotowej zobowiazania, tj. objecia zaproponowanymi $rodkami
skutkow wszystkich kwestionowanych klauzul abuzywnych i mozliwie najszerszego grona konsumentéw.

StOWA KLUCZOWE

wzorzec umowy, kontrola abstrakcyjna wzorca umowy, decyzja zobowiazujaca, Prezes Urzgdu Ochrony
Konkurencji i Konsumentow
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Evaluation criteria for the entrepreneur’s commitment in decisions of the President of
the Office of Competition and Consumer Protection in cases regarding the recognition of
the provisions of the standard contractual provisions as unfair issued in 2017-2023

ABSTRACT

The study examined the criteria used by the President of the Office of Competition and Consumer Protection
to evaluate commitments made by entrepreneurs during proceedings regarding the recognition of standard
contractual provisions as unfair. Binding decisions issued in matters of abstract control of standard con-
tracts differ from those issued in antitrust proceedings and in proceedings concerning practices that violate
the collective interests of consumers. The discretionary nature of issuing binding decisions in matters of
abstract control of standard contracts and the lack of explanations from the authority in this respect make
it difficult for entrepreneurs to decide on the commitments, the content of these commitments, and how
to formulate them. To identify the criteria for assessing submitted commitments, all decisions regarding
the recognition of standard contractual provisions as unfair, issued between 2017 and 2023, were analyzed.
The analysis shows that commitments are assessed based on the adequacy of the proposed actions and
omissions to address the violation, the direct connection of these measures to the challenged standard
provisions, and the objective and subjective completeness of the commitment, i.e., whether the proposed
measures cover the effects of all disputed abusive clauses and the broadest possible group of consumers.

KEYWORDS

unfair provisions in standard contracts, abstract control of standard contract, binding decision, President
of the Office of Competition and Consumer Protection

Wprowadzenie

Wraz z wej$ciem w Zycie Ustawy z 5 sierpnia 2015 roku o zmianie ustawy o ochronie kon-
kurencji i konsumentéw oraz niektorych innych ustaw’, do ustawy o ochronie konkurencji
i konsumentéw” (dalej: uokik) przeniesiona zostata regulacja o tzw. abstrakcyjnej kontroli
wzorcow umowy, znajdujaca sie dotychczas w art. 479°°-479™ Kodeksu postepowania cywil-
nego’. W zwiazku z ta zmiang od 2016 roku kontrola wzorcéw umowy odbywa sie w trybie
administracyjno-sadowym, a Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (dalej:
Prezes Urzedu) uzyskal kompetencje do wydawania decyzji w sprawach o uznanie posta-
nowien wzorcédw za niedozwolone. Jedng z mozliwo$ci zakonczenia postepowania przed
Prezesem Urzedu w tych sprawach jest wydanie na podstawie art. 23c ust. 1 uokik decyzji
zobowiazujacej przedsigbiorce do podjecia lub zaniechania okreslonych dziatan zmierzaja-
cych do zakoniczenia naruszenia zakazu stosowania we wzorcach umoéw zawieranych z kon-
sumentami niedozwolonych postanowier umownych lub usuniecia skutkow tego naruszenia®.

1 Ustawa z 5 sierpnia 2015 r. 0 zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. 2 2015 poz. 1634).

2 Ustawa z 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 594 ze zm.).
3 Ustawa z 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 1550 ze zm.).

4 Jak wskazuje si¢ w literaturze, z uwagi na to, ze nalozenie na przedsiebiorce zaproponowanych przez niego zobowigzan
stanowi jedynie cze$¢ decyzji 0 uznaniu postanowienia wzorca umowy za niedozwolone, o ktorej mowa w art. 23b ust. 1
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Decyzja zobowiazujaca, w chwili wejscia w Zycie art. 23c uokik, nie stanowita novum na
gruncie tej ustawy. Prezes Urzedu mogl juz dotychczas wydawaé decyzje zobowigzujace
w toku postepowania antymonopolowego, na podstawie art. 12 ust. 1 uokik i w sprawach
praktyk naruszajacych zbiorowe interesy konsumentéw, na podstawie art. 28 ust. 1 uokik.
Rozstrzygajac o zobowigzaniu przedsigbiorcy do zadeklarowanych dzialan lub zaniechan
albo o odmowie uwzglednienia takiego zobowigzania, we wszystkich postepowaniach,
w ktoérych uokik dopuszcza wydanie decyzji zobowiagzujacej, Prezes Urzedu dziata w ramach
uznania administracyjnego. Aby proces decyzyjny w tym zakresie statl sie bardziej czytelny
dla przedsiebiorcéw, Prezes Urzedu opracowal Wyjasnienia w sprawie wydawania decyzji
zobowiazujacej w sprawach praktyk ograniczajacych konkurencje oraz praktyk naruszaja-
cych zbiorowe interesy konsumentéw’ (dalej: Wyjasnienia). Pierwsza ich wersja spotkala sie
zkrytycznym przyjeciem w literaturze®. Co wiecej, na czas powstania zaréwno pierwszej, jak
i zaktualizowanej wersji tych Wyjasnien’, nie obejmowaty one jeszcze nieobecnego wéwczas
w uokik postepowania w sprawach o uznanie postanowien wzorca umowy za niedozwolo-
ne. Dotychczas Wyjadnienia te nie zostaly uzupelnione o kwestie zwigzane z wydawaniem
decyzji zobowiazujacej w sprawach kontroli abstrakcyjnej wzorcéw umowy. Postepowanie
to za$ w istotny sposob rozni si¢ od postepowan w sprawach praktyk ograniczajacych kon-
kurencje oraz praktyk naruszajacych zbiorowe interesy konsumentéw, cho¢ sama decyzja
zobowigzujaca zdaje sie stuzy¢ podobnym celom®.

Wyjasnienia wydane przez Prezesa Urzedu nie rozwialy wszelkich watpliwosci co do
kryteridw, jakimi organ ten si¢ kieruje, przyjmujac albo odmawiajac przyjecia zobowiazania
przedsigbiorcy, réwniez na podstawie art. 12 ust. 1 i 28 ust. 1 uokik. W literaturze postu-
lowano nawet wprowadzenie zmian w ustawie, ktére wskazywalyby te kryteria wprost’.
Dotychczas ustawodawca nie zdecydowal si¢ na taki krok. Szczegélna niepewno$¢ wiaze sie
z postepowaniem w sprawie abstrakcyjnej kontroli postanowienn wzorca umowy, ktérego
wprost nie dotyczg Wyjasnienia Prezesa Urzedu.

W artykule podjeto problem kryteriow, jakimi kierowat si¢ dotychczas Prezes Urzedu,
decydujac o nalozeniu na przedsigbiorce zaproponowanego przezen zobowiagzania badz tez
o odmowie jego przyjecia. Analiza koncentrowala si¢ na tresci skfadanych przez przedsigbior-
cow zobowigzan oraz jej ocenie dokonywanej przez Prezesa Urzedu i miata na celu wykrycie

uokik, nie jest to decyzja zobowiazujaca sensu stricto (M. Sieradzka, Ochrona konkurencji i konsumentéw. Komentarz
do zmian wprowadzonych ustawg z dnia 5 sierpnia 2015 r. 0 zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw
oraz niektorych innych ustaw, LEX/el. 2016). W niniejszym artykule, w celu uproszczenia wywodu, sformutowanie
»decyzja zobowiazujaca” jest stosowane jako skrot od decyzji o uznaniu postanowienia wzorca umowy za niedozwolone,

naktadajacej na przedsigbiorce zaproponowane przez niego zobowigzanie.

5 Wyjasnienia w sprawie wydawania decyzji zobowiazujacej w sprawach praktyk ograniczajacych konkurencje oraz
praktyk naruszajacych zbiorowe interesy konsumentow (26.10.2015): https://uokik.gov.pl/bip/wyjasnienia (2.06.2024).

6 zob. A. Piszcz, Uwagi do Wyjasnien w sprawie wydawania decyzji zobowigzujgcej w sprawach praktyk ograniczajgcych
konkurencje oraz praktyk naruszajgcych zbiorowe interesy konsumentéw, internetowy Kwartalnik Antymonopolowy
i Regulacyjny 2012, nr 4 (1), s. 20-27.

7 Pierwsza wersja Wyjasnien opublikowana 26 lipca 2012 r., zaktualizowana zostata nastepnie 26 pazdziernika 2015 r.

8 W Wyjasnieniach, jako cel decyzji zobowigzujacej Prezes Urzedu wskazat ,,doprowadzenie do zakonczenia naruszenia
iusuniecie jego skutkow, a przez to przywrdcenie — w miare mozliwosci - stanu na rynku sprzed naruszen przedsigbiorcy”.

9 M. Sieradzka, Instrumenty ochrony konsumentow w ustawie o ochronie konkurencji i konsumentow z 2007 r .- potrzeba
zmian?, internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2012, nr 2 (1) 1, s. 29.
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pewnych prawidlowosci w dotychczasowej praktyce wydawania decyzji zobowiazujacych na
podstawie art. 23c ust. 1 uokik. W zwiazku z podjetym problemem badawczym, dokonano
analizy uzasadnien wszystkich decyzji wydanych przez Prezesa Urzedu w sprawach o uznanie
postanowien wzorca umowy za niedozwolone w latach 2017-2023.

Decyzja zobowigzujgca w sprawach o uznanie postanowien wzorca umowy za
niedozwolone

Zgodnie z art. 23c ust. 1 uokik, Prezes Urzedu moze zobowigzaé przedsigbiorce do wyko-
nania zaproponowanych przez niego zobowiazan, wydajac decyzje, o ktérej mowa w art.
23b ust. 1 uokik. Oznacza to, Ze nawet przystajac na propozycje przedsiebiorcy i przyjmujac
jego zobowiazanie, Prezes Urzedu uznaje postanowienia wzorca umowy za niedozwolone
i zakazuje dalszego ich stosowania. W istocie, jesli w toku postepowania niedozwolony
charakter postanowien wzorca nie zostatby udowodniony, decyzja zobowiazujaca w ogdle
nie moglaby zosta¢ wydana, gdyz nalozenie na przedsiebiorce zaproponowanych przezen
zobowigzan jest rozstrzygnieciem wtornym w stosunku do uznania postanowien wzorca
umowy za niedozwolone. Decyzja zobowigzujaca wydawana w wyniku abstrakcyjnej kontroli
wzorcow umowy rozni sie tu istotnie od decyzji zobowiazujacych wydawanych w sprawach
praktyk ograniczajacych konkurencje oraz praktyk naruszajacych zbiorowe interesy kon-
sumentoéw. W sprawach tych bowiem wydanie decyzji zobowiazujacej oparte jest jedynie
na uprawdopodobnieniu przez Prezesa Urzedu dokonanych przez przedsigbiorce naruszen,
a nie na ich udowodnieniu. Z uwagi na to Sad Najwyzszy w uchwale z 23 lipca 2008 roku,
sygn. akt I1T CZP 52/08" wskazal na brak prejudycjalnego charakteru decyzji zobowigzujacej
wydanej w postepowaniu antymonopolowym. Podobnie nalezy ocenia¢ charakter prawny
takiej decyzji wydawanej na podstawie art. 28 ust. 1 uokik.

Mimo ze decyzje zobowigzujace wydawane na podstawie art. 12 ust. 1 i 28 ust. 1 uokik
oparte s3 jedynie na uprawdopodobnieniu naruszen, w literaturze zwrdcono uwage na to,
ze samo zlozenie przez przedsiebiorce propozycji zobowigzania oznacza przyznanie si¢
do naruszenia przepisow uokik i uznanie zarzutéw postawionych przez Prezesa Urzedu'.
Skladajac propozycje zobowigzania w sprawie o uznanie postanowien wzorca umowy za
niedozwolone, przedsigbiorca réwniez niejako posrednio przyznaje, ze kwestionowane przez
Prezesa Urzedu klauzule wzorca sa abuzywne'. Z uwagi jednak na prejudycjalny charakter
decyzji zobowiazujacej wydanej w sprawach abstrakcyjnej kontroli wzorcéw i jej rozszerzony
skutek, wynikajacy z art. 23d uokik, przedsiebiorca musi ze szczegélnym krytycyzmem oce-
ni¢, czy zlozenie zobowigzania w danej sprawie bedzie dla niego korzystne. Z jednej strony
bowiem, zlozenie zobowigzania mozna uznac za dorozumiane przyznanie si¢ przedsiebiorcy
do stosowania klauzul abuzywnych, co potencjalnie wplynie na jego odbiér w oczach kon-
sumentow i narazi go na wysuwane przez nich roszczenia. Samo zlozenie zobowiazania nie
gwarantuje nadto przedsigbiorcy, ze uzyska decyzje zobowigzujacg. Jak juz bowiem wskazano,

10 Uchwata SN z 23 lipca 2008 r., III CZP 52/08, OSNC 2009, nr 7-8, poz. 107.

11 J. Sroczynski, Naruszenie zbiorowych intereséw konsumentow: decyzja zobowigzujaca (uwagi praktyczne oraz de lege
ferenda), internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2012, nr 1 (1), s. 105.

12 M. Pretki, A. Wiercinska-Kruzewska, Komentarz do art. 23¢, (w:) Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentow.
Komentarz, wyd. IL red. A. Stawicki, E. Stawicki, Warszawa 2016, s. 614.
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rozstrzygajac o wydaniu ktorejkolwiek z decyzji zobowiazujacych uregulowanych w uokik,
Prezes Urzedu dziata w graniach uznania administracyjnego". Z drugiej za$ strony, zgodnie
z art. 106 ust. 1 pkt 3a w zw. z art. 23c ust. 4 uokik, wydanie decyzji zobowigzujacej usuwa
ryzyko naltozenia przez Prezesa Urzedu wysokiej kary pienieznej za naruszenie zakazu
postugiwania si¢ niedozwolonymi postanowieniami we wzorcach umowy.

Uznaniowos¢ rozstrzygniecia Prezesa Urzedu o wydaniu badz tez odmowie wydania
decyzji zobowigzujacej na podstawie art. 23c ust. 1 uokik i brak wyjasnien co do praktyki
wydawania takich decyzji, rodza u przedsiebiorcéw niepewnos¢ co do celowosci sktadania
zobowigzan. Dotkliwe skutki stwierdzenia abuzywnosci postanowien wzorca umowy zmu-
szaja z kolei do szczegdlnej ostroznosci w decydowaniu o ztozeniu zobowiazania i sposobie
jego sformulowania.

Ocena zobowigzania przedsiebiorcy w sprawach o uznanie postanowien wzorca
umowy za niedozwolone

W latach 2017-2023 Prezes Urzedu wydal 92 decyzje w sprawach o uznanie postanowien
wzorcéw umowy za niedozwolone'. W 23 przypadkach, w wydanych decyzjach Prezes
Urzedu natozyl na przedsigbiorcéw zaproponowane przez nich zobowigzania, rezygnujac
tym samym z nalozenia kary pieni¢znej. Analiza uzasadnien tych decyzji wskazuje na kry-
teria oceny, ktorymi kierowal sie Prezes Urzedu, rozstrzygajac o przyjeciu zobowigzania.
Pouczajgce okazuje si¢ rdwniez badanie tych decyzji, w ktérych mimo zlozenia propozycji
zobowigzania Prezes Urzedu odméwil jego przyjecia”.

Zgodnie z literalnym brzmieniem art. 23c ust. 1 uokik, Prezes Urzedu moze wyda¢ decyzje
zobowiazujaca z inicjatywy przedsiebiorcy, ktéry zobowiaze si¢ do podjecia lub zaniechania
okreslonych dziatan zmierzajacych do zakonczenia naruszenia zakazu, o ktérym mowa w art.
23a uokik, lub usuniecia skutkéw tego naruszenia. Uzycie w przepisie alternatywy Iacznej

»lub” zdawaloby sie wskazywac, ze wystarczajacym jest, by przedsiebiorca zobowigzat sie do
zakonczenia naruszenia zakazu z art. 23a uokik, badz tez do usunigcia skutkéw tego naru-
szenia, chociaz moze réwniez zobowigzac si¢ do obydwu czlonéw alternatywy. Z dotychczas
wydanych decyzji wynika jednak, ze tre§¢ zobowigzania powinna by¢ adekwatna do trwaja-
cego badz zaniechanego juz naruszenia zakazu postugiwania si¢ klauzulami abuzywnymi.
Jak wynika bowiem z wydawanych przez Prezesa Urzedu decyzji, jesli postugiwanie sie

13 Nie oznacza to jednak przyzwolenia na arbitralno$¢ rozstrzygniecia Prezesa Urzedu. W literaturze wskazano dotychczas,
ze w sprawach praktyk naruszajacych zbiorowe interesy konsumentéw przyjmuje si¢ dopuszczalno$¢ uwzglednienia
przez sad zarzutu naruszenia art. 28 uokik poprzez jego niezastosowanie, polegajace na niewydaniu decyzji zobowia-
zujacej (E. Stefaniska, Postepowania w sprawach z zakresu ochrony konkurencji i konsumentéw oraz w sprawie praktyk
nieuczciwie wykorzystujgcych przewage kontraktowg, (w:) Postepowania odrebne. System Postgpowania Cywilnego. Tom
6, red. A. Machnikowska, Warszawa 2022, s. 568). Przyja¢ nalezy, ze réwniez w sprawach kontroli abstrakcyjnej wzor-
cOw umowy stosowanie uznania administracyjnego podlega kontroli sagdu w postepowaniu odwolawczym. Zarzuty
dotyczace niewydania decyzji zobowiazujacej podniesione zostaly przez skarzacych m.in. w sprawach zakonczonych
wyrokiem SOKiK w Warszawie z 7 grudnia 2022 r., XVII AmA 47/21, LEX nr 3460940, wyrokiem SOKiK w Warszawie
z 5 pazdziernika 2022 r., XVII AmA 8/21, LEX nr 3430237 i wyrokiem SOKiK w Warszawie z 14 lipca 2022 r., XVII
AmA 18/21, LEX nr 3392216.

14 Dane pozyskane z: https://decyzje.uokik.gov.pl/bp/dec_prez.nsf (2.06.2024).

15 W 20z 92 spraw, Prezes Urzedu wyraznie odmowil natozenia na przedsigbiorce zobowigzania o zaproponowanej tresci.
Opracowano na podstawie: https://decyzje.uokik.gov.pl/bp/dec_prez.nsf (2.06.2024).
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klauzulami abuzywnymi wywarto konkretne, nadal trwajace skutki, samo zobowigzanie
sie przez przedsi¢biorce do zaniechania postugiwania si¢ klauzulami abuzywnymi w da-
nym wzorcu bedzie niewystarczajace, aby Prezes Urzedu przyjat zobowiazanie i odstapit
od nalozenia kary pienieznej. Zaniechanie naruszenia zakazu z art. 23a uokik traktowane
jest wowczas przez Prezesa Urzedu jako oczywisty obowigzek przedsigbiorcy. Wskazuje na
to tre$¢ uzasadnienia decyzji nr RWR-14/2023, w ktérej argumentujac odmowe przyjecia
zobowigzania przedsiebiorcy, podkreslono, ze ,,propozycja w postaci zaprzestania dziatania
sprzecznego z prawem nie moze by¢ traktowana jako bonus dla konsumentoéw, lecz jako prze-
jaw pozadanego w tych okoliczno$ciach zachowania. Respektowanie wymogéw prawnych
i przestrzeganie zakazow ustawowych jawi sie jako obowiazek Spotki”.

Zobowiazanie si¢ przez przedsiebiorce do zaniechania stosowania wzorca umowy zawie-
rajacego klauzule abuzywne, jeli de facto zaniechal on juz jego stosowania przed wszczeciem
postepowania albo w jego trakcie, réwniez zostatoby uznane za bezprzedmiotowe. W decyzji
nr RKT-1/2021 Prezes Urzedu wskazat z kolei, ze zobowigzanie si¢ przez przedsigbiorce do
niepostugiwania sie w przysztosci wzorcem, w ktérym stwierdzono postanowienia nie-
dozwolone jest zobowigzaniem zbednym. Zgodnie bowiem z art. 23b ust. 1 uokik, zakaz
wykorzystywania inkryminowanego wzorca umownego jest obligatoryjnym elementem
decyzji. Zakaz ten Prezes Urzedu wydaje wiec ex officio.

Formulujac propozycje zobowigzania, przedsiebiorca powinien wiec dostosowac ja do
aktualno$ci naruszenia zakazu z art. 23a uokik. Jesli bowiem do momentu wszczecia poste-
powania w sprawie uznania postanowienn wzorca umowy za niedozwolone przedsi¢biorca
zaniechal juz stosowania wzorca umownego, jego zobowigzanie powinno dotyczy¢ usuniecia
trwajacych skutkow naruszenia. Jesli nadal stosuje wzorzec zawierajacy postanowienia, po-
winien zobowigza¢ sie zaréwno do zaniechania stosowania tego wzorca, jak i do usuniecia
trwajacych skutkow jego stosowania, o ile takie zaistniaty. Jesli zas skutki takie w ogdle nie
powstaty, powinien to wykaza¢ skladajac swoje zobowiazanie”’. Z kolei zobowigzanie sie
do niestosowania danego wzorca w przyszlych umowach zawsze uznane bedzie za zbedne,
jako ze uznajac postanowienia wzorca za abuzywne Prezes Urzedu kazdorazowo zakazuje
ich stosowania.

Szczegolnie cenionym przez Prezesa Urzedu $rodkiem usuniecia skutkéw naruszenia
zakazu z art. 23a uokik, do ktorego moze si¢ zobowigza¢ przedsigbiorca, jest tzw. rekompen-
sata publiczna. Pojecie rekompensaty publicznej nie pojawia sie w uokik, jej definicje zostaty
wypracowane przez przedstawicieli doktryny, przede wszystkim na podstawie postepowan
w sprawach praktyk naruszajacych zbiorowe interesy konsumentéw, w ktérych srodek ten
po raz pierwszy znalazt zastosowanie”. Zgodnie z jedna z nich rekompensata publiczna jest
publicznoprawnym nakazem zaplaty przez przedsiebiorce na rzecz konsumenta okreslonej
kwoty pienieznej lub dokonania innego §wiadczenia o warto$ci majatkowej w celu usunigcia

16 Na konieczno$¢ wykazania braku trwajacych skutkow naruszenia art. 23a uokik Prezes Urzedu wskazal w decyzji
nr REO-3/2023.

17 Rekompensate publiczng po raz pierwszy zastosowano w decyzji numer DDK-28/2015 przeciwko T-Mobline wydanej
w 2015 r. w sprawie praktyk naruszajacych zbiorowe interesy konsumenta. zob. K. Kohutek, Rekompensata publiczna
jako Srodek usuniecia skutkéw naruszenia zbiorowych intereséw konsumentéw: watpliwosci systemowo-kompetencyjne,
Studia Prawnicze. Rozprawy i Materialy 2019, nr 24 (1), s. 36.
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skutkow naruszenia zbiorowego interesu konsumentéw'’. Wskazuje sie, ze rekompensata
publiczna moze pojawic si¢ zaréwno jako element decyzji stwierdzajacej naruszenie, jak
i decyzji zobowiazujacej.

Uwzglednienie rekompensaty publicznej w tresci zobowigzania Prezes Urzedu czesto
uznaje za warunek konieczny wydania decyzji zobowiazujacej na gruncie art. 28 ust. 1 uokik”.
Do podobnego wniosku o doniostosci zaproponowanej przez przedsigbiorce rekompensaty
publicznej prowadzi analiza decyzji zobowigzujacych wydanych dotychczas na podstawie
art. 23c ust. 1 uokik. Na tej podstawie w latach 2017-2023 wydano 23 decyzje zobowiazujace,
a w 16 z nich przedsigbiorca zobowigzat si¢ do jakiej$ formy rekompensaty publicznej na
rzecz konsumentéw”’. Uzasadniony jest wiec wniosek o istotnej roli deklarowanej gotowosci
do przyznania konsumentom rekompensaty publicznej w procesie oceny tresci zobowigzania
dokonywanej przez Prezesa Urzedu.

Oceniajac zobowigzanie przedsigbiorcy do usuniecia trwajacych skutkéw naruszenia
zakazu z art. 23a uokik, Prezes Urzedu bada przede wszystkim, czy zaproponowane srodki
sg adekwatne do naruszenia i czy obiektywnie nadaja si¢ do usunigcia jego skutkéw. Naru-
szenie zakazu z art. 23a uokik polega na postugiwaniu si¢ konkretng klauzula abuzywna,
wskazang w decyzji Prezesa Urzedu. Proponowane przez przedsigbiorce srodki musza wiec
dotyczy¢ bezposrednio skutkéw wywolanych dang klauzulg. Za adekwatne do naruszenia
art. 23a uokik nie zostanie wiec uznane zobowigzanie polegajace na przyznaniu konsumen-
tom dotknietym skutkami klauzuli abuzywnej mozliwosci skorzystania na preferencyjnych
warunkach z zupelnie innej ustugi przedsiebiorcy, niezwiazanej z tg klauzula. Szczegélnie
wyraznie wybrzmialo to na gruncie sprawy zakonczonej decyzja nr DOZIK-2/2022. Kwestio-
nowana przez Prezesa Urzedu klauzula umowna dotyczyla wyplacenia przez bank jedynie
potowy srodkéw zgromadzonych na koncie jednemu z jego wspoélposiadaczy, w sytuacji, gdy
drugi wspoétposiadacz zmarl. W toku postepowania bank zobowiazal si¢ przed Prezesem
Urzedu m.in. do jednorazowego, ograniczonego czasowo zwolnienia konsumentdw, bedacych
wspotposiadaczami rachunkéw z oplaty za ustuge poszukiwania, takze w innych bankach,
rachunkéw po zmartym spadkodawcy albo zapisodawcy. Odmawiajac przyjecia tego zo-
bowigzania Prezes Urzedu wskazal, ze nie mieéci si¢ ono w zakresie usunigcia trwajacych
skutkéw naruszenia polegajacego na stosowaniu przez bank zakwestionowanego postano-
wienia wzorca, bo odnosi si¢ do odrebnej, oferowanej przez bank ustugi.

Zobowigzanie do usunigcia trwajacych skutkéw naruszenia zakazu stosowania klau-
zul abuzywnych powinno by¢ kompatybilne z tymi klauzulami i odnosi¢ sie do skutkow
postugiwania si¢ kazda z nich, a wigc by¢ przedmiotowo kompletne. Jesli wiec w danym
postepowaniu Prezes Urzedu kwestionuje wigcej niz jedng klauzule i stosowanie kazdej
z nich spowodowato konkretne skutki, to zobowigzanie powinno dotyczy¢ usuniecia skutkow
kazdej z tych klauzul. W decyzji nr RKR-7/2021 Prezes Urzedu odmoéwil naltozenia zapro-

18 K. Kohutek, Rekompensata publiczna..., dz. cyt., s. 36.
19 M. Pretki, A. Wiercinska-Kruzewska, Komentarz do art. 23c..., dz. cyt., s. 616.

20 Przezlata mozna zaobserwowac rosngce znaczenie zobowigzania do rekompensaty publicznej, w praktyce wydawania
decyzji zobowiazujacych na podstawie art. 23c ust. 1 uokik. Wéréd 9 decyzji zobowiazujacych wydanych do 2020 r.
wlacznie, tylko dwie wskazywaly na mozliwos¢ uzyskania przez konsumenta rekompensaty publicznej. Od 2021 r.,
kazda z decyzji zobowiazujacych wydanych przez Prezesa Urzedu, przewidywata rekompensate publiczng.

25



Monika Kuryto

ponowanego przez przedsiebiorce zobowiazania, gdyz przedsigbiorca ten konsekwentnie
kwestionowal abuzywnos¢ jednej z badanych klauzul i wobec tego nie ztozyl zobowigzania
do usuniecia skutkow jej stosowania. Z kolei w decyzji nr DOZIK-15/2019, w ktdrej kwe-
stionowane postanowienia dotyczyly przeliczen wielkosci §wiadczen banku i kredytobiorcy
w umowie o kredyt waloryzowany kursem franka szwajcarskiego, Prezes Urzedu uznal,
ze zobowigzanie si¢ przez przedsiebiorce do usunigcia ze wzorca jedynie czesci klauzul
przewidujacych t¢ waloryzacje nie przyczyni si¢ do usuniecia skutkdéw naruszenia art. 23a
uokik. Bank zobowigzal si¢ bowiem jedynie do usuniecia ze wzorca umowy postanowienia
o uprawnieniu banku do zmiany kursu kupna i sprzedazy waluty obcej w ciagu dnia. Prezes
Urzedu stanat na stanowisku, ze z uwagi na to, ze postanowienia o waloryzacji s3 abuzywne
w calym zakresie i nalezy je ocenia¢ calosciowo, nie jest mozliwe przyjecie zobowiazania
jedynie co do ich fragmentéw, wybranych przez bank. Z analizy uzasadnienia tej decyzji
wynika wiec wniosek, ze zobowigzanie przedsiebiorcy powinno prowadzi¢ do usunig-
cia skutkéw wszystkich kwestionowanych przez Prezesa Urzedu postanowien wzorca i to
w pelnym ich zakresie.

Wskaza¢ mozna réwniez na podmiotowy aspekt kompletnosci zobowiazania przedsie-
biorcy, ktory dotyczy tego, jaki krag oséb ma zostaé objety zadeklarowanymi $rodkami
usuniecia skutkow naruszenia zakazu z art. 23a uokik. Jak wynika z decyzji nr RBG-12/2022,
zobowigzujac si¢ do usuniecia trwajacych skutkow tego naruszenia, przedsiebiorca powinien
uwzgledni¢ zaréwno swoich obecnych kontrahentéw, do ktérych klauzule te s3 aktualnie
stosowane, jak i tych, ktérzy byli w przeszto$ci zwigzani umowa zawartg z wykorzystaniem
wzorca umownego, w ktdrym znajdowaly sie te klauzule. Mimo ze konsumentéw tych nie
taczy juz z przedsigbiorcg stosunek umowny, im réwniez powinna przystugiwa¢ rekompen-
sata publiczna i powinni oni zosta¢ poinformowani o bezskutecznosci klauzul abuzywnych,
ktére wobec nich stosowano. Pominiecie przez przedsiebiorce jego bylych klientow w tresci
propozycji zobowigzania stalo si¢ podstawa odmowy nalozenia zobowigzania w decyzji nr
REO-3/2023. W sprawie zakonczonej tg decyzja ustalono, ze spotka zawarla wiele umow
z uzyciem klauzul abuzywnych, za§ w zaproponowanym zobowigzaniu $rodek usuniecia
trwajacych skutkow naruszenia w postaci poinformowania o wydaniu decyzji przez Preze-
sa Urzedu i bezskutecznosci wskazanych w niej klauzul abuzywnych ograniczyta do tych
konsumentdéw, ktérych umowy zawieraly kwestionowane postanowienia i na dzien uprawo-
mocnienia sie¢ decyzji nie zostaly wykonane. W efekcie wywigzanie si¢ przez przedsiebiorce
z tego zobowiazania, informacja o bezskutecznosci klauzul dotarlaby do znikomej grupy
konsumentdw. Spotka zaprzestala juz bowiem stosowania tych klauzul i aktualny wzorzec
umowy ich nie zawieral. Zobowigzanie wyraznie pomijalo wigc bytych klientéw spétki,
ktérych umowy zostaly juz wykonane, mimo ze do tego wykonania doszto w warunkach
wspotksztattowanych przez postanowienia niedozwolone.

Wymog, aby zaproponowane przez przedsiebiorce srodki usunigcia skutkéw naruszenia
art. 23a uokik obejmowaly réwniez jego bylych kontrahentéw, odpowiada tresci art. 23d
uokik, zgodnie z ktérym prawomocna decyzja o uznaniu postanowienia wzorca umowy za
niedozwolone ma skutek wobec przedsigbiorcy, co do ktdrego stwierdzono stosowanie niedo-
zwolonego postanowienia umownego oraz wobec wszystkich konsumentéw, ktérzy zawarli
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z nim umowe na podstawie wzorca wskazanego w decyzji. Skoro ,,decyzja zobowigzujaca”
jest w istocie decyzja o uznaniu postanowienia wzorca umowy za niedozwolone, powin-
na ona rowniez wywiera¢ skutki wobec wszystkich konsumentow, ktorzy zawarli umowe
z przedsigbiorcg na podstawie wzorca, ktérego postanowienia zostaly zakwestionowane
przez Prezesa Urzedu, niezaleznie od tego, czy nadal pozostaja oni w relacji umownej z tym
przedsiebiorca, czy tez zobowigzanie juz wygaslo.

Wymog ten zdaje sie rowniez odpowiada¢ charakterowi prawnemu sankcji niezwigzania
konsumenta postanowieniami niedozwolonymi okreslonej wart. 385' § 1 Kodeksu cywilne-
go”. Jak przyjmuje si¢ w literaturze™ i orzecznictwie zaréwno sadow krajowych™, jak i Trybu-
natu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej”, sankcja ta dziata ex lege i ex tunc. Jej dziatanie od
samego poczatku trwania umowy, ktére w przypadku kontroli abstrakcyjnej, uwzgledniajac
jej specyfike”, bedzie oznacza¢ bezskutecznos¢ klauzul abuzywnych od samego momentu
umieszczenia ich we wzorcu umowy, wymaga stosowania $rodkéw rekompensaty publicz-
nej do kazdego konsumenta, ktéry w jakimkolwiek momencie w przeszlosci pozostawat
w stosunku umownym zawartym z wykorzystaniem inkryminowanego wzorca.

W wydanych dotychczas decyzjach w sprawach uznania postanowiefl wzorcow umowy
za niedozwolone, ustosunkowujac si¢ do zlozonego w toku postgpowania zobowigzania
przedsiebiorcy, Prezes Urzedu wielokrotnie podkreslat konieczno$¢ szczegdlnej starannosci
w informowaniu konsumentéw dotknietych dzialaniem klauzul abuzywnych, a wigc i po-
tencjalnych odbiorcéw rekompensaty publicznej, o tresci i konsekwencjach wydanej decyzji.
Z dotychczasowej praktyki orzeczniczej wynika, ze najwicksze szanse na zakonczenie poste-
powania przed Prezesem Urzedu decyzja zobowigzujaca wystepuja wowczas, gdy przedsie-
biorca zadeklaruje gotowos¢ skierowania informacji dwutorowo — w postaci oswiadczenia
skierowanego do blizej nieokreslonego, szerszego grona odbiorcéw, zamieszczonego np. na
swojej stronie internetowej oraz w postaci komunikatu skierowanego do indywidualnego
odbiorcy, np. droga mailowa albo listownie. Informacja o uznaniu danych postanowien
wzorca za niedozwolone, skutkujacym ich bezskutecznoscia, a takze o mozliwoséci uzyskania
rekompensaty w zwiazku z dotychczasowym stosowaniem tych postanowien powinna dotrze¢
do jak najwiekszej grupy zainteresowanych. W zwiazku z tym Prezes Urzedu z wyrazna
dezaprobatg odnosil si¢ dotychczas do wszelkich préb ukrycia przed konsumentami faktu
wydania decyzji uznajacej postanowienia wzorca za niedozwolone albo deklaracji dzialan,
ktére jedynie pozornie miaty zmierza¢ do uswiadomienia konsumentom skutkéw wydanej

21 Ustawa z 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 1610 ze zm.).

22 L. Wegrzynowski, Wadliwos¢ umowy kredytu frankowego, Przeglad Prawa Handlowego 2021, nr 4, s. 46. Zob. réwniez
K. Jurzak, A. Malina, D. Piotrowski, T. Janas, J. Augustyn, Abuzywnos¢ klauzul umownych w swietle wyroku Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w sprawie C-260/18, Transformacje Prawa Prywatnego 2021, nr 2, s. 17.

23 Uchwata SN z 7 maja 2021 r., IIT CZP 6/21, OSNC 2021, nr 9, poz. 56.

24 Sprawa C-154/15 Francisco Gutiérrez Naranjo i Ana Maria Palacios Martinez przeciwko Cajasur Banco i Banco Bilbao
Vizcaya Argentaria SA, ECLI:EU:C:2016:980; sprawa C-452/18 XZ przeciwko Ibercaja Banco SA, ECLI:EU:C:2020:536.

25 W toku kontroli abstrakcyjnej ocenie pod katem abuzywnoéci poddane sa postanowienia wzorca umownego, a nie
konkretnej umowy zawartej z jego wykorzystaniem, jak w kontroli incydentalnej. Oznacza to, ze dany wzorzec umo-
wy, nawet jesli nie zostat wykorzystany do zawarcia jakiejkolwiek umowy, moze sta¢ si¢ przedmiotem postepowania
o0 uznanie jego postanowien za niedozwolone (M. Bednarek, P. Miklaszewicz, rozdz. VIL. Wzorce umow, (w:) System
Prawa Prywatnego. Prawo zobowigzari - czes¢ ogélna. Tom 5, red. K. Osajda, Warszawa 2020).
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decyzji. W sprawie zakonczonej decyzjg nr RKR-1/2022, Prezes Urzedu odmoéwit nalozenia
na przedsigbiorce zaproponowanego przezen zobowiazania, m.in. dlatego, ze mimo posia-
dania adreséw e-mail konsumentéw, przedsiebiorca nie wyrazil gotowosci indywidualnego
poinformowania ich o wydaniu decyzji, bezskutecznosci niedozwolonego postanowienia
regulaminu i mozliwo$ci uzyskania rekompensaty. Zadeklarowana gotowos¢ zamieszczenia
o$wiadczenia na stronie internetowej zostala uznana za niewystarczajaca.

Okreslajac wymogi co do poinformowania konsumentéw o wydaniu decyzji, Prezes Urze-
du uwzglednia jednak charakter dziatalnosci prowadzonej przez przedsiebiorce. W sprawie
zakonczonej decyzja nr RLU-1/2018, Prezes Urzedu przystal na to, aby przedsigbiorca pro-
wadzacy park linowy poinformowal o wydaniu decyzji oraz o jej tresci i skutkach jedynie
w formie komunikatu umieszczonego na terenie parku oraz na swojej stronie internetowe;.
Prowadzac dziatalno$¢, przedsigbiorca zawieral bowiem umowy z konsumentami wylacznie
w formie ustnej. Nie byl wiec w stanie indywidualnie zidentyfikowaé wszystkich konsumen-
tow, ktorzy w trakcie obowigzywania wzorca umownego zawierajacego klauzule abuzywne
korzystali z ustug oferowanych w parku linowym. Indywidualne poinformowanie konsumen-
tow o skutkach wydanej decyzji byloby wigc niemozliwe z uwagi na sam sposéb zawierania
umoéw i Prezes Urzedu uwzglednil to, przystajac na zaproponowane przez przedsiebiorce
zobowigzanie.

O tym, jak duzy nacisk Prezes Urzedu kladzie na rzetelne informowanie konsumentow
o wydanej decyzji $wiadczy réwniez to, ze w sprawach, w ktérych nie wystapita koniecz-
no$¢ dokonania rekompensaty publicznej, za wystarczajacy $rodek usuniecia skutkéw na-
ruszenia art. 23a uokik uznawano wilaénie samo przekazanie informacji. Poinformowanie
o fakcie wydania decyzji oraz o jej tresci, np. na stronie internetowej przedsiebiorcy peini
bowiem funkcje wychowawcza i prewencyjna, a takze pozwala osiagna¢ skutek edukacyjny
- w stosunku do konsumentow w zakresie ich uprawnien, za$ w stosunku do innych przed-
siebiorcéw — w zakresie ich obowigzkow. Nalezy zauwazy¢, ze skutkiem postugiwania sie
przez przedsiebiorce wzorcami umowy zawierajacymi postanowienia niedozwolone, jest
powstanie w $wiadomosci konsumentéw blednego przekonania o tym, Ze sg oni zwigzani
tymi postanowieniami. Jesli wiec poza owym blednym przekonaniem, dane postanowienie
niedozwolone nie spowodowalo zadnych wymiernych konsekwencji finansowych obcigza-
jacych konsumenta, samo u$wiadomienie bezskutecznosci pewnych zapiséw wzorca bedzie
usuwalo skutki postugiwania si¢ nimi w sferze przekonan konsumentéw.

Szczegdlny nacisk Prezesa Urzedu na poinformowanie konsumentdéw o tresci i skutkach
decyzji wydanej w efekcie kontroli abstrakcyjnej wzorca umowy wpisuje si¢ w unijne za-
lozenie ochrony przez informacje™. Konsument prawidtowo poinformowany o skutkach
wydania decyzji zobowiazujacej, zgodnie z tym zalozeniem, powinien wystarczajaco zadba¢
o wlasne interesy i ewentualnie dochodzi¢ od przedsiebiorcy zrealizowania réwniez wobec
niego zadeklarowanego zobowiazania polegajacego np. na zwrocie okre$lonej kwoty pieni¢dzy.

26 Zob. ]J. Wegrzyn, Prawo konsumenta do informacji w Konstytucji RP i w prawie unijnym, Wroctaw 2013.
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Whioski

Przeprowadzone badanie praktyki orzeczniczej Prezesa Urzedu w sprawach o uznanie
postanowien wzorca umowy za niedozwolone, pozwala wskaza¢ na pewne prawidlowosci
w wydawaniu decyzji zobowigzujgcej. Prezes Urzedu w duzej mierze stosuje si¢ do Wyjasnien
z 2015 roku, dotyczacych wydawania takiej decyzji na podstawie art. 12 ust. 1 i 28 ust. 1
uokik. Z uzasadnien decyzji wydanych dotychczas na podstawie art. 23c ust. 1 uokik wynika,
ze oczekiwania Prezesa Urzedu co do tresci zobowigzania skladanego przez przedsiebiorce
obejmuja deklaracje zaréwno zakoniczenia naruszen zakazu z art. 23a uokik, jak i usuniecia
trwajacych ich skutkéw, przy czym organ zwraca uwage na to, aby zobowigzanie uwzglednialo
aktualnos$¢ naruszenia, ktorego dopuscil sie przedsiebiorca. Proponowane przez przedsiebior-
ce srodki muszg by¢ tez adekwatne do skutkdw naruszenia, tj. odnosi¢ sie do konkretnych
klauzul abuzywnych i to w pelnym ich zakresie. Prezes Urzedu wyraznie aprobuje ponadto
zobowigzanie si¢ przez przedsigbiorce do dokonania rekompensaty publicznej na rzecz
konsumentdw, jako srodka usuniecia trwajacych skutkow naruszenia.

Specyfika kontroli wzorcow umowy pod katem niedozwolonego charakteru ich posta-
nowien, z uwagi na rozszerzony skutek decyzji, o ktérym mowa w art. 23d uokik i bezsku-
teczno$¢ postanowien niedozwolonych ze skutkiem ex tunc wymaga, by zaproponowane
przez przedsiebiorce $rodki zmierzaly do przywrdcenia sytuacji prawnej konsumenta do
stanu sprzed naruszen i dotyczyly wszystkich konsumentéw, wobec ktérych postanowienie
niedozwolone bylo stosowane. Z analizy dotychczas wydanych decyzji wynika, ze Prezes
Urzedu oczekuje podjecia krokdw o rzeczywistym wplywie na sytuacje mozliwie najwiekszej
grupy konsumentéw dotknietych naruszeniem art. 23a uokik. Szczegoélny nacisk ktadzie przy
tym na informowanie konsumentéw o wydaniu decyzji, jej tresci i skutkach, co odpowiada
europejskiemu standardowi ochrony konsumenta za pomocg informacji.
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Rola przepiséw odnoszacych sie do przeciwdziatania praniu
pieniedzy w inkluzji finansowej na rynku ustug ptatniczych

ABSTRAKT

Regulacje dotyczace przeciwdziatania praniu pieniedzy i finansowaniu terroryzmu (AML/CFT) odgrywaja
kluczowa role w globalnym systemie finansowym, jednak ich wdrazanie wiaze sie z wyzwaniami w zakresie
wlgczenia finansowego czy tez inkluzji finansowej. W artykule zaprezentowano relacje miedzy wymoga-
mi AML/CFT a wlaczeniem finansowym, koncentrujac si¢ na podstawowym rachunku platniczym jako
instrumencie wspierajacym osoby zagrozone wykluczeniem finansowym. Celem badania jest ocena wply-
wu regulacji AML/CFT na ograniczenie dostepu do ustug finansowych oraz identyfikacja mechanizméw
pozwalajacych na zachowanie réwnowagi miedzy bezpieczenstwem systemu a szeroka dostepnoscia ustug.
Analiza dotyczy kwestii odmowy otwarcia podstawowego rachunku platniczego, identyfikacji klienta oraz
stosowania uproszczonych srodkow bezpieczenistwa finansowego.

Wskazano, ze rygorystyczne przepisy AML/CFT moga przyczynia¢ si¢ do wykluczenia finansowego,
szczegblnie w przypadku os6b niemajacych pelnej dokumentacji tozsamosci. Zastosowanie uproszczonych
$rodkow bezpieczenstwa finansowego oraz elastyczne podejécie regulatoréw, jak w przypadku uchodzcow
z Ukrainy, umozliwia dostosowanie wymogéw AML/CFT do specyficznych warunkéw spotecznych i eko-
nomicznych. W badaniu wykorzystano metode dogmatycznoprawna.

Nastepstwem wyprowadzenia z analizy wnioskow jest koniecznos$¢ dalszego dostosowywania regulacji
w celu zmniejszenia barier dostepu do ustug finansowych, przy jednoczesnym zachowaniu integralnoéci sys-
temu finansowego. W szczegolnosci kluczowe jest wypracowanie standardéw umozliwiajacych identyfikacje
klientéw przy ograniczonej dokumentacji.

SEOWA KLUCZOWE

przeciwdzialanie praniu pieniedzy i finansowaniu terroryzmu, podstawowy rachunek platniczy, wlaczenie
finansowe
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The role of anti-money laundering regulations in financial inclusion in the payment
services market

ABSTRACT

Regulations on anti-money laundering and counter-terrorist financing (AML/CFT) play a crucial role in
the global financial system, yet their implementation poses challenges in terms of financial inclusion. This
article examines the relationship between AML/CFT requirements and financial inclusion, focusing on
the basic payment account as an instrument supporting individuals at risk of financial exclusion.

The study aims to assess the impact of AML/CFT regulations on limiting access to financial services
and to identify mechanisms that balance system security with broad banking accessibility. The analysis
covers issues related to the refusal to open a payment account, customer identification, and the application
of simplified financial security measures. The research is based on an analysis of legal acts, recommenda-
tions from international supervisory institutions, and regulatory guidelines.

Findings indicate that strict AML/CFT regulations may contribute to financial exclusion, particularly for
individuals lacking full identity documentation. The application of simplified financial security measures
and flexible regulatory approaches, such as those implemented for Ukrainian refugees, demonstrate the
possibility of adapting AML/CFT requirements to specific social and economic conditions.

The conclusions suggest the need for further regulatory adjustments to reduce barriers to financial
services while maintaining the integrity of the financial system. In particular, developing standards that
enable customer identification with limited documentation is crucial.

KEYWORDS

AML/CFT, financial inclusion, basic payment account

Wprowadzenie

Wykluczenie finansowe, dostepnos¢ ustug bankowych, wiaczenie finansowe oraz inkluzja
finansowa stanowig kluczowe zagadnienia w debacie publicznej i literaturze naukowej,
szczegblnie w kontekscie zrownowazonego rozwoju oraz przeciwdzialania wykluczeniu
spolecznemu. Cho¢ istnieje konsensus co do znaczenia wlaczenia finansowego', definicje
tego pojecia moga sie rozni¢ w zaleznosci od kontekstu narodowego oraz interesariuszy za-
angazowanych w ten proces. Inkluzja finansowa obejmuje szeroki zakres dzialan majacych
na celu zapewnienie dostepu do odpowiednich, bezpiecznych i przystepnych cenowo ustug
finansowych osobom zagrozonym wykluczeniem, w tym osobom o niskich dochodach,
oraz osobom niemajgcym petnej dokumentacji osobistej wymaganej do $wiadczenia na ich
rzecz ustug bankowych.

Z perspektywy regulacyjnej kluczowe jest, aby dostep do ustug finansowych byl zapew-
niany przez instytucje finansowe’ podlegajace adekwatnym wymogom prawnym, zgodnie

1 Przez pojecie to rozumie si¢ termin financial inclusion, zgodnie ze wskazaniami obcojezycznej doktryny.
2 Przez pojecie to nalezy rozumie¢ bank krajowy, oddzialy bankéw zagranicznych, instytucje kredytowa, spotdzielcza
kase oszczedno$ciowo-kredytows.
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z rekomendacjami Financial Action Task Force (FATF)’. Wlaczenie finansowe nie ogranicza
sie jedynie do zapewnienia dostepu do podstawowych produktéw bankowych, ale takze obej-
muje rozszerzenie oferty ustug finansowych dla osdb, ktére dotychczas korzystaty jedynie
z najbardziej podstawowych instrumentéw finansowych.

Zastosowanie regulacji w zakresie przeciwdziatania praniu pieniedzy i finansowaniu ter-
roryzmu (AML/CFT) jest nieodzownym elementem globalnego systemu finansowego, jednak
ich wdrazanie niesie ze soba okreslone konsekwencje, zaréwno dla sektora finansowego, jak
i dla samych klientéw. Jednym z kluczowych wyzwan zwiazanych z implementacjg tych regu-
lacji jest wzrost kosztow prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez instytucje finansowe,
co moze wplynaé na ich zdolno$¢ do $wiadczenia ustug finansowych szerokiemu gronu
odbiorcéw, w szczegdlnosci osobom znajdujgcym si¢ na marginesie systemu finansowego.

Koszty wynikajace z obowiazkéw AML/CFT obejmuja zaréwno bezposrednie wydatki
zwigzane z wdrozeniem procedur identyfikacji i weryfikacji klientéw, jak i posrednie skutki,
takie jak zwig¢kszone wymagania kapitalowe czy obciazenia administracyjne. Instytucje
finansowe - zmuszone do ponoszenia wydatkéw na rozwoj zaawansowanych systemow
monitorowania transakeji, analize ryzyka czy szkolenia personelu - mogg zdecydowac sie
na przeniesienie cze$ci tych kosztéw na klientow. W konsekwencji, korzystanie z ustug
finansowych w formalnym sektorze moze sta¢ sie mniej atrakcyjne, szczegdlnie dla 0séb
o niskich dochodach, ktére moga poszukiwac alternatywnych, czesto mniej uregulowanych
form przechowywania i transferu srodkow.

Jednym z istotnych wyzwan zwiazanych z regulacjami AML/CFT jest kwestia dostepu
do ustug finansowych przez osoby niemajace dokumentdéw tozsamos$ci uznawanych za
standardowe przez instytucje finansowe. W takich przypadkach koniecznoé¢ zastosowania
alternatywnych metod weryfikacji, np. wykorzystania danych biometrycznych lub systeméw
oceny ryzyka, wiaze si¢ z dodatkowymi kosztami, ktére moga stanowi¢ czynnik zniechecajacy
do obstugi niektorych grup klientéw. W rezultacie regulacje te, mimo swojego fundamen-
talnego znaczenia dla integralno$ci systemu finansowego, moga paradoksalnie przyczynia¢
sie do poglebiania zjawiska wykluczenia finansowego.

Warto réwniez zauwazy¢, ze wykluczenie finansowe generowane przez wysokie koszty
i rygorystyczne procedury AML/CFT moze prowadzi¢ do wzrostu aktywnosci sektora
nieformalnego, w ktérym uczestnicy rynku poszukuja alternatywnych sposobdw prze-
chowywania i przesylania $rodkéw pienieznych. Podmioty dzialajace poza formalnym
systemem finansowym mogg sta¢ sie naturalnym $rodowiskiem dla nie tylko legalnych,
ale i nielegalnych transakcji, tworzac przestrzen dla dziatalnosci przestepczej i utrudniajac
organom nadzoru identyfikacje ryzykownych operacji. W rezultacie, zamiast wzmacnia¢
skuteczno$¢ systemu przeciwdzialania praniu pieniedzy, nadmiernie restrykcyjne regulacje

3 Grupa Specjalna ds. Przeciwdziatania Praniu Pieni¢dzy, znana réwniez pod angielskq nazwg Financial Action Task Force
jest organizacja miedzyrzadowsy zatozong w 1989 r. z inicjatywy G7 w celu opracowania polityki zwalczania prania
pieniedzy i utrzymania okre$lonych intereséw. Ma ona ogromny wplyw na ksztaltowanie si¢ systemu przeciwdziatania
praniu pieniedzy i finansowaniu terroryzmu.
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moga prowadzi¢ do efektu odwrotnego, zwiekszajac skale dziatan w obszarze nieregulowa-
nego rynku finansowego".

Dazac do zachowania réwnowagi miedzy bezpieczenstwem finansowym a inkluzja spo-
teczng, konieczne jest podejmowanie dziatan majacych na celu minimalizacje negatywnych
skutkow regulacji AML/CFT. Rozwiazaniami mogg by¢ m.in. wdrazanie proporcjonalnych
wymog6w identyfikacyjnych dla osob o niskim ryzyku czy rozwdj strategii krajowych
w zakresie finansowej inkluzji, ktére uwzgledniajg specyficzne potrzeby grup narazonych
na wykluczenie finansowe. W przeciwnym razie rygorystyczne regulacje AML/CFT moga
nie tylko oslabia¢ potencjat sektora finansowego do $§wiadczenia ustug szerokiemu gronu
odbiorcdw, ale takze tworzy¢ warunki sprzyjajace rozwojowi nieregulowanych form obrotu
finansowego, co w dluzszej perspektywie moze stanowic¢ zagrozenie dla stabilnosci systemu
finansowego.

Zgodnie z Ustawg z 1 marca 2017 roku o przeciwdziataniu praniu pieniedzy oraz finanso-
waniu terroryzmu5 instytucje finansowe musza wdrazac $rodki bezpieczenstwa finansowego,
w tym identyfikowaé i weryfikowa¢ klientdw, co moze stanowié bariere dla os6b niemajacych
odpowiednich dokumentéw tozsamosci. W niniejszym artykule zostanie przedstawiona
relacja pomiedzy inkluzjg finansowa a wymogami regulacyjnymi AML/CFT, ze szczeg6l-
nym uwzglednieniem instrumentéw umozliwiajacych stosowanie uproszczonych srodkow
bezpieczenstwa finansowego wobec klientéw charakteryzujacych sie niskim ryzykiem prania
pieniedzy i finansowania terroryzmu.

Podstawowy rachunek ptatniczy - istota i funkcje

Nalezy rozpocza¢ od stwierdzenia, ze $wiadczenie ustug bankowych jest w Polsce dziatalno-
$cig regulowang i podlega nadzorowi m.in. Komisji Nadzoru Finansowego. Oznacza to, ze
banki nie moga dowolnie ksztaltowaé swojej oferty, lecz musza uwzglednia¢ obowiazujace
przepisy prawa oraz wymogi regulatora. Funkcjonowanie bankéw w Polsce jest determino-
wane przede wszystkim przepisami Prawa bankowego® oraz ustawg o ustugach platniczych’.

Prawo bankowe okresla zasady prowadzenia dziatalnosci bankowej, w tym wymagania
dotyczace autoryzacji bankéw, ich organizacji oraz relacji z klientami. Z kolei ustawa o ustu-
gach platniczych reguluje dostep do podstawowych instrumentéw platniczych i okresla obo-
wigzki bankéw oraz innych dostawcow ustug platniczych w zakresie zapewniania klientom
dostepu do rachunkdéw platniczych oraz mozliwosci wykonywania transakeji ptatniczych.
Przepisy te, stanowiac fundament systemu bankowego, nakladajg jednoczesnie na instytucje
finansowe obowiazek uwzgledniania kwestii zwigzanych z dostepnoscia ustug bankowych,
w tym réwniez wobec 0s6b zagrozonych wykluczeniem finansowym.

We wecze$niejszych rozwazaniach wskazano, ze instytucje finansowe moga mie¢ ograniczo-
ne mozliwosci oferowania ustug finansowych dla oséb wykluczonych, zwlaszcza w przypadku
braku odpowiednich dokumentdw, ze wzgledu na ryzyko prawne. Problem ten zostal jednak

4 Zob. Financial Action Task Force (FATF), Anti-money laundering and terrorist financing measures and financial inclu-
sion - With a supplement on customer due diligence, Paris 2017.

5 Ustawaz 1 marca 2018 r. o przeciwdziataniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu (Dz.U. 2 2023 . poz. 1124).
6 Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe (Dz.U. z 2022 r. poz. 2324).
7 Ustawa z 19 sierpnia 2011 r. o ustugach platniczych (Dz.U. z 2023 r. poz. 1391).
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zaadresowany przez ustawodawce unijnego, a nastepnie krajowego, poprzez wskazanie wy-
mogu oferowania podstawowego rachunku platniczego. Obowiazek ten zostal wprowadzony
do polskiego systemu prawnego na mocy Ustawy z 30 listopada 2016 roku o zmianie ustawy
o ustugach platniczych oraz niektérych innych ustaw’. Celem tej nowelizacji bylo wdrozenie
postanowien Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/92/UE’.

Zgodnie z przepisami dostawcy ustug platniczych zostali zobowiazani do oferowania
podstawowego rachunku platniczego konsumentom od 8 sierpnia 2018 roku, a regulacje
dotyczace tej kwestii znajduja si¢ w rozdziale 7 dzialu III ustawy o dostepie do ustug plat-
niczych, obejmujacym artykuty od 59ia do 59ij".

Nie ma definicjilegalnej podstawowego rachunku platniczego, jednak jego istota wynika
bezposrednio z treéci przepiséw. Konstrukcja oparta jest na zalozeniu, ze jest to rachunek
platniczy przeznaczony dla konsumentéw', ktérzy nie majg innego rachunku platniczego
w walucie polskiej umozliwiajacego dokonywanie podstawowych operacji finansowych.
Celem wprowadzenia tej regulacji bylo zapewnienie kazdemu mozliwosci korzystania z pod-
stawowych ustug bankowych, niezaleznie od jego sytuacji materialnej czy spoteczne;j.

Obowigzek prowadzenia podstawowego rachunku platniczego spoczywa na dostawcach
ustug platniczych wymienionych wart. 4 ust. 2 pkt 1-3 oraz 9 ustawy o ustugach platniczych,
a wigc na bankach krajowych, oddziatach bankdéw zagranicznych, instytucjach kredytowych
oraz spétdzielczych kasach oszczgdnosciowo-kredytowych (SKOK), przy czym w przypadku
SKOK-6w obowigzek ten dotyczy wylacznie ich czlonkéw. W praktyce oznacza to, ze insty-
tucje te nie moga odmoéwic¢ otwarcia podstawowego rachunku platniczego konsumentowi
spelniajacemu ustawowe kryteria.

Zakres funkcjonalno$ci podstawowego rachunku platniczego obejmuje mozliwos¢ doko-
nywania wplat i wyplat srodkéw pienieznych, realizowania transakcji platniczych, takich
jak polecenia przelewu, polecenia zaplaty czy transakcje z wykorzystaniem karty ptatniczej”.
Co wazne, rachunek ten musi by¢ prowadzony w walucie polskiej, a jego uzytkownicy nie
moga by¢ obciazani oplatami za otwarcie i prowadzenie rachunku oraz za okreslong liczbe
transakcji miesigcznych, co czyni go instrumentem szczegélnie waznym dla 0séb znajduja-
cych sie w trudnej sytuacji ekonomiczne;j”.

Wprowadzenie podstawowego rachunku platniczego do polskiego systemu prawnego
nalezy postrzegac jako element szerszej polityki finansowej Unii Europejskiej, zmierzajacej
do zapewnienia obywatelom réwnego dostepu do podstawowych ustug bankowych. Jest

8 Ustawa z 30 listopada 2016 r. 0 zmianie ustawy o ustugach platniczych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2016,
poz. 1997).

9 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/92/UE z 23 lipca 2014 r. w sprawie poréwnywalnosci oplat zwig-
zanych z rachunkami platniczymi, zmiany rachunkéw platniczych i dostepu do podstawowego rachunku platniczego
(Dz. Urz. UE L 257 2 28.08.2014 .).

10 Na temat procesu legislacyjnego zob. A. Szelagowska, Instytucja podstawowego rachunku ptatniczego w Polsce, Prace
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu 2018, nr 531, s. 430.

11 Zgodnie z art. 22' Kodeksu Cywilnego za konsumenta uwaza si¢ osobe fizyczng dokonujaca z przedsigbiorca czynnosci
prawnej niezwigzanej bezposrednio z jej dzialalnoscig gospodarcza lub zawodowa.

12 Ma charakter negocjacyjny, ale dalece ograniczony, zob. Mateusz Blocher, Podstawowy rachunek ptatniczy i umowa
podstawowego rachunku platniczego, Warszawa 2019, s. 135.

13 B. Bajor, Ustawa o ustugach platniczych. Komentarz, red. J. Byrski, A. Zalcewicz, wyd. II, Warszawa 2021, art. 59ic.
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to rozwigzanie, ktdre nie tylko ulatwia funkcjonowanie na rynku finansowym osobom
dotychczas wykluczonym, ale takze stanowi krok w kierunku pelnej integracji systeméw
bankowych w obrebie Unii Europejskie;.

Przestanki odmowy otwarcia podstawowego rachunku ptatniczego

Zgodnie z art. 59ic ustawy o ustugach platniczych™ odmowa otwarcia podstawowego ra-
chunku platniczego moze nastapi¢ w dwdch sytuacjach: gdy dostawca jest do tego zobo-
wigzany (przestanki obligatoryjne) lub gdy moze podjac taka decyzje wedlug wlasnej oceny
(przestanki fakultatywne)ls.

Ustawodawca wskazal zamkniety katalog sytuacji, w ktérych dostawca ustug ptatniczych
musi odmoéwi¢ otwarcia rachunku. Wsrod nich znajduje si¢ przede wszystkim podejrzenie
prania pieniedzy lub finansowania terroryzmu - co jest logiczne z punktu widzenia regulacji
AML/CFT. Kolejnym przypadkiem jest niespetnianie wymogéw cztonkostwa w SKOK, jed-
nak ta przestanka dotyczy wytacznie specyficznych podmiotéw. Waznym przykladem jest
takze sytuacja, w ktorej istnieja wiarygodne informacje wskazujace, Ze srodki klienta moga
pochodzi¢ z czynu zabronionego — cho¢ w praktyce udowodnienie tego na etapie zaktadania
rachunku bywa niezwykle trudne.

Obowigzek odmowy w powyzszych sytuacjach ma charakter bezwzgledny, co oznacza,
ze dostawca ustug ptatniczych nie ma w tym zakresie swobody decyzyjnej. W konsekwencji
tego typu regulacja znajduje uzasadnienie w kontekscie wymogéw AML/CFT oraz ochrony
przed naduzyciami finansowymi. Jednoczesnie nalezy wskaza¢, ze w praktyce trudno jest
przy samym zakladaniu rachunku, mie¢ uzasadnione podejrzenie, iz rachunek zostanie
wykorzystany do dzialan przestepnych. Oczywiscie zdarzajg sie sytuacje, kiedy zachodza
czynniki behawioralne, takie jak np.: zamiar wplacenia duzej gotéwki na podstawowy rachu-
nek platniczy, wrazenie, ze klient jest stupem czy tez brak zrozumienia istoty oferowanego
produktu, jednakze sg to jedynie czynniki ryzyka, ktére moga, lecz nie musza $wiadczy¢
o popelnieniu takiego przestepstwa.

Warto przytoczy¢ Krajowa Ocene Ryzyka: ,,na podstawie tre$ci zawiadomien do proku-
ratury o podejrzeniu popetnienia przestepstwa prania pieniedzy, przekazanych przez GIIF
w latach 2019-2022, mozna stwierdzi¢, Ze jednymi z najczes$ciej identyfikowanych w poste-
powaniach analitycznych prowadzonych przez GIIF - obok metody ,,stupy i przedsiebiorstwa
symulujace” — byly wlasnie takie metody, jak ,,rachunek fikcyjny™'

Sam rachunek fikcyjny jest z kolei opisywany jako ,,metoda polegajaca na otwarciu rachun-
ku dla zrealizowania jednej, badz kilku transakcji, w krotkich odstepach czasu, na bardzo
wysokie kwoty, przy wykorzystaniu maksymalnej liczby fikcyjnych elementéw, np. sfatszo-
wanych dokumentoéw, przedstawionych przy otwieraniu rachunku, podaniu nieprawdziwego
celu otwarcia rachunku czy nieprawdziwych celéw zlecanych transakcji””.

14 Ustawa z 19 sierpnia 2011 r. o ustugach platniczych (Dz.U. z 2023 r. poz. 1391).

15 Podobna konstrukcja prawna wystepuje w prawie pocztowym, gdzie rowniez wymieniono obligatoryjne i fakultatywne
przestanki odmowy zawarcia umowy o $wiadczenie ustug pocztowych. Zob. Kom. do art. 16 Prawa Pocztowego tezy 4
i 7, (w:) Prawo pocztowe. Komentarz, red. M. Gaj, T. Laprus-Batuka, A. Zaborowska, Warszawa 2023

16 Ministerstwo Finansow, Krajowa Ocena Ryzyka Prania Pienigdzy oraz Finansowania Terroryzmu, Warszawa 2023, s. 126.
17 Tamze, s. 126.
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Zastosowanie tej przestanki w praktyce moze wiec napotykac trudnosci interpretacyj-
ne, poniewaz nie kazde nietypowe zachowanie klienta oznacza zamiar prania pieniedzy.
Na przyklad osoba niedoswiadczona w korzystaniu z ustug bankowych moze nie rozumie¢
specyfiki podstawowego rachunku platniczego, co moze zosta¢ blednie zinterpretowane jako
podejrzane zachowanie. Dzieje si¢ tak zwlaszcza w przypadku istnienia bariery jezykowej,
np. przy obstugiwaniu uchodzcéw.

Warto réwniez podkresli¢, ze instytucje finansowe, obawiajac sie potencjalnej odpowie-
dzialnosci regulacyjnej, moga stosowaé nadmiernie rygorystyczne podejécie i odmawiaé
otwarcia rachunku nawet w przypadkach, ktére nie budza realnych watpliwosci AML/CFT.
Moze to prowadzi¢ do nieuzasadnionych odméw §wiadczenia ustug finansowych, szczegélnie
wobec klientéw nieposiadajacych standardowych dokumentéw tozsamosci lub dziatajacych
w sektorze nieformalnym.

Konkludujac, cho¢ obowiazek odmowy zawarcia umowy w okreslonych przypadkach
wynika z potrzeby ochrony systemu finansowego przed naduzyciami, jego zastosowanie
w praktyce jest wysoce problematyczne. W wigkszosci przypadkéw podejrzenie prania
pieniedzy nie pojawia si¢ na etapie otwierania rachunku, lecz dopiero w momencie analizy
transakeji, co stawia pod znakiem zapytania skuteczno$¢ tej regulacji w eliminowaniu za-
grozen AML/CFT juz na etapie wstepnym.

Przechodzac do dalszej czeéci przepisu, ustawodawca wymienia takze przestanki fakulta-
tywne, okreslone w art. 59ic ust. 7 ustawy o ustugach platniczych, jednoczesnie przyznajac
dostawcy takich ustug mozliwo$¢ podjecia decyzji o odmowie otwarcia rachunku w sytu-
acjach, w ktorych:

1. Konsument posiada juz inny rachunek patniczy w walucie polskiej, umozliwiajacy reali-
zacje podstawowych transakcji.

2. Dane konsumenta znajdujg si¢ na miedzynarodowych listach sankcyjnych lub na Liscie
ostrzezen publicznych KNF.

3. Konsument nie posiada waznego dokumentu tozsamosci.

4. Poprzednia umowa rachunku platniczego zostala rozwiazana ze wzgledu na razace na-
ruszenie jej postanowien przez konsumenta.

5. Konsument nie podpisal umowy w wymaganym terminie lub nie zawarl umowy w for-
mie elektroniczne;j.

6. Konsument nie przebywa legalnie na terytorium panstwa cztonkowskiego UE.

7. Konsument nie podal adresu zamieszkania lub innego adresu korespondencyjnego na
terenie Polski.

W przeciwienstwie do przestanek obligatoryjnych, odmowa w powyzszych przypadkach
pozostaje w gestii dostawcy ustug platniczych, co moze prowadzi¢ do rozbieznosci interpreta-
cyjnych oraz nieréwnego traktowania konsumentdéw. Co istotne, przepisy ustawy o ustugach
platniczych pozostawiaja dostawcom ustug platniczych pewna swobode w zakresie stosowa-
nia przestanki sankcyjnej. Nie oznacza to jednak, ze w praktyce banki czy inne instytucje
finansowe rzeczywiscie podejma wspolprace z takim klientem i to z praktycznych wzgleddw.
Instytucje te stosuja daleko posunieta ostroznos¢ i w praktyce odmawiaja $wiadczenia ustug
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podmiotom znajdujacym sie na listach sankcyjnych, niezaleznie od fakultatywnego charak-
teru tej przestanki w przepisach ustawy.

Nalozenie sankcji na podmiot oznacza bowiem ryzyko odpowiedzialnosci karnej, admi-
nistracyjnej oraz reputacyjnej. W rezultacie, przestanka ta moze de facto zyskiwa¢ charakter
obligatoryjny.

Rozwazajac przyczyny, dla ktérych ustawodawca zdecydowat si¢ na fakultatywne ujecie
tej przestanki, warto zwrdci¢ uwage na moment uchwalenia przepiséw. Regulacje dotyczace
podstawowego rachunku platniczego wynikajg z implementacji Dyrektywy 2014/92/UE",
a ich wprowadzenie do polskiego porzadku prawnego nastapito jeszcze przed powstaniem
kompleksowego systemu sankcyjnego w polskim ustawodawstwie.

Obowiazujace obecnie przepisy dotyczace sankcji zostaly uregulowane w Ustawie
z 13 kwietnia 2022 roku o szczegolnych rozwiazaniach w zakresie przeciwdziatania wspie-
raniu agresji na Ukraing oraz stuzacych ochronie bezpieczenistwa narodowego' . Przed 2022
rokiem nie bylo w polskim prawie tak szczegélowych regulacji dotyczacych stosowania
sankeji przez instytucje finansowe.

Ciekawg kwestig jest tez mozliwo$¢ odmowy zawarcia umowy o prowadzenie podstawo-
wego rachunku platniczego na podstawie innych regulacji, dla przykladu zgodnie z ustawa
FATCA™ oraz ustawg CRS” dostawca ustug platniczych moze odméwi¢ otwarcia rachunku,
jesli konsument nie dostarczy o$§wiadczenia o rezydencji podatkowej lub innych wymaganych
dokumentéw™”. Tego typu regulacje moga prowadzi¢ do sprzecznosci z duchem dyrektywy
2014/92/UE, ktora nie przewiduje dodatkowych ograniczen podatkowych jako podstawy
odmowy dostepu do rachunku platniczego.

Zastanawiajac sie nad skutecznoécig implementacji dyrektywy 2014/92/UE, warto wspo-
mnie¢, ze unijny ustawodawca dazyl do maksymalnego ograniczenia mozliwo$ci odmowy
otwarcia podstawowego rachunku platniczego. W motywie 47 dyrektywy wskazano, ze od-
mowa powinna dotyczy¢ jedynie sytuacji wynikajacych z przepiséw AML/CFT oraz koniecz-
nosci zapobiegania przestepstwom. W motywie 34 podkreslono zas, ze przepisy dotyczace
przeciwdzialania praniu pieniedzy i finansowaniu terroryzmu nie mogg by¢ wykorzystywane
jako pretekst do systemowego ograniczania dostepu do podstawowych ustug ptatniczych.

W $wietle tych regulacji przestanki obligatoryjne odmowy przewidziane w polskim prawie
wydaja sie zgodne z dyrektywa, gdyz dotycza jedynie zagrozen zwigzanych z przestepczoscia
finansows, co tez moze tlumaczy¢ ich ciezkie zastosowanie w praktyce. Przestanki fakul-

18 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/92/UE z 23 lipca 2014 r. w sprawie poréwnywalnosci oplat zwia-
zanych z rachunkami platniczymi, zmiany rachunkéw platniczych i dostepu do podstawowego rachunku platniczego
(Dz. Urz. UE L 257 2 28.08.2014 .).

19 Ustawa z 13 kwietnia 2022 r. o szczegdlnych rozwigzaniach w zakresie przeciwdziatania wspieraniu agresji na Ukraine
oraz stuzacych ochronie bezpieczenstwa narodowego (Dz.U. z 2022, poz. 835 ze zm.).

20 Ustawa z 9 pazdziernika 2015 r. o wykonaniu umowy miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzagdem Stanéw
Zjednoczonych Ameryki w sprawie poprawy przestrzegania miedzynarodowych obowiazkéw podatkowych oraz
wdrozenia ustawy FATCA (Dz.U. z 2017, poz. 1858).

21 Ustawa z 9 marca 2017 r. o wymianie informacji podatkowych z innymi panstwami (Dz.U. z 2023, poz. 1498).

22 Zob. Zwigzek Bankéw Polskich, Wyjasnienia Rady Prawa Bankowego i Grupy Roboczej ds. Rachunkéw Bankowych
w zakresie interpretacji ustawy z dnia 30 listopada 2016 1. 0 zmianie ustawy o ustugach platniczych oraz niektorych innych
ustaw (tzw. ustawa PAD), pismo z 5 maja 2021 r.
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tatywne budzg natomiast watpliwoséci, zwlaszcza w odniesieniu do wymogu posiadania
dokumentu tozsamosci czy podania adresu korespondencyjnego, ktére moga prowadzi¢ do
wykluczenia finansowego okreslonych grup spotecznych, np. migrantéw, oséb w kryzysie
bezdomnosci czy obywateli panstw trzecich.

Regulacje dotyczace odmowy otwarcia podstawowego rachunku platniczego w polskim
prawie w znacznej mierze odpowiadaja wymogom dyrektywy 2014/92/UE, jednak analiza
przestanek fakultatywnych wskazuje na mozliwo$¢ nadmiernego ograniczenia dostepu do
ustug finansowych dla niektérych grup spotecznych.

Brak waznego dokumentu tozsamosci jako szczegdlna przestanka odmowy
otwarcia podstawowego rachunku ptatniczego

W przepisach dotyczacych podstawowego rachunku ptatniczego wskazano, ze jedng z fa-
kultatywnych przestanek odmowy jego otwarcia jest brak waznego dokumentu tozsamosci,
przesltanka ta jest bardzo problematyczna w kontekscie wlgczenia finansowego. W prak-
tyce oznacza to, ze instytucja finansowa moze, ale nie musi odméwi¢ zawarcia umowy
w przypadku, gdy klient nie przedstawi dokumentu potwierdzajacego jego tozsamos¢. Jest
tak, poniewaz brak waznego dokumentu tozsamosci uniemozliwia instytucji finansowej
zastosowanie $srodkow bezpieczenstwa finansowego, do ktorych stosowania jest ona zobo-
wigzana na mocy przepiséw o przeciwdziataniu praniu pieniedzy i finansowaniu terroryzmu.
W polskim prawie nie ma legalnej definicji srodkéw bezpieczenstwa finansowego. Mozna
jednak przyja¢, ze sg to dzialania podejmowane przez instytucje finansowa w celu rozpo-
znania oraz ograniczania ryzyka prania pieniedzy i finansowania terroryzmu zwigzanego
z danym klientem lub transakcja.

Zgodnie z art. 34 ustawy o przeciwdzialaniu praniu pieniedzy i finansowaniu terroryzmu®,
srodki bezpieczenstwa finansowego, ktore instytucje obowigzane muszg stosowa¢, obejmuja
wiele procedur majacych na celu identyfikacje klientéw oraz ograniczenie ryzyka prania
pieniedzy. Do podstawowych dziatan nalezy weryfikacja tozsamo$ci klienta, identyfikacja
beneficjenta rzeczywistego™ oraz ocena celu i charakteru stosunkéw gospodarczych. Dodat-
kowo instytucje s3 zobowigzane do monitorowania transakcji, aby wykrywa¢ potencjalne
naduzycia. Brak dokumentu tozsamo$ci uniemozliwia skuteczne wdrozenie tych srodkéw, co
stawia instytucje finansowa w trudnej sytuacji — czy umozliwi¢ dostep do rachunku osobie
wykluczonej, czy tez zablokowa¢ takg mozliwo$¢ w obawie przed ryzykiem regulacyjnym.

Jednocze$nie zgodnie z przepisami niniejszej ustawy instytucje finansowe nie moga odstg-
pi¢ od stosowania srodkéw bezpieczenstwa finansowego, z jednym wyjatkiem dotyczacym
okreslonych form pienigdza elektronicznego. W innych przypadkach stosowanie srodkéw
bezpieczenstwa finansowego jest obowigzkowe i nie moze by¢ przedmiotem swobodnej
decyzji instytucji finansowe;.

Jak wskazuje K. Galezowska, ,,uzycie przez ustawodawce zwrotu »obejmuja« wskazuje na
che¢ ustanowienia katalogu zamknietego. Z kolei ze wzgledu na zapisy art. 35 u.p.p.p. nalezy

23 Ustawa o przeciwdzialaniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu, Dz.U. z 2023 r. poz. 1124 ze zm.

24 Wiegcej o tematyce beneficjenta rzeczywistego, J. Majcher, A. Otto, Jak wyznaczyc beneficjenta rzeczywistego?, Warszawa
2023.
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uznad, ze jest to katalog obowiazkowy w kazdym przypadku, chyba ze ustawodawca sam

zezwala na odstapienie od stosowania $rodkéw bezpieczenstwa finansowego™”. Oznacza to,

ze instytucje finansowe nie maja pelnej swobody w podejmowaniu decyzji o identyfikacji
klientéw — nawet jesli okolicznosci wskazujg na niskie ryzyko AML, obowiazki wynikajace

z regulacji pozostaja niezmienne. Moze to prowadzi¢ do sytuacji, w ktdrej osoby w trudnej

sytuacji zyciowej, jak uchodzcy czy obywatele panistw z ograniczonym dostepem do doku-

mentéw, zostaja skutecznie wykluczone z systemu finansowego.

Jednoczesnie w doktrynie bardzo mocno akcentuje si¢ to, jak wazna jest identyfikacja
klienta i weryfikacja jego tozsamosci, ,,Identyfikacja klienta i weryfikacja jego tozsamosci
s3 absolutnie elementarnym $rodkiem bezpieczenistwa finansowego, bez ktérych nie ma
mozliwosci zawarcia czy kontynuowania jakichkolwiek relacji gospodarczych z klientem™”.
Nalezy zgodzi¢ sie z tym pogladem, prawidlowe ustalenie tozsamo$ci klienta jest punktem
wyijscia dla dalszych dzialan majacych na celu np. sprawdzenie obecnosci klienta na listach
sankcyjnych, jego statusu jako osoby na eksponowanym stanowisku politycznym, a takze
innych proceséw w ramach procedury Know Your Customer w skrocie KYC. Lukasz Ku-
rowski definiuje to pojecie jako ,,standardy stosowane w branzy ustug finansowych (w tym
w sektorze bankowym) w celu weryfikacji klientow oraz poznania ich profili ryzyka™”.

Zgodnie z przepisami art. 36 ust. 1 ustawy o przeciwdzialaniu praniu pieni¢dzy oraz fi-
nansowaniu terroryzmu, dane, ktére instytucja obowigzana® musi pozyskaé w odniesieniu
do osoby fizycznej, obejmuja:

1. Imig¢ i nazwisko — ustawodawca operuje liczba pojedyncza, co wskazywatoby, ze instytu-
cja obowigzana powinna odnotowa¢ jedno imi¢ oraz jedno obywatelstwo klienta. Taki
poglad jednakze wydaje si¢ niepraktyczny, np. niektdre listy sankcyjne uwzgledniaja
inne imiona, co moze by¢ przydatne w wykluczaniu falszywej zgodno$ci z takimi listami.

2. Obywatelstwo - informacja ta jest wazna w kontekscie oceny ryzyka prania pieniedzy
oraz finansowania terroryzmu. Klienci pochodzacy z krajow wysokiego ryzyka, wskaza-
nych w art. 44 ustawy, moga wymaga¢ zastosowania wzmozonych $rodkéw bezpieczen-
stwa finansowego.

3. Numer PESEL lub, w przypadku jego braku, date i panstwo urodzenia.

4. Seri¢ i numer dokumentu tozsamosci — element identyfikacji klienta umozliwiajacy
jego weryfikacje na podstawie autentycznego i waznego dokumentu.

5. Adres zamieszkania - cho¢ jego podanie nie jest obowiazkowe w kazdym przypad-
ku, informacja ta jest istotnym czynnikiem oceny ryzyka i powinna by¢ odnotowana.
Podstawowym sposobem weryfikacji tozsamosci klienta jest sprawdzenie dokumentu,

ktdry zgodnie z przepisami krajowymi, unijnymi lub umowami miedzynarodowymi spetnia

funkcje dokumentu tozsamosci. Osoby z obywatelstwem polskim mogg zosta¢ zweryfikowane
na podstawie dowodu osobistego, paszportu.

25 K. Galezowska, (w:) Przeciwdziatanie praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu. Komentarz, red. M. Nowakowski,
Warszawa 2023, art. 34.

26 Tamze.
27 L. Kurowski, Kluczowe hasta, (w:) Zarzgdzanie ryzykiem bankowym, red. M. Iwanicz-Drozdowska, Warszawa 2024.

28 Instytucja obowigzana do stosowania przepiséw ustawy o przeciwdziataniu praniu pieniedzy i finansowaniu terroryzmu
Dz.U. 22023 r. poz. 1124 ze zm., zgodnie z art. 2 ust. 1 tej ustawy.
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Cudzoziemcy podlegaja identyfikacji na podstawie m.in.: karty pobytu, polskiego doku-
mentu tozsamosci cudzoziemca, tymczasowego zaswiadczenia o tozsamosci cudzoziemca,
dokumentu podrdzy przewidzianego w konwencji genewskiej dotyczacej statusu uchodzcoéw,
a takze dokumentu potwierdzajacego posiadanie zgody na pobyt tolerowany™.

W przypadku obywateli Unii Europejskiej oraz panstw objetych zasada wzajemnosci,
dopuszczalne jest ponadto stosowanie paszportéw oraz dokumentéw tozsamosci wydanych
w krajach cztonkowskich UE.

Sama obecnos$¢ dokumentu nie wystarcza do spetnienia obowigzkow instytucji finansowe;j.
Konieczna jest rowniez jego weryfikacja pod katem autentycznosci oraz waznosci. Proces
ten obejmuje:

a) analize elementow zabezpieczajacych dokument;
b) poréwnanie danych z rejestrami panstwowymi (np. Rejestrem Dowodéw Osobistych -

RDO);

) sprawdzenie, czy dokument nie zostat zgtoszony jako utracony lub uniewazniony oraz
czy nie jest zastrzezony.

Jednoczesnie w przypadku braku mozliwosci zastosowania ktoregokolwiek ze srodkow
bezpieczenstwa finansowego, instytucja finansowa jest zobowigzana do m.in. nienawigzania
stosunkéw gospodarczych lub do ich rozwigzania™.

Na podstawie unijnych regulacji AML ustawodawca polski przewidziat réwniez sytuacje,
w ktorych dopuszczalne jest stosowanie uproszczonych srodkéw bezpieczenstwa finansowe-
g0. W szczegdlnosci, zgodnie z IV Dyrektywa AML’, instytucje finansowe moga oferowac
okreslone produkty i ustugi w celu ufatwienia dostepu do systemu finansowego osobom,
ktére do tej pory znajdowaly si¢ poza jego ramami. Rozwigzanie to stanowi element polityki
przeciwdziatania wykluczeniu finansowemu i obejmuje produkty skierowane do klientéw
niemajacych dostepu do standardowych ustug bankowych. W polskiej ustawie zostalo to
zaimplementowane w art. 42, ktory zaklada, ze instytucja obowiazana moze skorzysta¢
z uproszczonych $rodkéw bezpieczenstwa finansowego w przypadku, gdy ocena ryzyka
klienta potwierdza nizsze ryzyko prania pieniedzy oraz finansowania terroryzmu. Nastepnie
ustawodawca wskazuje na katalog otwarty sytuacji, w ktorych to nizsze ryzyko wystepuje.
Jedna z tych sytuacji jest oferowanie odpowiednio zdefiniowanego i ograniczonego katalogu
ustug i produktéw klientom, ktérzy maja ograniczony dostep do ,,klasycznych” produktow
i ustug oferowanych w ramach systemu finansowego.

Podejscie opisane powyzej znajduje swoje odzwierciedlenie w konstrukcji podstawowego
rachunku platniczego, ktéry powinien by¢ dostepny dla 0séb wykluczonych finansowo,
zgodnie z intencja zaréwno ustawodawcy unijnego, jak i krajowego. Kluczowe znaczenie
w tym zakresie ma wymog, aby oferowane produkty charakteryzowaty si¢ precyzyjnie
okreslonym zakresem funkcjonalnosci, obejmujacym limity transakcyjne, ograniczenia

29 Zob. A. Mednis, (w:) Komentarz do ustawy o przeciwdziataniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu,
(w:) Prawo obrotu pienigznego. Komentarz, red. P. Zapadka, Warszawa 2023, art. 36.

30 Zob. R. Obczynski, (w:) Przeciwdziatanie praniu pienigdzy..., dz. cyt., art. 41.

31 Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/849 z 20 maja 2015 r. w sprawie zapobiegania wykorzystywaniu
systemu finansowego do prania pienigdzy lub finansowania terroryzmu, zmieniajgcej rozporzadzenie (UE) nr 648/2012
Parlamentu Europejskiego i Rady oraz uchylajacej dyrektywy 2005/60/WE i 2006/70/WE (Dz. Urz. UE L 141 2 5.06.2015).
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w zakresie dostepnych operacji oraz zmniejszony wachlarz uprawnien w poréwnaniu do
standardowych rachunkéw bankowych. W tym kontekscie szczegolnie waznym przykta-
dem pragmatycznego zastosowania elastycznych rozwiazan regulacyjnych bylo stanowisko
Komisji Nadzoru Finansowego z 2022 roku, dotyczace dostepu uchodzcéw z Ukrainy do
ustug bankowych™. W zwigzku z masowym naptywem oséb uciekajacych przed wojng do
Polski konieczne stalo si¢ wdrozenie mechanizméw umozliwiajacych im szybkie i uprosz-
czone zakladanie rachunkéw bankowych, przy jednoczesnym zapewnieniu minimalnych
standardow bezpieczenstwa AML/CFT.

W komunikacie KNF wskazano, ze oferowany produkt powinien by¢ bezptatnym i pod-
stawowym rachunkiem platniczym, ktory umozliwi wplaty i wyplaty gotéwki oraz przelewy.
Do rachunku powinna by¢ natomiast dodana bezplatna karta platnicza, ktéra umozliwi
dysponowanie $rodkami na koncie poprzez transakcje w terminalach oraz bankomatach.
Dodatkowo banki maja calkowicie zrezygnowac z opfat m.in. za prowadzenie rachunku oraz
wydanie i korzystanie z karty. Dokumentacja z proponowang ofertag ma by¢ przygotowana
w jezyku polskim, angielskim, ukrainskim i rosyjskim.

Doséwiadczenia wynikajgce z wdrozenia uproszczonych procedur identyfikacyjnych dla
uchodzcdw pokazuja, ze w ramach obowiazujacych regulacji istnieje mozliwos¢ elastycznego
podejscia do stosowania wymogéw AML/CFT, pod warunkiem zapewnienia odpowiednich
mechanizméw kontrolnych. Ustawodawca przewidzial mozliwos¢ stosowania uproszczonych
srodkéw bezpieczenstwa finansowego w sytuacjach, w ktorych ocena ryzyka wskazuje na
niskie prawdopodobienstwo naduzy¢. Jednakze ich skuteczne wdrozenie wymaga precyzyj-
nego okreslenia ich zakresu oraz zastosowania mechanizméw nadzoru, ktére zminimalizuja
ryzyko ich wykorzystania w celach sprzecznych z regulacjami AML.

Podsumowanie

Mozliwos¢ stosowania uproszczonych srodkéw bezpieczenstwa finansowego zostata przewi-
dziana jako narzedzie dostosowania regulacji AML/CFT do specyficznych warunkow, w tym
do sytuacji wyjatkowych oraz problematyki wykluczenia finansowego. Cho¢ uproszczenia
te moga by¢ wdrazane jedynie w okreslonych przypadkach i przy spetnieniu szczegdétowych
wymagan regulacyjnych, to ich odpowiednie zastosowanie moze przyczyni¢ sie do zwiek-
szenia dostepnosci ustug finansowych bez istotnego naruszania standardéw bezpieczenstwa.
Szczegblnym przykladem praktycznego zastosowania tego podejscia byto stanowisko KNF
w sprawie uchodzcow z Ukrainy, ktdre pokazalo, ze przy wlasciwym zarzadzaniu ryzykiem
mozliwe jest zapewnienie elastycznosci regulacyjnej, przy jednoczesnym zachowaniu inte-
gralnosci systemu finansowego oraz jego odpornoéci na naduzycia.

Dyskusja na temat wptywu regulacji AML/CFT na inkluzje finansowa nie jest zakonczona,
a instytucje miedzynarodowe, w tym Financial Action Task Force (FATF), kontynuujg prace
nad udoskonaleniem podejscia regulacyjnego, tak aby réwnowazy¢ wymogi dotyczace prze-

32 Komisja Nadzoru Finansowego, Komunikat dot. stanowiska KNF w sprawie ustug bankowych dla uchodzcéw z Ukrainy,
Warszawa, 4 marca 2022 r.
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ciwdzialania praniu pieniedzy i finansowaniu terroryzmu z potrzebg zapewnienia szerokiego
dostepu do ustug finansowych.

FATF wcigz analizuje mozliwosci dostosowania swoich rekomendacji w taki sposéb, aby
umozliwi¢ osobom wykluczonym finansowo latwiejszy dostep do sektora bankowego, jed-
nocze$nie minimalizujac ryzyko naduzy¢. Przykladem tych dziatan jest trwajaca konsultacja
publiczna dotyczaca zmian w podejsciu do oceny ryzyka i srodkéw bezpieczenstwa finan-
sowego, ktora obejmuje kwestie inkluzji finansowej i jej zgodno$ci z wymogami AML/CFT.

W dokumencie tym FATF podkresla potrzebe znalezienia efektywnego podejscia do
uproszczonych $rodkéw bezpieczenstwa finansowego pozwalajacego na wlaczenie do systemu
bankowego 0sdb, ktdre dotychczas nie spelniaty formalnych wymagan identyfikacyjnych.
Celem podjetych dziatan jest usuniecie barier regulacyjnych, ktore obecnie moga zniecheca¢
instytucje finansowe do obstugi klientéw o nizszym poziomie ryzyka, lecz nieposiadajacych
pelnej dokumentacji wymaganej przez system AML/CFT”,

Dalszy rozwdj standardow regulacyjnych FATF oraz rozwdj technologii moga sprzyjaé
zwigkszeniu inkluzji finansowej, lecz jednym z najwiekszych wyzwan pozostaje kwestia
identyfikacji klientdw, a w szczegoélnosci ograniczenia zwigzane z akceptowalnymi doku-
mentami tozsamosci. Podstawg regulacji AML/CFT jest zalozenie, ze kazda osoba powinna
mie¢ oficjalnie uznany dokument identyfikacyjny, ktory pozwoli instytucjom finansowym
przeprowadzi¢ obowiazkowa weryfikacje klienta (KYC - Know Your Customer). W prak-
tyce jednak to zalozenie nie uwzglednia specyfiki sytuacji osob, ktére z réznych powodow
nie moga przedstawi¢ standardowych dokumentéw. Dotyczy to przede wszystkim oséb
przebywajacych w krajach o stabo rozwinietym systemie ewidencji ludnosci, gdzie wy-
dawanie dokumentéw jest nieregularne, a system identyfikacji moze by¢ niedostepny dla
cze$ci spoleczenstwa. Dotyczy to takze uchodzcdw i 0sob uciekajacych z regionéw objetych
wojng, ktorzy czesto traca swoje dokumenty w wyniku dziatan zbrojnych, konfiskat, czy
konieczno$ci naglego opuszczenia kraju bez mozliwosci ich uzyskania. Stosunkowo waska
grupa, ktdrej dotycza szczegdlne problemy sa dysydenci i osoby przesladowane w rezimach
autorytarnych, gdzie rzady celowo ograniczaja dostep do dokumentéw tozsamosci, aby
uniemozliwi¢ ucieczke lub dostep do systemu finansowego.

Brak elastycznych rozwigzan w ramach regulacji AML sprawia, ze osoby te napotykaja
ogromne trudnosci w uzyskaniu dostepu do podstawowych ustug finansowych, takich jak
zalozenie rachunku bankowego czy korzystanie z systeméw platnosci miedzynarodowych.
To prowadzi do ich dalszej marginalizacji i zmusza do korzystania z alternatywnych, cz¢sto
mniej bezpiecznych form przechowywania i transferu $rodkéw — np. systeméw nieformal-
nych lub ustug fintech, ktére nie zawsze podlegaja regulacjom AML. Co wiecej, w przypadku
konfliktéw zbrojnych czy kryzyséw humanitarnych problem identyfikacji nie jest jedynie
kwestig proceduralng, ale realng barierg uniemozliwiajaca ludziom odbudowe swojego zy-
cia. Wspolczesne technologie, takie jak biometria czy cyfrowe tozsamosci, moglyby pomoc
w rozwigzaniu tego problemu, jednak ich wdrozenie na szeroka skale wymaga zaréwno

33 Financial Action Task Force (FATF), Public Consultation on Revisions to Recommendation 1, INR. 1, INR. 10 and INR.
15, https://www.fatf-gafi.org/en/publications/Fatfrecommendations/R1-INR1-INR10-INR15-Public-Consultation-
-Oct-24.html (11.02.2025).
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regulacyjnych zmian, jak i globalnej wspotpracy migdzynarodowych instytucji finansowych,
rzadéw i organizacji humanitarnych. Jesli FATF i inne instytucje nadzorcze rzeczywiscie chcg
pogodzi¢ skutecznos$¢ przeciwdzialania praniu pieniedzy z inkluzja finansowa, konieczne jest
stworzenie bardziej elastycznych standardéw identyfikacyjnych, ktére uwzglednia sytuacje
0s6b nieposiadajacych tradycyjnych dokumentéw. Bez takiej zmiany rygorystyczne wymogi
AML/CFT moga nie tylko ogranicza¢ dostep do systemu finansowego, ale takze wzmacniac¢
wykluczenie najbardziej narazonych grup spotecznych.
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ABSTRAKT

Celem niniejszej glosy jest omowienie zagadnien dotyczacych Ustawy z 6 wrze$nia 2001 roku o dostepie do
informacji publicznej (tekst jedn. Dz.U. z 2022 1. poz. 902) oraz Ustawy z 14 czerwca 1960 roku Kodeksu
postepowania administracyjnego (tekst jedn. Dz.U. z 2024 poz. 572), poruszonych w uzasadnieniu wyroku
Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Szczecinie z 17 stycznia 2024 roku o sygnaturze I SA/Sz 634/23.
Orzeczenie to obejmuje problematyke, prawa proceduralnego w zakresie wyboru odpowiedniego srodka
zaskarzenia oraz w zakresie, w jakim prawo stanowi, Ze przy wydawaniu ponownej decyzji na wniosek o po-
nowne rozpatrzenie nalezy wyltaczy¢ pracownika, ktdry jako organ monokratyczny niebedacy organem wladzy
publicznej, wydal poprzednia decyzje. Nalezy wskaza¢, ze wylaczenie pracownika zajmujacego monokratyczny
organ budzito szczegdlnie wiele watpliwosci przed nowelizacja Kodeksu postepowania administracyjnego,
ktora weszta w zycie 11 kwietnia 2011 roku.'

Wyrok porusza rowniez zagadnienia materialne wynikajace z ustawy o dostepie do informacji publicznej,
tj. klasyfikacje¢ informacji publicznej jako informacji prostej czy przetworzonej oraz zwrot ,,szczegdlnego
interesu publicznego”. Z uwagi na brak legalnej definicji tych poje¢, stosowanie tej instytucji prawnej powo-
duje problemy praktyczne.

Zagadnienia te sg takze istotne od strony konstytucyjnej, gdyz w duzym stopniu dotycza waznych prze-
piséw konstytucyjnych tj.: art. 61 oraz art. 78 w zw. z art. 2, a takze w niewielkim stopniu art. 68 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. z 1997 nr 78 poz. 483 ze zm.).

Powolujac si¢ na orzecznictwo oraz doktryne, ze znaczaca czgsécig wyroku WSA w Szczecinie nalezy sie
zgodzi¢, watpliwosci budzi jedynie argumentacja Sadu przy dokonaniu kwalifikacji informacji publicznej
jako przetworzonej.

SEOWA KLUCZOWE

prawo do informacji publicznej, wylaczenie pracownika, informacja prosta, szczegélny interes publiczny,
organ administrujacy

1 Ustawa z 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy Prawo o poste-
powaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2011, nr 6, poz. 18).
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A Partially Approving Commentary on the Judgment of the Provincial Administrative
Court in Szczecin of January 17, 2024, 1 SA/Sz 634/23

ABSTRACT

The purpose of this gloss is to discuss the impact regarding the Act of September 6, 2001 on access to
public information (consolidated text: Journal of Laws of 2022, item 902) and the Act of June 14, 1960
Code of Conduct and infringement (consolidated text: Journal of Laws of 2024, item 572), mentioned in
the justification of the judgment of the Provincial Court A penalty in Szczecin of January 17, 2024, signed
1 SA/Sz 634/23.

This judgment covers the issues, procedural rights in the selection of an appropriate remedy and to the
extent that in any law it states that when issuing a decision on a request for consideration belonging to an
employee, which is a monocratic body, not a public authority, issued previously. Due to the fact that the
employee moved to a monocratic body, there were a lot of doubts regarding the amendment of the Code
of Conduct, which took place on April 11, 2011.

Judgment regarding material issues, regulations under the Act on Access to Public Information, i.e.
classification of public information as open or processed information and the phrase “particular public
interest”. Comments on the lack of legal information on these issues regarding these institutions raise
practical problems.

These issues are also important from the constitutional point of view, because they are deeply taken
into account in the constitutional provisions, i.e. Art. 61 and art. 78 in connection with art. 2, as well as in
the extended Art. 68 of the Constitution of the Republic of Poland of April 2, 1997 (Journal of Laws 1997,
No. 78, item 483, as amended).

KEYWORDS

right to public information, exclusion of employee, simple information, special public interest, adminis-
trative body

Wstep

Glosowany wyrok z 17 stycznia 2024 roku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Szczecinie o sygn. I SA/Sz 634/23 przyjal za podstawe rozstrzygniecia art. 24 § 1 pkt 5
ustawy z 14 czerwca 1960 roku Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn. Dz.U.
22024, poz. 572, dalej: ,k.p.a.”) wzw. zart. 17 ust. 1121w zw. zart. 16 ustawy z 6 wrzeénia
2001 roku o dostepie do informacji publicznej (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 902, dalej:
u.d.i.p.), dotyczacy mozliwosci wytaczenia pracownika w postepowaniu wszczetym na sku-
tek wniesienia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy w przypadku organu niebedgcego
organem wtadzy publiczne;j.

Przed przystagpieniem do analizy rzeczonego wyroku nalezy jednak wskazaé na noweliza-
cje kodeksu postepowania administracyjnego’, ktora weszta w zycie 11 kwietnia 2011 roku,
a w duzym stopniu dotyczyla wystepujacego w wyroku problemu prawnego. Byta ona kon-
sekwencjg wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 15 grudnia 2008 roku o sygn. P 57/07,

2 Ustawa z 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego oraz ustawy Prawo o poste-
powaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2011, nr 6, poz. 18).
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w ktorym Trybunat wskazat na niezgodno$¢ art. 24 § 1 pkt 5wzw. zart. 27§ liart. 127§ 3
k.p.a - w zakresie, w jakim nie wylgcza czlonka Samorzadowego Kolegium Odwolawczego
z postepowania z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, gdy cztonek ten brat udziat
w wydaniu zaskarzonej decyzji - z art. 2 w zw. z art. 78 Konstytucji RP (Dz.U. z 1997, nr 78,
poz. 483 ze zm.). W uzasadnieniu projektu nowelizacji wskazano, ze ,,celem wylaczenia pra-
cownika jest zapewnienie bezstronnosci w postepowaniu odwolawczym i jest bez znaczenia,
czy osoba ta brala udziat w nizszej instancji w wydawaniu zaskarzonej decyzji, czy w tej samej
instancji na mocy art. 127 § 3 k.p.a.”. Niewatpliwie wskazana nowelizacja przyczyniata sie
w pewnym stopniu réwniez do ograniczenia wystepujacych roznic orzeczniczych i doktry-
nalnych we wskazanym problemie.

Niniejsza glosa, oprdcz zaznaczonego tu zagadnienia procesowego, dotyczy tez kwestii
materialnych z zakresu dostepu do informacji publiczne;.

1. Stan faktyczny

Wyzej wskazanym wyrokiem z 17 stycznia 2024 roku Wojewoddzki Sad Administracyjny
w Szczecinie uchylil zaskarzong decyzje wydang przez Dyrektora Samodzielnego Publicznego
Szpitala Klinicznego P. Uniwersytetu Medycznego. Istota sprawy dotyczyta skargi na decyzje
wydang przez Dyrektora po ponownym rozpatrzeniu sprawy o udostepnienie informacji
publicznej (zgodnie z art. 3 pkt 1iart. 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p.) w zakresie zatrudniania lekarzy
w szpitalu w latach 2021-2023.

Udostepniono jednie niektore informacje, o ktére wnioskowatl Skarzacy, a odméwiono
wydania informacji w czeéci, w jakiej dotyczyta:

a) przeprowadzonych postepowan konkursowych wraz z podzialem na poszczegélne po-
radnie oraz oddziaty;

b) danych o nawigzaniu wspdlpracy z lekarzami w oparciu o umowy cywilnoprawne i kon-
trakty.

Wskazano, ze poniewaz zadane nieudostepnione informacje maja charakter informacji
przetworzonych zgodnie z art. 3 pkt 1 u.d.i.p. nalezy wykaza¢ szczegdlny interes publiczny.
Skarzacy stwierdzil jednak, powolujac si¢ na doktryne, ze zadane przez niego informacje
maja charakter informacji prostych, mimo to wykazat spetnienie przestanki waznego in-
teresu publicznego. Zadane informacje pozwolg - zdaniem Skarzacego — na weryfikacje
przez Okregowa Rade Lekarska, czy istnieje zagrozenie dla ciggtosci udzielania §wiadczen
zdrowotnych i podjecie odpowiednich dziatan majacych na celu pomoc i wsparcie. Mimo
tej argumentacji Dyrektor wydat decyzje, wskazang wyzej.

Z uwagi na przedstawiong tu argumentacje¢ Skarzacy wnidst pismo zatytulowane ,,Odwota-
nie od decyzji (...)”, kierujac je do ,,Organu IT instancji” za posrednictwem Dyrektora. Pismo
to Dyrektor zakwalifikowal jako ,wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy” i, podpisujac si¢
pod nowa decyzja, utrzymat w mocy poprzednio wydang przez siebie decyzje.

Na powyzsza decyzje Skarzacy zlozyl skarge do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Szczecinie, wnoszac o uchylenie w calosci zaskarzonej decyzji. Zarzucil on naruszenie m.in:
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a) art. 7k.p.a. wzw. zart. 77 § 1 k.p.a. oraz art. 6 k.p.a, w zw. z art. 61 Konstytucji RP w zw.
zart. 3 ust. 1 u.d.i.p., poprzez bledne rozpatrzenie catosci materiatu dowodowego, w tym
bledne przyjecie, ze Skarzacy nie wykazal interesu publicznego, albowiem uzyskanie
informacji przez Skarzacego jest sprzeczne z ustawg o izbach lekarskich, podczas gdy
kazdy obywatel ma prawo do uzyskiwania przedmiotowych informacji, a gdy jest ona
przetworzona, Skarzacy musi wykaza¢ szczegolny interes publiczny;

b) art. 7 k.p.a. wzw. zart 77 § 1 k.p.a. w zw. z art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. poprzez bledne wy-
jasnienie stanu faktycznego oraz niewyczerpujace zebranie i bledne rozpatrzenie catosci
materialu dowodowego, w tym bledne przyjecie przez Dyrektora (...), ze nieposiadanie
w dniu zloZenia wniosku gotowego do zestawienia we wnioskowanej formie i zakresie
przesadza o tym, iz zagdana informacja jest informacja publiczna przetworzong, podczas
gdy nalezy odrézni¢ przetworzenie informacji od jej przeksztalcenia;

) art. 127 ust. 11 2 k.p.a. w zw. z art. 17 pkt 3 k.p.a. w zw. z art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. oraz
art. 15 k.p.a. poprzez uchybienie wymogowi rozpatrzenia odwotania przez organ admi-
nistracji publicznej wyzszego stopnia, co spowodowalo zaistnienie w sprawie pozornej
dwuinstancyjnosci postepowania, poniewaz decyzje wydal i odwotanie od niej rozpo-
znal ten sam organ, a nawet ten sam podmiot.

2. Ocena prawna stanowiska sadu

Uzasadnienie prawne wyroku rozpoczelo sie klarownym wyjasnieniem na temat samej for-
my kontroli sprawy administracyjnej oraz zaznaczeniem, ze Sad nie jest przy tym zwigzany
granicami wniesionej skargi. Nastepnie sklad orzekajacy omoéwil po kolei kwestie sporne. Po
pierwsze przeprowadzit ogolny wywdd na temat sSrodkéw zaskarzenia, ktore byly w zalezno-
$ci od interpretacji stron mozliwe w tej sprawie (odwotanie od decyzji, wniosek o ponowne
rozpatrzenie). Uchybienia w tym zakresie wskazal jako podstawe do uchylenia zaskarzonej
decyzji. Sad uznal jednak za konieczne oméwienie dalszych probleméw wystepujacych
w wydanej decyzji. Rozwazyl on zagadnienie klasyfikacji informacji jako przetworzonej lub
prostej, a takze przeanalizowal niedookreslony zwrot ,,szczegélnego interesu publicznego”.

2.1.  Problem proceduralny

2.1.1. Rozréznienie pojec organu administrujagcego i organu administracji
publicznej (organu wtadzy publicznej)

W celu ustalenia, ktore przepisy ustawy o dostepie do informacji publicznej w tej sprawie
nalezy zastosowa¢ w pierwszej kolejnosci, trzeba odpowiedzie¢ na pytanie, czy Dyrektor
Samodzielnego Publicznego Szpitala Klinicznego jest podmiotem niebedgcym organem
wladzy publicznej. Skiad orzekajacy nie mial w tym zakresie Zadnych watpliwosci i jedno-
znacznie wskazal, ze dyrektor szpitala jest wlasnie takim podmiotem.
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Trzeba zauwazy¢, ze w doktrynie wystepuje zasadnicze rozréznienie miedzy organami
administracji publicznej, a organami administrujagcymi zakladami administracyjnymi
(publicznymi), ktére nie s3 organami wtadzy publicznej’. Jak wskazuje prof. Janusz Stugoc-
ki’, organy administracji publicznej charakteryzuja sic wyodrebnieniem z czesci aparatu
administracji publicznej, dzialaniem w imieniu i na rachunek panstwa i wykonywaniem
zadan publicznych z zakresu administracji publicznej, przystugujacych na podstawie pra-
wa. Aby wyjasni¢ istote organdéw administrujacych w pierwszej kolejnosci trzeba natomiast
zdefiniowa¢ zakltad administracyjny, bedacy zupelnie innym podmiotem administrujagcym
niz organy administracji. Wedlug wspomnianego autora jest to jednostka organizacyjna,
niebedgca organem panstwowym ani organem samorzadu, powotana do wykonywania
zadan publicznych i uprawniona do nawigzywania stosunkéw administracyjnoprawnych,
wyposazona w zespol srodkéw osobowych (personel) i rzeczowych, realizujaca zadania pu-
bliczne i korzystajaca z wladztwa zakladowego. Zaklady administracyjne moga na przyktad
wydawa¢ akty wladztwa zakladowego zewnetrzne, ktorych podjecie skutkuje stworzeniem
nowej sytuacji prawnej adresata takze w zewnetrznej sferze dziatania administracji. Wsrod
zakladéw administracyjnych mozna wyrézni¢ m.in.: o$rodki zdrowia, szpitale. Warto dodac,
ze stwierdzil to réwniez Naczelny Sad Administracyjny w postanowieniu z 8 listopada 2012
roku o sygn. II OZ 958/12 (,,zaklad opieki zdrowotnej jest zaktadem administracyjnym”).
Zaklady te maja w swojej strukturze organy administrujace, a wigc takie, ktére administruja
jego dziataniem i podejmuja wskazane akty wtadztwa, réwniez w pewnym zakresie funkcje
administracji publiczne;j.

Ze wzgledu na powyzsze rozwazania trzeba zdecydowanie przyzna¢ racj¢ Sadowi w tym
zakresie. Szpital jest zakladem administracyjnym, natomiast Dyrektor szpitala jako organ
administrujacy tym zakladem, jest podmiotem niebedacym organem wtadzy publiczne;.

Zgodnie z glosowanym wyrokiem Sad nie ma tez watpliwosci co do tego, ze szpitale
wykonuja zadania publiczne w zakresie ochrony zdrowia. Dlatego tez bezsprzecznie zakres
podmiotowy u.d.i.p. réwniez je obejmuje, w wyniku czego dyrektorzy tych podmiotow sa
zobowigzani do udost¢pniania informacji publicznej. Mozna przytoczy¢ tu takze wyrok
WSA w Poznaniu z 10 stycznia 2018 roku o sygn. II SAB/Po 162/17, ktéry zakwalifikowal
szpital jako podmiot zobowigzany do udzielania informacji publicznej dotyczacej jego
funkcjonowania. Natomiast NSA w wyroku z 25 kwietnia 2018 roku o sygn. I OSK 2373/17
przyjal, ze (co ma zwigzek z rozwazaniami wyzej) termin ,,zadania publiczne” (art 4 u.d.i.p.)
jest pojeciem szerszym od terminu ,zadania wladzy publicznej” (art. 61 Konstytucji RP)
i oznacza, ze zadania publiczne mogg by¢ wykonywane przez rézne podmioty niebedace
organami wladzy publicznej.

3 M. Kotulski, Organy administracji publicznej, (w:) Przewodnik po prawie administracyjnym, red. W. Jakimowicz, War-
szawa 2016, s. 259-274.
4 . Stugocki, Prawo administracyjne. Zagadnienia ustrojowe, Warszawa 2023, s. 56-72.
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2.1.2. Wiasciwy dla sprawy srodek zaskarzenia

Konsekwentnie do stusznie przyjetych wnioskow, ze:

a) szpital jest podmiotem zobowigzanym do udostepnia informacji publicznej, o ktdrej
mowa w art. 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p.;

b) Dyrektor wystepowal w sprawie jako podmiot niebedacy organem wtadzy publiczne;.

Sad wskazal na zastosowanie do powyzszego art. 17 u.d.i.p., co oznacza, ze od decyzji wy-

danej na podstawie art. 17 w zwigzku z art. 16 u.d.i.p. przystuguje, zgodnie z art. 17 ust. 2

u.d.i.p., wniosek o ponowne rozpoznanie sprawy, podlegajace rozpoznaniu przez ten sam

podmiot, ktdry ja wydal.

Warto przedstawic¢ przyjete przez judykature stanowisko odnosnie do tego zagadnienia.
W orzecznictwie podkresla sie, ze jesli organ wydajacy decyzje nie moze by¢ traktowany jako
organ wladzy publicznej to w takim przypadku nie przystuguja srodki odwolawcze przewi-
dziane dla orzeczen organéw administracji publicznej. Mozliwe jest za$ wylacznie wniesienie
0 ponowne rozpoznanie sprawy — w mysl art. 17 ust. 2 u.d.i.p. (vide wyrok NSA z 25 kwietnia
2018 roku o sygn. I OSK 2373/17, wyrok WSA w Warszawie z 4 maja 2021 roku o sygn. II
SA/Wa 2560/20, wyrok WSA w Gliwicach z 17 czerwca 2016 roku o sygn. IV SA/GI 194/16).

Do rozwazan w tym zakresie nalezy réwniez doda¢, ze juz akt o najwyzszej mocy praw-
nej w Polsce, czyli Konstytucja RP wskazuje w art. 78 na prawo przystugujace kazdemu do
zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Trzeba tu jednoznacznie
zaznaczyé, ze wyjatku przewidzianego w tym artykule w myél zasady exceptiones non sunt
extendendae nie nalezy interpretowac rozszerzajaco. Dlatego tez jedynie enumeratywnie
okreslony w ustawach katalog rozstrzygnie¢ moze podlega¢ wylaczeniu z zasady zaskarzal-
nosci. Ustawa o dostepie do informacji publicznej takiego katalogu wyjatkow nie przewiduje.

Zgodnie z przyjetymi w doktrynie i judykaturze cechami odwotania wniosek o ponowne
rozpatrzenie wszystkie je posiada z wylaczeniem dewolutywnosci. Ponadto, jak si¢ podkreéla,
nalezy mie¢ tu na uwadze aspekt funkcjonalny, to wlasnie z tego punktu widzenia oceniane
jest znaczenie srodkéw zaskarzenia we wspomnianym wyzej artykule Konstytucji. Chodzi
tu o zakres ochrony praw jednostki zwigzany z okreslonym sposobem dzialania organu.
W orzecznictwie wskazuje sie, ze punkt ciezkosci przy ocenie istoty srodkéw zaskarzenia
spoczywa na prawnej mozliwosci ponownego rozpatrzenia tej samej sprawy. Zdaniem W.
Chroscielewskiego® argumenty, ktore ktadg nacisk na dewolutywno$¢ sa zatem nietrafne.
Orzecznictwo konstytucyjne wskazuje na rownowaznos¢ tego $rodka zaskarzenia z odwola-
niem (vide wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 6 grudnia 2011 roku o sygn. SK 3/11, wyrok
TK z 13 listopada 2003 roku o sygn. K 51/02). Dlatego tez ustawodawca mimo, ze w sytuacjach
okreslonych w art. 17 u.d.i.p. daje wnioskodawcy mozliwo$¢ ztozenia wylacznie wniosku
0 ponowne rozpatrzenie sprawy, czyni zado$s¢ wymaganiom konstytucyjnym w zakresie
wyodrebnionych w konstytucji srodkéw ochrony wolnosci i praw.

5 W. Chréscielewski, Glosa do uchwaty NSA z 22 lutego 2007 r., II GPS 2/06, Zeszyty Naukowe Sadownictwa Admini-
stracyjnego 2007, nr 3, s. 139.
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Z uwagi na powyzszy wywod nalezy przyzna¢ racje Sadowi, ktéry uznal, ze Dyrektor (...)
prawidlowo zakwalifikowal pismo Skarzacego zatytulowane ,,Odwotanie od decyzji (...)”
jako wniosek o ponowne rozpoznanie sprawy, a nie jako odwotanie.

2.1.3. Obowiazek wylaczenia pracownika, ktéry brat udziat w wydaniu
zaskarzonej decyzji

W nastepnej czesci uzasadnienia prawnego wydanego wyroku Sad stwierdzil, ze wydajac
zaskarzong decyzje Dyrektor (...) dopuscil si¢ naruszenia art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. w zw. z art.
17 ust. 112 iwzw. zart. 16 u.d.i.p. Z uwagi na to, Ze w sprawie doszto do nieprawidlowego
wydania obu decyzji przez t¢ samg osobe.

W pierwszej kolejnosci sktad orzekajgcy wskazal na obowigzek odpowiedniego stosowania
przepiséw k.p.a. w zaistnialej sprawie na podstawie odestania wewnatrzsystemowego znaj-
dujacego sie wart. 16 i art. 17 u.d.i.p. Wskazal na konieczno$¢ zastosowania art. 24 § 1 pkt 5
k.p.a., ktory realizuje zasade nemo iudex in causa sua. Nastepnie przedstawit ogdlny wywaod
o0 zapewnieniu bezstronnosci w postepowaniu dzigki temu przepisowi. Zaznaczyl wystepu-
jace rozbieznosci orzecznicze w zakresie stosowania tej instytucji i przytoczyt orzecznictwo,
wskazujac na konieczno$¢ wylgczania pracownikéow w sytuacji okreslonej w art. 24 § 1 pkt
5 k.p.a. Sad zaznaczyl, ze przywolany przepis ma charakter ius cogens i nalezalo wylaczy¢
Dyrektora z ponownego rozpoznawania sprawy, a jego obowigzkiem bylo upowaznienie
w trybie art. 268a k.p.a. innego pracownika do wydania rzeczonej decyzji.

Rozwazania w tym zakresie, jak stusznie zauwazyl Sad, nalezy zacza¢ od zwrotu ,,odpo-
wiednie stosowanie” przepisow k.p.a., ktory pojawia si¢ w u.d.i.p. Zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem ,,odpowiednie stosowanie przepiséw” polega na tym, ze niektore z nich sto-
sowane sg wprost, inne ulegaja modyfikacji, a jeszcze inne w ogdle nie mogg by¢ stosowane.
Ocena zakresu odpowiedniego stosowania przepisu musi uwzglednia¢ cel regulacji (vide
postanowienie Naczelnego Sagdu Administracyjnego z 16 stycznia 2013 roku o sygn. IT GSK
2054/12 lub postanowienie Naczelnego Sagdu Administracyjnego z 20 lutego 2013 roku o sygn.
I GSK 318/21). Dlatego tez ,,odpowiednie” zastosowanie przepiséw k.p.a. moze by¢ odbywac
sie tylko w takim zakresie i w taki sposdb, zeby uzupelniaé, a nie modyfikowaé przepisy
u.d.i.p. Sad trafnie wskazal, ze do art. 17 ust. 2 nalezy zastosowac¢ art. 24 k.p.a., poniewaz
dotyczy odwotan, a tym samym uzupelnia w zgodzie z odestaniem regulacje wspomnianej
wyzej ustawy.

Nastepnie trzeba powiedzie¢, ze na organach o jednoszczeblowej strukturze cigzy szcze-
golny obowigzek zapewnienia, by przy ponownym rozpatrywaniu sprawy przez ten sam
organ nie brali udzialu pracownicy, ktérzy mieli jakikolwiek zwigzek z poprzednim roz-
strzygnieciem, poniewaz musi zosta¢ zapewniony standard sprawiedliwosci proceduralnej
i dodatkowo musza zosta¢ wprowadzone takie transparentne rozwigzania, by unikna¢
zarzutu ,,pozornej bezstronnosci”. Z uwagi na to, ze ponowne zainteresowanie pracownika
w danej sprawie rodzi niebezpieczenstwo stronniczego, sprzecznego z celem postepowania,
rozstrzygniecia nieopartego na obiektywnej jej ocenie. Wskazywal na to NSA w uchwale
7 sedziow z 18 lutego 2013 roku o sygn. IT GPS 4/12. Nalezy dodac tez, ze w k.p.a. przewi-
dziano sankcje w przypadku naruszenia tego przepisu, poniewaz, zgodnie z art. 145 § 1
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pkt 3 k.p.a. wobec decyzji ostatecznych, naruszenie art. 24 k.p.a. jest przestanka do wzno-
wienia postepowania administracyjnego.

Warto przyjrze¢ si¢ réwniez aktom prawa europejskiego, w tym Konwencji o Ochronie
Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci®. W akcie tym w art. 6 zaakcentowane zostato
znaczenie bezstronnosci dla realizacji prawa do sagdu. Mozna przytoczy¢ tu dwa orzeczenia
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka. W wyroku z 8 lutego 2000 roku w sprawie McGon-
nell przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu o sygn. 28488/95 wskazano, ze kazde bezposrednie
zaangazowanie w proces stanowienia przepiséw ustawowych lub wykonawczych moze pro-
wadzi¢ do powstania watpliwosci co do bezstronnosci sedziego, ktory nastepnie rozstrzyga,
czy istnieja podstawy do odejscia od literalnego brzmienia tych przepiséw. Natomiast wyrok
z 28 wrze$nia 1995 roku w sprawie Procola przeciwko Luksemburgowi o sygn. 14570/89
dotyczyt bezstronnosci sedziowskiej zwigzanej z wezesniejszym uczestnictwem w wydaniu
opinii o projekcie przepiséw, na podstawie ktorych rozpatrywano nastepnie skarge na decy-
zj¢ administracyjng. Przytoczone tu orzeczenia majg zwiazek réwniez z funkcjonowaniem
niesagdowych organéw rozstrzygajacych o sytuacji prawnej jednostki, od ktérych w demo-
kratycznym panstwie prawa roéwniez wymaga si¢ zachowania bezstronnosci (orzeczenie
Trybunatu Konstytucyjnego z 13 marca 1996 roku o sygn. K 11/95). Warto podkredli¢, ze
w przywolanej uchwale NSA z 18 lutego 2013 roku o sygn. IT GPS 4/12 wskazano, ze potrzeba
przytoczonych wartosci konstytucyjnych (art. 78 w zw. art. 2 Konstytucji RP) w postepowaniu
administracyjnym jest bezwarunkowa i nie moze by¢ uzalezniona od modelu postepowania
administracyjnego. Nie ulega watpliwosci tez, co zostalo wyjasnione w poprzednim punkcie,
ze postepowanie administracyjne, w ktérym w skutek wniesienia $rodka zaskarzenia ten
sam organ ponownie rozpatruje sprawe, spetnia cechy odwotania i powinno ono odpowiada¢
wszystkim standardom sprawiedliwo$ci proceduralne;.

Konkludujac wywod nalezy wskaza¢, ze zgodnie z uchwala NSA z 18 lutego 2013 roku
o sygn. IT GPS 4/12 zaangazowanie innych oséb do orzekania po raz drugi w sprawie ad-
ministracyjnej stuzy poprawie jakosci wydawanych decyzji. Natomiast decyzja, ktdra tylko
z pozoru zostala podjeta w sprawie dwukrotnie, gdyz decyzj¢ weryfikowala ta sama osoba,
ktora brata udziat w jej wezesniejszym wydawaniu, w odczuciu spotecznym bedzie znacznie
gorzej oceniona. Ponadto moze mie¢ negatywny wplyw na zaufanie obywateli do dziatan
administracyjnych.

Na podstawie powyzszych argumentéw bezsprzecznie nalezy sie zgodzi¢ ze stanowiskiem
Sadu, ktdéry wskazal naruszenie wymienionych wyzej przepisow ze wzgledu na wydanie
obu decyzji przez t¢ sama osobe. Na zakonczenie warto przytoczy¢ fragment wyroku NSA
z 24 wrze$nia 2015 roku o sygn. I OSK 1762/14: ,,zatem tre$¢ art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. przesadza
o obowigzku wylgczenia pracownika od udzialu w postepowaniu w przedmiocie odmowy
udzielenia informacji publicznej, w ktérym to postepowaniu ten sam zobowigzany podmiot
ponownie rozpatruje sprawe”.

6 Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci sporzadzona w Rzymie 4 listopada 1950 r. (Dz.U.
21993, nr 61, poz. 284).
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2.2.  Problem merytoryczny

2.2.1. Kwalifikacja informacji publicznej jako informacji prostej lub informacji
przetworzonej

Zdaniem Sadu zakres spornych informacji objetych wnioskiem (przytoczone na poczatku
glosy) nie pozostawia zadnych watpliwosci — maja one charakter informacji prostych. Sktad
orzeczniczy argumentuje tym, ze:

a) taka informacja, wskutek jej udostepnienia, nie staje si¢ informacja nowa jakosciowo;

b) jej udostepnienie nie wymaga od organu ponadprzecietnych czynnosci i ponadprzeciet-
nej analizy, a jedynie prostego udostepnienia w formie pisemnej;

) gdyby kazda czynno$¢ odszukania traktowa¢ jako przetworzenie informacji, prawo do
informacji publicznej przestaloby by¢ powszechne, a tym samym nie czyniloby zados¢
postanowieniom Konstytucji RP.

Rozwazajac ten problem, w pierwszej kolejno$ci nalezy zwroci¢ uwage na brak definicji le-

galnych tych poje¢’, w zwiazku z czym niezbedne jest sieganie do definicji wypracowanych

przez doktryne i orzecznictwo. W wyroku Sad przytacza nastepujace definicje:

1. Informacja przetworzona to taka informacja, na ktéra sklada si¢ okreslona liczba tzw.
informacji prostych, podlegajacych wyodrebnieniu w sposéb dostosowany do zadania
wnioskodawcy poprzez konieczno$¢ dokonania stosownych analiz, wyciaggéw badz ze-
stawien (wyrok NSA z 21 wrze$nia 2012 roku o sygn. I OSK 1477/12).

2. Kryterium identyfikujacym informacje przetworzong staja si¢ dodatkowe czynnosci,
ktére musi wykona¢ podmiot zobowigzany w celu wytworzenia takiej informacji. Za-
zwyczaj chodzi o te czynnosci, ktdrych celem jest wyodrebnienie okreslonych informacji
prostych (dokument6w) ze zbioru informacji znajdujacych sie w posiadaniu podmiotu
zobowigzanego i przygotowanie ich do udostepnienia®.

3. Informacjg przetworzong jest tylko taka informacja, ktéra w momencie zlozenia wnio-
sku nie istnieje, a jej wytworzenie wymaga tworczego i analitycznego dziatania zobowig-
zanego (jego pracownikéw), polegajacego na stworzeniu informacji wedtug kryteriow
i metod wskazanych przez wnioskodawce’.

Odnoszac si¢ do argumentéw Sadu przy kwalifikacji informacji objetych zakresem wnio-
sku, mozna przyja¢ odmienne stanowisko. Po pierwsze zgromadzenie na podstawie przepro-
wadzonej analizy okreslonych danych, wedtug kryterium wyboru oznaczonego we wniosku
(tj. wskazany okres, wyodrebnienie grupy zawodowej lekarzy) tworzy informacje nowa
jakosciowo". Po drugie informacja, ktéra chciat uzyskaé Skarzacy stanowi sume informacji
prostych i wymaga szeregu czynnosci poszukiwawczych i eliminacyjnych (vide wyrok WSA
w Gdansku z 13 listopada 2013 roku o sygn. IT SA/Gd 648/13). Z uwagi na to, ze w przyto-

7 P.Sitniewski, Odmowa dostepu do informacji publicznej. Przestanki, granice, procedura, Warszawa 2020, s. 268-275.
8 M. Jablonski, Udostepnianie przetworzonej informacji publicznej, Wroctaw 2015, s. 131.

9 P. Fajgielski, Informacja w administracji publicznej. Prawne aspekty gromadzenia, udostepniania i ochrony, Wroclaw
2007, s. 85-86.

10 G. Sibiga, ,Informacja przetworzona” i ,przetworzenie informacji” po nowelizacji ustawy o dostepie do informacji
publicznej z 16.9.2011 r., Kwartalnik Prawa Publicznego 2012, nr 3 (12), s. 166.
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7

czonym stanie faktycznym nalezaloby w kazdej z poradni szpitala niejako ,,przewertowacé
umowy z personelem i wybra¢ te, ktdre byly zawierane we wskazanym okresie, dotyczyly
lekarzy oraz byty poprzedzone postepowaniem konkursowym. Odnoszac si¢ do argumentu
Sadu dotyczacego ograniczenia cechy powszechnosci konstytucyjnego prawa do informacji
publicznej, nalezy przywota¢ wyrok TK z 18 grudnia 2018 roku o sygn. SK 27/14. Wskazano
w nim jednoznacznie, ze prawo dostepu do informacji publicznej przetworzonej nie moze by¢
rozumiane jako nieograniczony instrument do pozyskiwania informacji o funkcjonowaniu
organow objetych zakresem u.d.i.p. W doktrynie réwniez podkresla si¢ czasem, ze art. 61
Konstytucji RP moze by¢ ograniczony w zwigzku z okres$long koncepcja informacji prze-
tworzonej, informacji technicznej, czy dokumentu wewnetrznego, badz naduzycia prawa'.

Zdeterminowano elementy definicyjne, zgodnie z ktérymi informacja prosta staje si¢ in-
formacja przetworzona, jesli po przeprowadzeniu czynnosci na informacji prostej powstaje
nowa informacja, ktérej przedtem nie mial podmiot zobowigzany do udzielenia informacji
publicznej. Informacja przetworzona jest to informacja nowa (nieistniejaca przed ztozeniem
wniosku o jej udostepnienie), ktdra zostanie przygotowana ,,specjalnie” dla wnioskodawcy
wedle wskazanych przez niego kryteriéw. Takimi wlasnie cechami charakteryzuje si¢ infor-
macja publiczna objeta wnioskiem Skarzacego.

Reasumujac, przytoczone argumenty, a w szczegolnosci elementy uzasadnienia wyroku
Trybunatu, wskazuja, Ze — wbrew pogladowi Sadu - informacj¢ objeta wnioskiem w tej
sprawie nalezy zakwalifikowac¢ jako przetworzona.

2.2.2. Przestanka szczegdlnego interesu publicznego

Omawiajac ostatni problem wystepujacy w uzasadnieniu wyroku, Sad przedstawit definicje
»szczegolnego interesu publicznego”, ktory jest zwrotem niedookreslonym i stwierdzit, ze
Skarzacy - cho¢ jedynie z ostroznosci — wykazat go w swojej sprawie.

W doktrynie przyjmuje sig, ze pojecie to w swej istocie odnosi si¢ do spraw zwigzanych
z funkcjonowaniem panstwa i innych ciat publicznych jako prawnej calosci”. Nie ma wat-
pliwosci, ze dotyczy tez ochrony zdrowia, ktdra jest wartoscig konstytucyjng. Dlatego tez
przyjmuje sie, ze przestanke te moze zrealizowac jedynie wnioskodawca, ktory jest w stanie
wykaza¢ w chwili skladania wniosku swoje indywidualne, realne i konkretne mozliwosci wy-
korzystania dla dobra ogoétu informacji publicznej, ktérej przygotowania si¢ domaga. Chodzi
tu o mozliwo$¢ realnego i efektywnego zaangazowania si¢ przez ten podmiot w wykorzystanie
dla dobra ogo6tu informacji publicznej, ktdrej przygotowania sie domaga. W orzecznictwie
wyrazony zostal poglad, przytoczony w wyroku NSA z 10 stycznia 2014 roku o sygn. I OSK
2111/13, ze charakter lub pozycja podmiotu zadajacego udzielenia informacji publicznej,
a zwlaszcza realna mozliwo$¢ wykorzystania uzyskanej informacji, maja wptyw na ocene
istnienia szczegolnego interesu publicznego uzasadniajacego uwzglednienie wniosku. Pod-
kresla si¢ rowniez, ze konieczne jest stwierdzenie, ze udostepnienie informacji przetwo-

11 M. Jaskowska, O pojeciu informacji publicznej raz jeszcze, Zeszyty Prawnicze 2020, nr 3 (20), s. 228.

12 D. Pudzianowska, Dostep do informacji publicznej, (w:) Prawo administracyjne, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski,
Warszawa 2020, s. 520.
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rzonej jest szczegoélnie wazne dla interesu publicznego (vide przytoczony wyzej wyrok TK
z 18 grudnia 2018 r. o sygn. SK 27/14).

Ze wzgledu na przedstawiong wyzej argumentacje nalezy przyznac racje Sadowi, ktory
zgodzil si¢ ze Skarzacym i stwierdzil, Ze spelnit on przestanke szczegélnego interesu pu-
blicznego. Uzyskanie informacji publicznej objetej zakresem wniosku rzeczywiscie moze
przyczynic si¢ do podjecia odpowiednich dziatan ze strony Okregowej Rady Lekarskiej,
majacych na celu pomoc i wsparcie w realizacji tej bardzo waznej konstytucyjnej wartosci,
jaka jest ochrona zdrowia (art. 68 Konstytucji RP).

Whioski

Pomimo stosunkowo lakonicznego uzasadnienia omawianego wyroku, w szczegolnosci w za-
kresie braku wyjasnienia dlaczego dyrektor szpitala nie jest podmiotem bedacym organem

wladzy publicznej, nalezy podzieli¢ wyrazony przez Sad poglad, ze decyzje nalezalo uchyli¢

ze wzgledu na rozpoznanie sprawy dwa razy przez ta sama osobe. Przedstawione argumenty
z orzecznictwa i literatury jednoznacznie wskazywaly na taka koniecznoé¢. Cho¢ przedmio-
tem oceny Sadu nie mogta by¢ na tym etapie sprawy kwestia prawidlowosci zastosowania

prawa materialnego, Sad ze wzgledu na ekonomike postepowania wskazal réwniez na uchy-
bienia w tym zakresie. O ile nalezy zgodzi¢ si¢ ze skladem orzekajacym w zakresie, w jakim

stwierdzif on spelnienie przez Skarzacego przestanki ,,szczegélnego interesu publicznego”,
o tyle nie mozna w zakresie, w jakim Sad dokonat kwalifikacji informacji objetej wnioskiem

jako prostej. Nalezato zakwalifikowac¢ t¢ informacje jako przetworzong, bowiem zgdana we

wniosku informacja stanowi sume informacji prostych, ale wymaga dla jej zebrania szeregu

czynnosci poszukiwawczych i eliminacyjnych. Wojewddzki Sad Administracyjny w Gdansku,
w przywolanym juz wyroku z 13 listopada 2013 roku o sygn. IT SA/Gd 648/13, niemalze

identyczne pytanie (rdwniez dotyczace zatrudnienia personelu w szpitalu) bez watpliwosci

zakwalifikowal jako informacje przetworzona. Ze wzgledu na definicje doktrynalne oraz

postulat jednolito$ci orzecznictwa, WSA w Szczecinie w uzasadnieniu wyroku z 17 stycznia

2024 roku o sygn. I SA/Sz 634/23 rowniez powinien informacje publiczng objeta wnioskiem

w tej sprawie zakwalifikowaé w ten sposob.
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Glosa do wyroku Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego
w Rzeszowie z 7 kwietnia 2020 roku (sygn. akt Il SA/Rz 122/20)

ABSTRAKT

Komentowany wyrok definiuje uprawnienie do wystapienia z inicjatywa wszczecia postgpowania wywtasz-
czeniowego. Sad odmawia wlascicielowi nieruchomosdci tego prawa, uznajac ze inne niz gmina, powiat
i wojew6dztwo podmioty prawa moga jedynie ,,zwrdci¢ sie z prosba” w trybie pozakodeksowym do organu
wykonawczego wlasciwej jednostki samorzadu terytorialnego o zlozenie wniosku o wszczecie postepowania
wywlaszczeniowego. Wskazano, ze prawo zfozenia przez organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorial-
nego wniosku o wszczecie postepowania wywlaszczeniowego jest jego prawem autonomicznym. W glosie
krytycznie odniesiono si¢ do tego stanowiska.

SEOWA KLUCZOWE

wywlaszczenie, inicjatywa wszczgcia postepowania, uznanie administracyjne, prawo do sadu

Of the Note of the judgment of the Voivodeship Administrative Court in Rzeszéw dated
April 7, 2020. (Case No. Il SA/Rz 122/20)

ABSTRACT

The commented judgment defines the right to take the initiative to commence expropriation proceedings.
The court denies the owner of the property this right, holding that legal entities other than the municipal-
ity, county and province can only “initiate” the executive body of the relevant local government to file an
application to launch expropriation proceedings. It was pointed out that the right of the executive body
of a local government unit to file a motion to initiate expropriation proceedings is its autonomous right.
The gloss critically referred to this stance.

KEYWORDS

expropriation, initiative to commence proceedings, administrative discretion, right to court
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Teza

Zlozenie przez organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego wniosku o wszczecie
postepowania wywlaszczeniowego moze by¢ zainicjowane podaniem wiasciciela nierucho-
mosci. Podanie wlasciciela nie wiaze organu, ale skutkuje wszczeciem ogélnego postepowania
administracyjnego, w ktérym organ podejmuje decyzje o zlozeniu wniosku o wszczecie
postepowania wywlaszczeniowego do starosty lub o odmowie ztozenia wniosku. Decyzja
procesowa w przedmiocie zfozenia wniosku do starosty jest wydana w warunkach uznania
administracyjnego i podlega kontroli sadu administracyjnego.

Komentowane orzeczenie zapadto na skutek skargi A. sp. j. — wlasciciela nieruchomosci
na postanowienie Wojewody w przedmiocie odmowy wszczecia postepowania w sprawie
wywlaszczenia nieruchomoséci przeznaczonej w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego pod drogi publiczne. Orzeczenie dotyczylo zagadnienia zwigzanego z ustaleniem,
czy wlasciciel nieruchomosci moze inicjowac wszczecie postepowania wywlaszczeniowego.
Zdaniem WSA w Rzeszowie wlasciciel nie moze ztozy¢ wniosku o wszczecie postepowania
wywlaszczeniowego, poniewaz nie jest — zgodnie z art. 115 ust. 1 u.g.n.' - podmiotem z kregu
legitymowanych, mimo ze Skarzacy zlozyt wniosek o wszczecie postepowania o wywlasz-
czenie przez organ wykonawczy gminy - Prezydenta Miasta (...), a nie we wlasnym imieniu.
Sad stanal na stanowisku, ze prawo zlozenia przez organ jednostki samorzadu terytorialnego
wniosku o wszczecie postepowania wywlaszczeniowego jest jego prawem autonomicznym, co
oznacza ze organ ten samodzielnie decyduje o realizacji celu publicznego za pomocg instytucji
wywlaszczenia nieruchomosci, nie jest jednak wykluczone, aby w trybie pozakodeksowym
jednostki, zainteresowane rozpoczeciem procedury wywlaszczeniowej, zwracaly sie z prosba
0 wszczecie postepowania wywlaszczeniowego z urzedu.

Art. 61 § 1 k.p.a.” przewiduje dwa tryby wszczecia postepowania administracyjnego — na
zgdanie strony i z urzedu. Paragraf 2 przewiduje mozliwos¢ wszczecia postepowania przez
organ administracji z urzedu takze w sprawie, w ktdrej przepis wymaga wniosku stro-
ny. Organ jest obowigzany uzyska¢ na to zgode strony w toku postepowania, a w razie
nieuzyskania zgody - postepowanie umorzy¢. Powyzsza zasada wskazuje, ze strona musi
wyrazi¢ zgode na to, by jej sprawy prowadzil organ. Nie istnieje przepis, ktory pozwalat-
by stronie na inicjowanie postepowania z urze¢du, jednak kolejny przepis k.p.a. - art. 6la
stanowi, Ze organ administracji publicznej wydaje postanowienie o odmowie wszczecia
postepowania, gdy zadanie, o ktérym mowa w art. 61 k.p.a. zostalo wniesione przez osobe
niebedgcg strong lub z innych przyczyn postepowanie nie moze by¢ wszczete. A contrario we
wszystkich postepowaniach, w ktérych zgdanie jest wnoszone przez podmiot bedacy strong
(jesli nie wystepuja inne przyczyny, dla ktorych postepowanie nie moze by¢ wszczete) organ
administracji publicznej powinien na zgdanie strony prowadzi¢ postepowanie — rowniez
w sprawach co do zasady wszczynanych z urzedu. Tym samym przede wszystkim nalezy
ustali¢, czy podmiot wnoszacy zgdanie jest strona.

1 Ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomoséciami (tekst jedn. Dz.U. z 2024, poz.1145).
2 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn. Dz.U. z 2024, poz. 572).
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Art. 28 k.p.a. stanowi, Ze ,strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub obowigzku
dotyczy postepowanie albo kto Zada czynnosci ze wzgledu na swéj interes prawny lub
obowigzek”. Nalezy przyjaé, ze pojecie strony jest pojeciem z zakresu prawa procesowego.
Przeciwstawianie zatem strony w znaczeniu procesowym i strony w znaczeniu materialnym
jest w tym ogolnym znaczeniu niedopuszczalne, strona nie jest bowiem kategorig prawa
materialnego i nie wystepuje poza postgpowaniem administracyjnym. Przepis art. 28 k.p.a.
moze natomiast stanowi¢ podstawe do rozwazania kwestii tzw. legitymacji proceduralnej
strony, tj. uprawnienia podmiotu do zadania wszczecia postepowania administracyjnego
lub do uczestniczenia w tym postepowaniu jako strona. Redakcja tego przepisu upowaznia
do wniosku, ze wyodrebnia si¢ legitymacje proceduralng czynna (strong jest kazdy, kto zada
czynnosci ze wzgledu na swoj interes prawny lub obowigzek) i legitymacje proceduralna
bierng (strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub obowiazku dotyczy postepowanie).
Przepis art. 28 k.p.a. nie wigze uzyskania statusu strony postepowania administracyjnego ze
sposobem jego wszczecia (art. 61 § 1 k.p.a.). Jedyna przestanka uzyskania przez dany podmiot
statusu strony postepowania administracyjnego jest to, czy legitymuje sie interesem praw-
nym lub obowigzkiem, ze wzgledu na ktéry ,,zada czynnosci organu” lub ktérego ,,dotyczy
postepowanie”. Cechami tego interesu bedzie to, Ze jest on indywidualny, konkretny, aktu-
alny i sprawdzalny obiektywnie, a jego istnienie znajduje potwierdzenie w okoliczno$ciach
faktycznych, bedacych przestankami zastosowania przepisu prawa materialnego’. Nalezy
wskazac, ze pojecie interesu prawnego uzyte w ww. przepisie oznacza interes oparty na pra-
wie lub chroniony przez prawo. Jest to kategoria prawna, a wiec oparta na obowiazujacych
przepisach prawa. O istnieniu interesu prawnego decyduje zatem norma prawa materialnego,
z ktérej mozna wywies¢, ze w stosunku do danego podmiotu istnieje okreslone prawo lub
obowigzek. Innymi stowy, aby mozna bylo méwi¢ o posiadaniu interesu prawnego w poste-
powaniu administracyjnym nalezy wykazac istnienie przepisu prawa, z ktérego wynika, ze
w zwiazku z toczacym si¢ postepowaniem na dany podmiot moze by¢ nalozony obowiazek
lub moze by¢ temu podmiotowi przyznane okreslone prawo badz tez moze zosta¢ ograniczone
przystugujace mu prawo, czy tez prawo to moze zosta¢ w calosci odebrane. Jest oczywiste,
ze strong postepowania administracyjnego mozna by¢ tylko w sprawie okreslonej w art. 1
pkt1i2k.p.a.

Ogolnej reguly wyinterpretowanej wyzej z art. 61a § 1 k.p.a. nie zmienia przepis szcze-
golny art. 115 ust. 1 u.g.n., zgodnie z ktérym wszczecie postepowania wywlaszczeniowego
na rzecz Skarbu Panstwa nastepuje z urzedu, a na rzecz jednostki samorzadu terytorial-
nego - na wniosek jej organu wykonawczego. Wlasciciel nieruchomos$ci w postepowaniu
wywlaszczeniowym ma przymiot strony na réwni z jednostka samorzadu terytorialnego.
Specyfika postepowania wywlaszczeniowego widoczna w dotychczasowej praktyce organdw
administracji i sgdownictwa polega na pozbawieniu wlasciciela nieruchomosci jakiejkol-
wiek podmiotowosci — nie posiada prawa inicjowania tego postepowania, ma pozostawac
bierny tak dtugo, jak dtugo organ wykonawczy gminy nie wystapi z wnioskiem, nawet jesli
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego lokalizujacy na przedmiocie jego wta-

3 J. Borkowski, (w:) Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 11, Warszawa 2011, art.28, Nb. 7, s. 187,
przywotujac poglady W. Klonowieckiego.
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snosci cele publiczne narusza istote tego prawa. Jak stwierdza Sad w uzasadnieniu wyroku,
»le]wentualnym wnioskiem o wszczecie postepowania wywlaszczeniowego ze strony pod-
miotu do tego nieuprawnionego, starosta nie bylby zadng miarg zwigzany; co najwyzej (sic!)
po rozwazeniu argumentow w nim wskazanych, a takze spetnieniu przestanek okreslonych
W u.g.n., organ ten moglby wszcza¢ z urzedu postepowanie wywlaszczeniowe. Decyzja
w tym wzgledzie nalezy tylko i wylacznie do tego organu”. W $wietle tej wypowiedzi nalezy
wskazac, Ze organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego nie wszczyna postepo-
wania wywlaszczeniowego z urzedu, a jedynie wnosi zagdanie wszczecia postepowania do
starosty wykonujacego zadania z zakresu administracji rzadowej (starosta nie wszczyna
w omawianym przypadku postepowania z urzedu, a na wniosek organu). Zdemaskowanie
tego skrotu myslowego przenosi cigzar uwagi z organu wykonawczego jednostki samorzadu
terytorialnego na staroste wykonujacego zadania z zakresu administracji rzadowej, jako
gospodarza postepowania. Organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego znajduje
sie w sytuacji decyzyjnej jako beneficjent wywlaszczenia — ma ona charakter postepowania
przedjurysdykcyjnego, ktorego zwieniczeniem moze by¢ zlozenie przed staroste wniosku
o wszczecie postepowania, jednak aby podja¢ przedmiotowa decyzje, organ musi dokona¢
ustalen faktycznych - stwierdzi¢ wystgpienie przestanek wywlaszczenia.

Z merytorycznego punktu widzenia motorem dzialania administracji jest prawo, poniewaz
to ono wyznacza organowi katalog faktéw, na ktore ma on zwracac uwage, ono tez porzadkuje
i klasyfikuje te fakty, okreslajac skutki, jakie nalezy z danym faktem laczy¢, ale impuls do
konkretnego dzialania i do wydania decyzji o konkretnej tresci wywoluje samo zdarzenie
faktyczne. Pojawienie si¢ okreslonego faktu powoduje refleksje na temat tego, czy jest on
relewantny w obowiazujacym porzadku prawnym, czy tez nie i jakie konsekwencje moze
lub powinno pociaga¢ za sobg stwierdzenie jego wystepowania. Jesli organ administrujacy
dojdzie do wniosku, ze fakt ten nie jest prawnie obojetny, wowczas podejmie decyzje dotyczaca
ewentualnej koniecznosci powziecia konkretnych dziatan w sprawie. Z tak rozumianym
impulsem do rozpoczecia procesu decyzyjnego mamy do czynienia w momencie powstania
sytuacji decyzyjnej. Sytuacja decyzyjna jest momentem wspotwystgpienia normy prawnej
mogacej stanowi¢ podstawe dzialania organu administrujgcego oraz relewantnego (w oce-
nie prawodawcy lub samego organu) faktu, czego konsekwencja jest pytanie o skutki, jakie
wywoluje lub wywota¢ powinno stwierdzenie jego zaistnienia. Rozumowania te sg cz¢$cia
fazy przedjurysdykcyjnej (przeddecyzyjnej) tego procesu. Podjecie decyzji o rozpoczeciu
procesu stosowania prawa bedzie mozliwe w przypadku istnienia w porzadku prawnym
normy kompetencyjnej upowazniajacej do wydania decyzji stosowania prawa. W przypadku
zrealizowania przestanek wywlaszczenia normag kompetencyjng jest art. 112 u.g.n. Sytuacja
decyzyjna jest momentem stwierdzenia faktu, ktory z uwagi na preferencje prawodawcy lub
ocene organu administracji skutkuje koniecznoscig podjecia decyzji o rozpoczeciu procesu
stosowania prawa. Jest to moment powstania problemu, ktéry organ musi rozwigzaé. Nalezy
rozwazy¢, czy wlasciciel rzeczywiscie nie moze zlozy¢ podania do organu wykonawczego
jednostki samorzadu terytorialnego o zlozenie przez ten organ zadania wszczecia postepo-
wania wywlaszczeniowego do starosty, i w ten sposob zainicjowaé to postepowanie.

4 J. Zimmermann, Motywy decyzji administracyjnej i jej uzasadnienie, Warszawa 1981, s. 16-17.
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W komentowanym orzeczeniu powolano poglad, zgodnie z ktérym

(...) pismo, w ktérym strona wnosi o wszczecie postepowania administracyjnego z urzedu nie
stanowi zadania, o ktérym mowawart. 61 § 1 k.p.a.iart. 61a § 1 k.p.a. Tego rodzaju ,zadanie”,
w ktérym strona domaga si¢ wszczecia przez organ postepowania z urzedu nie wigze organu.
Nie skutkuje ono réwniez wszczeciem postepowania administracyjnego. Pismo takie nalezy
traktowac¢ jako powiadomienie organu o okolicznosciach, ktére zdaniem strony, winny skut-
kowa¢ wszczeciem postepowania z urzedu (tak WSA w Lublinie w wyroku z dnia 8 czerwca
2017 r., o sygn. IT SA/Lu 285/17, LEX, WSA w wyroku z dnia 26 lutego 2020 r., o sygn. I SAB/
Po 145/19, LEX). Zatem dopiero w sytuacji, gdy z treéci podania wyptywa wyrazne zadanie
wszczecia postepowania wywlaszczeniowego na wniosek wnoszacego, pojawi si¢ konieczno$é
przyjecia, ze pismo to stanowi podanie w rozumieniu art. 61 § I iart. 63§ 112 k.p.a. Wowczas
to ze wzgledu na art. 115 ust. 1 u.g.n. konieczna bedzie odmowa wszczecia postepowania
wywlaszczeniowego ze wzgledu na wyrazne ograniczenie podmiotéw uprawnionych jako
inicjatoréw wywlaszczenia do jednostek samorzadu terytorialnego.

Wlasciciel jest podmiotem nieuprawnionym do zlozenia wniosku o wywlaszczenie - to
w $wietle art. 115 ust. 1 u.g.n. pozostaje poza sporem.

Celem niniejszej glosy nie jest zmiana uksztaltowanej linii orzeczniczej, chociaz znane s3
przypadki, gdy sady administracyjne odstapily od juz uksztaltowanych pogladéw, jak chocby
w sprawach dotyczacych ulgi meldunkowej, obowiazujacej w latach 2007-2008. Dlatego tez
nalezy skupi¢ si¢ na niniejszym stanie faktycznym. Wniosek zlozony przez strong byl zada-
niem, aby to uprawniony organ — Prezydent Miasta — wszczal postepowanie wywlaszczeniowe
na podstawie art. 115 ust. 1 u.g.n. na rzecz Gminy Miasto (...). Faktem jest, Ze uprawnienie
Prezydenta Miasta do zlozenia wniosku o wywtaszczenie nalezy do jego kompetencji i ww.
zadanie strony nie wigze organu. Jednak nalezy rozwazy¢, czy nie skutkuje wszczeciem po-
stepowania w zakresie merytorycznej oceny przestanek zlozenia przez Prezydenta wniosku
na podstawie art. 115 ust. 1 u.g.n. do starosty. Sekwencja wyrazen: ,,powiadomienie organu
o okoliczno$ciach, ktore, zdaniem strony, winny skutkowaé wszczeciem postepowania
z urzedu” skutkuje stwierdzeniem, ze jesli ,powiadomienie” sktada strona postgpowania,
to traci ono charakter zawiadomienia, bowiem jak wywiedziono wyzej — we wszystkich
postepowaniach, w ktorych zadanie jest wnoszone przez podmiot bedacy strong (jesli nie
wystepuja inne przyczyny, dla ktorych postepowanie nie moze by¢ wszczete) organ admi-
nistracji publicznej powinien na zadanie strony prowadzi¢ postepowanie (art. 61a § 1 k.p.a.
a contrario; powiadomieniem pozostaje jedynie pismo zlozone przez nie-strong). Trudno
zgodzi¢ sig, ze podmiot posiadajacy interes prawny w rozpoznaniu merytorycznym sprawy,
czyli strona — w niniejszym postepowaniu Skarzaca Spotka — moze jedynie powiadomié¢
organ o okoliczno$ciach, ktére winny skutkowa¢ postepowaniem z urzedu, a w ktérych po-
siadaniu organ pozostaje (i mimo wystapienia tych okolicznosci postepowania nie wszczyna).
Strona stanowczo zada zlozenia wniosku o wszczecie postepowania wywlaszczeniowego
przez uprawniony organ (Prezydenta Miasta) i nie wystepuje w charakterze wnioskodawcy
do Starosty, a tym samym nie jest to wniosek objety treécig art. 115 ust. 1 u.g.n., przez co
nie moze by¢ on podstawa odmowy wszczecia postepowania na podstawie art. 61a § 1 k.p.a.
w postepowaniu, w ktérym wystepuja dwa organy administracji — Prezydent Miasta oraz
Starosta, i ktore to organy w zakresie swoich kompetencji rozpoznajg dwie powiazane ze

63



Krzysztof Wozniak

soba sprawy administracyjne — Prezydent Miasta w przedmiocie zlozenia wniosku o wy-
wlaszczenie i Starosta w przedmiocie wywlaszczenia.

Odmowa wszczegcia postepowania ze wzgledéw formalnych, tj. w oparciu o stwierdzenie,
ze Skarzaca jest podmiotem nieuprawnionym do zlozenia wniosku o wszczecie postepo-
wania wywlaszczeniowego na podstawie art. 115 ust. 1 u.g.n., mimo ze zlozyta wniosek
(Skarzaca) o rozpoznanie przestanek do zlozenia wniosku (przez organ Gminy) o wszczecie
postepowania wywlaszczeniowego, a przez to meta-wszczecie postepowania przed starosta,
wykonujacym zadania z zakresu administracji rzagdowej i odmowa potraktowania zadania
strony jako podania, ktére wszczyna ogélne postepowanie administracyjne, jest pozbawie-
niem prawa do sadu.

Prawo do sadu wynika z tresci art. 45 Konstytucji RP i oznacza, Ze kazdy ma prawo
do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy,
niezalezny, bezstronny i niezawisty sad. Regulacja ta jest bardzo istotnym komponentem
zasad demokratycznego panstwa prawnego’ i praworzadnosci. Prawo to jest uniwersalne
i powszechne. Tre$¢ tego przepisu oraz jego istota zostaly uksztaltowane w nawiazaniu
do wigzacych Polske uméw miedzynarodowych® oraz w oparciu o bogate orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego. Ideg przewodnig istnienia tego prawa jest zalozenie, ze tylko
niezawiste i niezalezne sady mogg ostatecznie orzekac¢ o prawach, wolnosciach i obowigzkach
jednostki’. Sprawowanie wymiaru sprawiedliwoéci przez sady administracyjne sprowadza
sie przede wszystkim do badania legalno$ci okreslonych ustawami form aktywnosci (badz
jej braku) organéw administracji publicznej. Jan Zimmermann wskazuje, ze prawo do sadu
administracyjnego ma szczegélnie doniosty charakter w przypadku regulacji prawnych
o charakterze blankietowym, nieostrym, ktére dajg organom duzy luz decyzyjnyi stanowia
podstawe uznania administracyjnego. W takim przypadku sagdownictwo administracyjne
stanowi najlepsza gwarancje ochrony przed naduzywaniem dyskrecjonalnej wladzy oraz
dowolnoscia dziatalnoéci organéw administracji’. W konsekwencji bardzo istotng funk-
cja sagdownictwa administracyjnego jest ochrona jednostki przed arbitralnoscig wtadzy’.
W przypadku prawa do sagdu administracyjnego podmiotem naruszajagcym prawa jednostki
jest organ administracji publicznej, naruszenie nastepuje poprzez fakt wydania wadliwego
aktu administracyjnego badz jego niewydania. Prawo do sagdu administracyjnego polega na
mozliwosci zwrocenia sie do sadu administracyjnego w kazdej sprawie administracyjne;”

5 J. Zimmermann, Prawo do sqdu w prawie administracyjnym, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 2006,
z.2,s.307.

6 Art. 6 ust. 1 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci z 4 listopada 1950 r. (Dz.U. nr 61, poz.
248 ze zm.) oraz art. 14 ust. 1 Miedzynarodowego paktu praw obywatelskich i politycznych z 16 grudnia 1966 (Dz.U.
nr 38, poz. 167 ze zm.), rozdz. VI art. 47 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej; art. 8 i 19 Powszechnej Deklaracji
Praw cztowieka z 10 grudnia 1948 r.

7 Za: P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2008, s. 110;
B. Przybyszewska-Szter, Wolnosci i prawa osobiste, (w:) Wolnosci i prawa cztowieka w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, red. M. Chmaj, Warszawa 2008, s. 105-106.

8 J. Zimmermann, Prawo do sgdu..., dz. cyt., s. 309.

9 Wyrok TK z 12 maja 2002 r., SK 28/02, OTK ZU nr 5/A/2003, poz. 38.

10 Sprawa administracyjna to zespdt okolicznosci prawnych i faktycznych, w ktérych organ administracji publicznej
stosuje norme prawa administracyjnego w celu ustanowienia po stronie okreslonego podmiotu (podmiotéw) sytuacji
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z z3daniem ustalenia legalno$ci aktu administracyjnego badz bezprawnosci zaniechania jego
wydania i przewleklo$ci postegpowania. Jednym z elementéw prawa do sadu administra-
cyjnego jest prawo dostepu do drogi sadowo-administracyjnej. Przyjmuje sie przy tym, ze
o ile sad administracyjny nie moze ocenia¢ zasadnoséci wyboru konkretnej opcji, dostepnej
dla organu administracji w ramach uznania administracyjnego, o tyle ma on prawo oceni¢
proces podejmowania decyzji i jego zasadnos¢'.

Jedynie merytoryczne rozpoznanie niniejszej sprawy, tj. zbadanie przez Prezydenta Miasta
przestanek do wszczecia postepowania wywlaszczeniowego inicjowanego jego wnioskiem,
zapewnia stronie mozliwo$¢ zweryfikowania legalnosci dziatania tego organu (w postepo-
waniu zazaleniowym i sgdowo-administracyjnym), gdy podstawa faktyczna postanowienia
o odmowie wszczecia postepowania, bylyby ,inne okolicznoséci” niz brak legitymacji do
wszczecia postepowania wywlaszczeniowego — ocena wniosku Skarzacej na tej drugiej
podstawie jest zwyklym bledem logicznym - z falszywego poprzednika (ze Skarzaca sklada
wniosek o wszczecie postepowania wywlaszczeniowego przed staroste) wynika prawdziwy
nastepnik (ze Skarzaca nie nalezy do kregu podmiotéw uprawnionych do wnioskowania
0 wszczecie postepowania wywlaszczeniowego).

Trzeba jednoznacznie stwierdzi¢, ze nieaktualne (jako relikt $wiatopogladowy) jest rowniez
twierdzenie Sadu sformulowane w oparciu o precedens de facto, ze ,,decyzja w tym wzgledzie
[tj. w przedmiocie decyzji o zlozeniu wniosku o wszczecie postepowania wywlaszczenio-
wego przez Prezydenta Miasta — dop. K.W.] nalezy tylko i wylacznie do tego organu” oraz
ze ,prawo zlozenia przez organ jednostki samorzadu terytorialnego wniosku o wszczecie
postepowania wywlaszczeniowego jest jego prawem autonomicznym, co oznacza Ze organ
ten samodzielnie decyduje o realizacji celu publicznego za pomoca instytucji wywlaszczenia
nieruchomosci” (zob. wyrok NSA OZ we Wroctawiu z 8 grudnia 1995 r., sygn. akt SA/Wr
120/95, LEX). Marian Zimmermann w pozycji Pojecie administracji publicznej a swobodne
uznanie wskazuje, Ze system prawny organizacji panstwa, w ktérym ,wladca i jego aparat
rzadzi bezposrednio wedlug swobodnego uznania” to ,panstwo policyjne” i jest etapem
pomiedzy absolutyzmem a pafistwem prawnym. Zmiany w zakresie uprawnien organéw
administracji do samodzielnego i nieskrepowanego przepisami podejmowania decyzji szty
W parze z przeobrazeniami ustrojowymi juz od XVIII wieku. Administracja cieszyla sie
wowczas swobodg uznaniowa i dowolnoscig w podejmowaniu decyzji. Wraz z wdrazaniem
parlamentaryzmu zaczeto definiowaé wolno$¢ organdw wladzy wykonawczej do swobodnego
dziatania”. Nadal jednak przyjmowano za podstawe teze, ze w tym zakresie, ktéry nie jest
uregulowany ustawowo, dziatalno$¢ administracji jest calkowicie swobodna®, Swoboda dzia-
tania usprawiedliwiona byta tym, ze tylko administracja byta uwazana za kompetentna, co do
ustalenia, czy interes publiczny nalezy chronic i w jaki sposéb'. Wraz z przyjeciem modelu

prawnej w postaci udzielania zagdanego uprawnienia albo w postaci obcigzenia z urzedu okreslonym obowigzkiem,
http:// www.dwup.pl/kszs/files/materialy.pdf (4.09.2015).

11 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 23 wrzeénia 1996 r., sygn. akt SA/Ka 1418/95.

12 P. Artymionek, Wczesne teorie uznania administracyjnego, http://www.edukacjaprawnicza.pl/aktualnosci/a/pokaz/c/
aktualnosc/art/wczesne-teorie-uznaniaadministracyjnego.html (20.04.2024).

13 A. Habuda, Granice uznania administracyjnego, Opole 2004, s. 10.
14 M. Zimmerman, Pojecie administracji publicznej a swobodne uznanie, Poznan 1959, s. 15.
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panstwa prawa odwrdcono zakres swobody administracji. Podstawa panstwa prawnego stala
sie teza, ze organy administracyjne moga dziata¢ tylko na podstawie przepiséw prawa. Tym
samym réwniez swoboda w podejmowaniu decyzji musiata by¢ uzasadniona konkretnymi
przepisami prawa. W rezultacie koncepcja ,,swobodnego uznania” zostala zastapiona przez
formule ,,uznania administracyjnego””. O ile pierwsza zakladala, ze wszelka dzialalno$¢
administracji jest swobodna, i tylko w wyjatkowych sytuacjach ograniczajg ja przepisy prawa,
o tyle wspdlczesny model zaktada odwrotny zakres. W panstwie prawa oczywistoscia stala sie
koniecznos¢ kazdorazowego wykazywania przez administracje prawnej podstawy jej dziata-
nia, w tym réwniez dziatania uznaniowego'’. W kwestii dowolnosci uznania administracyj-
nego Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze zgodnie z wymogami demokratycznego panstwa
prawnego nie moze by¢ mowy o jakimkolwiek ,,swobodnym”, tzn. w okreslonych granicach
niezwigzanym prawem i niekontrolowanym, dzialaniu administracji. Z instytucji formalnej
ustalajacej swobode (niezwigzana niczym mozliwos¢ rozstrzygania) — swobodne uznanie
przeksztalca si¢ jedynie w forme pewnego uelastycznienia administracji, ktéra umozliwia
i zobowiazuje odpowiednie organy do zbadania wszystkich okolicznoéci danego przypadku,
w celu wyszukania najbardziej wtasciwego, odpowiadajacego prawdzie obiektywnej i swemu
celowi, rozstrzygniecia”. We wspélczesnym prawie uznanie administracyjne jest rozumiane
jako ,szczegdlna forma upowaznienia przez ustawe organéw administracji panstwowej do
okreslonego zachowania si¢ (dziatania lub zaniechania), polegajaca na przyznaniu organom
administracji mozno$ci dokonania wyboru sposréd dwdch lub wigcej, dopuszczalnych przez
ustawe, a réwnowarto$ciowych prawnie rozwigzan™"

Kontrola sgdowa decyzji uznaniowych jest $cisle powigzana z przyjeta obecnie forma tego
uprawnienia. Aktualnie uznaniowe akty administracji sa oparte na konkretnych przepisach,
liczba rozwigzan dla decyzji uznaniowej organu ogranicza interes indywidualny oraz spo-
teczny, za$ niezbednym elementem ich legalnosci jest przeprowadzenie procesu decyzyjnego
zgodnie z procedura (w szczegdlnosci prawidlowym i doktadnym ustaleniem stanu faktycz-
nego). Obowigzki organu w tym zakresie sa nawet wigksze, niz przy wydawaniu decyzji
zwigzanych”. Kontrola sadowa dotyczy wiec podstawy uznania administracyjnego oraz
prawidlowosci procesu wydania decyzji uznaniowej”. Ocena uznania administracyjnego
przez sady nie polega na ocenianiu stusznosci wybranego przez organ rozwiazania, lecz pra-
widlowosci samego procesu decyzyjnego. Granice uznania to zespdt okolicznoéci faktycznych
lub przepiséw prawnych, ktére powoduja, ze organ administracyjny, dzialajac na zasadzie
uznania, dziata legalnie, lecz nie dowolnie™. Zgodnie z jego trescig organy administracji
podejmuja wszelkie czynnos$ci niezbedne do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego

15 E. Ochendowski, Prawo administracyjne — czes¢ ogélna, Torun 2006, s. 204.

16 W. Jakimowicz, Zewnetrzne granice uznania administracyjnego, Panstwo i Prawo 2010, nr 5, s. 42-54.
17 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 29 wrzeénia 1993 r., sygn. akt K 17/92, OTK z 1993/11/33.

18 W. Jakimowicz, Zewnetrzne granice uznania..., dz. cyt., s. 46.

19 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 16 listopada 1999 r., sygn. akt IIT S.A. 7900/98.

20 A. Blas, Sgdowa kontrola decyzji uznaniowych (problemy jednolitosci orzecznictwa NSA), (w:) Jednos¢ systemu prawa
a jednolitos¢ orzecznictwa sgdowo-administracyjnego i administracyjnego w sprawach samorzgdowych, red. L. Skrzydto-
-Niznik, P. Dobosz, Krakéw 1999, s. 67.

21 J. Starosciak, Swobodne uznanie wladz administracyjnych, Warszawa 1948, s. 92-98.
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oraz do zalatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spofeczny i stuszny interes obywateli.
Konstrukeja ta uprawnia administracj¢ do zastosowania tylko takich decyzji uznaniowych,
ktérych merytoryczne zrédlo bedzie efektem wywazenia tych dwoch intereséw. Tym samym
przyjmuje sie, ze dziatanie w ramach uznania administracyjnego pozostawia organom ad-
ministracyjnym mozliwo$¢ wyboru jedynie pomiedzy skutkami prawnymi znajdujacymi
uzasadnienie we wzgledach celowosci gospodarczej, zasadach wspolzycia i interesu spo-
tecznego, polityce panistwa — czyli zasadach wypelniajacych dyspozycje art. 7 k.p.a. Organ
administracji powinien w uzasadnieniu wskaza¢, jakie jest powigzanie pomiedzy wybrana
konsekwencja prawna, a wywazeniem miedzy potrzebami jednostki i ogotu. Niewlasciwa
ocena obu intereséw i stanu sprawy w $wietle danego rozstrzygniecia moze zosta¢ uznana
za przejaw dowolnosci®. Jesli w sprawach pozostawionych przez ustawodawce uznaniu ad-
ministracyjnemu organu orzekajacego, interes spoleczny nie stoi temu na przeszkodzie ilezy
to w mozliwosci organu administracji, organ ten ma obowiazek zalatwi¢ sprawe w sposéb
pozytywny dla strony. Tworzy si¢ wigc — rowniez w orzecznictwie — domniemanie pozy-
tywnego rozstrzygniecia, o ile to pozytywne rozstrzygniecie nie jest sprzeczne z interesem
ogdélnym. Ponadto, wywazenie pomiedzy interesem spoteczny a interesem indywidualnym
sprzyja tezie, ze w demokratycznym panstwie prawnym (art. 2 Konstytucji RP) pozostawie-
nie rozstrzygniecia sprawy uznaniu organu administracji publicznej oznacza domniemanie
decyzji pozytywnej dla strony. Organ moze odmoéwic¢ uwzglednienia wniosku strony, jezeli
wykracza to poza faktyczne mozliwosci organu, np. z powodu braku przeznaczonych na ten
cel pieniedzy albo gdy pozostaje to w sprzecznosci z innym prawnie chronionym interesem,
ktéry na gruncie danej sprawy bardziej zastuguje na ochrone. Przy tym wystapienie ktorej-
kolwiek z przestanek negatywnych musi by¢ wykazane w uzasadnieniu decyzji odmownej™.
Obowigzek do prawidiowego i wszechstronnego przeprowadzenia procedury dowodowej
poprzedzajacej wydanie decyzji uznaniowej wynika wprost z artykutu 7 k.p.a., ktéry obli-
guje organ do podjecia wszelkich czynnosci niezbednych do doktadnego wyjasnienia stanu
faktycznego sprawy w spos6b rzetelny i obiektywny bez swobody w tym zakresie™",

Organ w sytuacji decyzyjnej zainicjowanej podaniem strony o zlozenie przez organ
wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego wniosku o wszczecie postgpowania wy-
wlaszczeniowego powinien mie¢ alternatywe — ztozy¢ do starosty wniosek o wywtaszczenie
nieruchomosci lub odméwi¢ wszczecia postepowania z powodu innych okolicznosci niz
ta, Ze strona nie ma legitymacji do zlozenia wniosku o wywlaszczenie. W przedstawionym
stanie faktycznym to ostatnie (przyjete za wlasciwe) rozstrzygniecie opiera si¢ na nieetycz-
nej figurze retoryki - sofistyce (z pelnoprawnie pejoratywnym ci¢zarem znaczeniowym tej
metody argumentacyjnej), gdy zasada powinno by¢ zweryfikowanie przez organ przestanek
do wszczecia postepowania wywlaszczeniowego, a w braku takiej aktywnosci, zobowiazanie
do jej podjecia przez Sad.

22 A.Nalecz, Uznanie administracyjne a reglamentacja dziatalnosci gospodarczej, Warszawa 2010, s. 112.

23 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 10 maja 2012 r., sygn. akt I OSK 369/12 oraz wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z 20 kwietnia 2006 r., III SA/Wa 97/06.

24 A. Ostrowska, Teoretycznoprawne aspekty uznania administracyjnego, (w:) Wyktadnia prawa - odrebnosci w wybranych
galeziach prawa, red. L. Leszczynski, Lublin 2006, s. 22.
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Recenzja publikacji Anny Barczak, Anny Hatadyj, Marty
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Recenzowana publikacja miesci sie w nurcie badawczym szeroko ujmowanego prawa ochrony
srodowiska, ktdre jest przedmiotem ciagtego zainteresowania, zaréwno ze strony przedsta-
wicieli nauki prawa, przedstawicieli praktyki, jak i spoteczenstwa obywatelskiego. Publikacja
jest zbiorem najwazniejszych zagadnien zwigzanych z prawem ochrony $rodowiska i zostata
opracowana wedtug nowatorskiej metody, ktora umozliwia sformutowanie odpowiedzi na
konkretnie zadane pytania, z wykorzystaniem aktéw normatywnych, doktryny i orzecz-
nictwa, wyznaczajac w ten sposob wspolczesny kierunek nauczania przyczyniajacy sie do
szerokiej popularyzacji tej dziedziny prawa i ksztattowania §wiadomosci ekologicznej'. Sama
struktura publikacji sprzyja uporzadkowaniu poszczegdlnych zagadnien przyjmujacych po-
sta¢ prostych pytan i odpowiedzi na nie. W odpowiedziach Autorki bazujg na podstawowych
ustaleniach doktryny i tam, gdzie to mozliwe — ugruntowanych stanowiskach judykatury.
Autorki podjety sie zatem zadania niezwykle trudnego, a jednocze$nie bardzo waznego
dla teorii i praktyki stosowania prawa ochrony $rodowiska — przedstawienia kluczowych
probleméw prawnych ochrony $rodowiska na tle konkretnie sformulowanego pytania i od-
powiedzi na nie.

Recenzowana publikacja ma bardzo przejrzysty ilogicznie uporzgdkowany uktad trescio-
wy. Zostaly w niej przedstawione wszystkie najwazniejsze dla tematu zagadnienia, ktore ujeto
w podziale na dwie czesci. Czes$¢ pierwsza zatytutowana Zagadnienia ogélne obejmuje piec
rozdziatéw, w ktorych Autorki poddajg wnikliwej analizie nastepujace zagadnienia: dostep
do informacji o srodowisku i jego ochronie, udziat spoteczenstwa w ochronie srodowiska,
procedury ocen oddzialtywania na $rodowisko, instrumenty finansowo-prawne w ochro-
nie srodowiska oraz odpowiedzialno$¢ prawng w ochronie srodowiska. W ramach drugiej
czesci publikacji zatytulowanej Materialna czes¢ prawa ochrony srodowiska, sktadajgcej sie

1 Zob. prekursorskie w tym zakresie opracowanie autorstwa Anny Barczak, Ochrona srodowiska. Organizacja i kontrola,
Wolters Kluwer, Warszawa 2023.
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z kolei z o$miu rozdziatéw, przedstawiono problematyke ochrony jakosci i prawa emisyj-
nego, ochrony powietrza, gospodarowania odpadami, ochrony roélin i zwierzat, ochrony
przyrodniczych wartoéci srodowiska, ochrony wdd, ochrony kopalin, stanéw szczegolnego
zagrozenia, ochrony klimatu i adaptacji do zmian klimatu oraz ochrony $rodowiska w za-
gospodarowaniu przestrzennym i przy realizacji inwestycji. Zagadnienia te uzupelniaja
wykazy skrétéw i bibliografia.

Przedstawiona w publikacji problematyka dotyczaca prawnych aspektéw ochrony $ro-
dowiska zostata prawidlowo okreélona zaréwno pod katem zasiegu, jak i szczegdtowosci
poruszanych zagadnien. Tematyka pracy nawiazuje do dotychczasowych osiagnieé i potrzeb
nauki i praktyki w dziedzinie szeroko rozumianego prawa ochrony srodowiska. W zwigzku
z powyzszym wybdr zagadnien, a takze sposéb ich ujecia nalezy uzna¢ za warto$ciowy oraz
merytorycznie uzasadniony. Sam tytul opracowania odzwierciedla szerokie oraz komplek-
sowe ujecie poruszanych w pracy zagadnien zwigzanych z obowigzujacymi przepisami
o0 ochronie $rodowiska, ktérych stosowanie wigze si¢ z duzymi trudno$ciami w praktyce.
W szczegolnosci nalezy podkresli¢ nowatorski i przystepny sposob zaprezentowania wska-
zanej problematyki, ktora zostala przedstawiona na tle konkretnie sformulowanego pytania
i odpowiedzi na nie, co znaczaco wplywa na utatwienie zdobywania i przyswajania wiedzy
z tego zakresu przez wszystkie zainteresowane jednostki i podmioty, w tym aktywnie uczest-
niczace w stosowaniu przepisow prawa ochrony srodowiska.

Do przedstawienia wskazanej problematyki w recenzowanej publikacji Autorki wy-
korzystaly gtéwnie dogmatycznoprawng metode badawcza, polegajaca na kompleksowej
i wszechstronnej analizie materialu normatywnego, a takze na analizie i ocenie powsta-
tych na tym tle pogladéw doktryny gléwnie prawa ochrony $rodowiska, ale takze prawa
administracyjnego oraz orzecznictwa. Przedstawione w niniejszej publikacji zagadnienia
dotycza przede wszystkim prawa polskiego, z odwotaniem, w niektérych przypadkach, do
prawa miedzynarodowego i unijnego. Analizie zostaly poddane polskie akty normatywne
z zakresu badanej nauki, w tym przepisy ustrojowe, materialne i procesowe. Dla pelniej-
szego zobrazowania przedstawianej problematyki Autorki przeprowadzily rozwazania na
podstawie regulacji zawartych zaréwno w aktach prawnych rangi ustawowej, jak i aktach
o charakterze wykonawczym.

O rzetelnym i wnikliwym opracowaniu tematu $wiadczg réwniez odpowiednio dobrane
materialy Zrédtowe. Szczegdlng uwage zwraca bogata bibliografia, co pozwala na stwierdzenie,
ze Autorki dotarly do istotnych publikacji poruszajacych tematyke pracy. Poddaty analizie
takze wszystkie akty prawne z tego zakresu oraz orzecznictwo.

Recenzowana publikacja zostata napisana komunikatywnym jezykiem. Autorki wykazaly
sie umiejetnoscia syntetycznego ujmowania omawianej materii i przekonujaco udowodnity,
ze potrafig panowa¢ nad ogromem opracowywanego materiatu.

Bioragc powyzsze pod uwage, mozna z pelnym przekonaniem stwierdzié, ze recenzowana
publikacja jest jedyna pozycja na rynku wydawniczym o bardzo aktualnej i waznej tematyce
dotyczacej prawa ochrony $rodowiska ujetej w oryginalny i atrakcyjny dla czytelnika spo-
sob. Problemy prawne zwigzane z tematyka opracowania przedstawiono na tle konkretnie
sformulowanego pytania. Nie ulega zadnej watpliwosci, Ze ta publikacja, w szczegdlnosci ze
wzgledu na jej walory edukacyjne, przede wszystkim kierowana jest do studentéw prawa i ad-
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ministracji oraz studentéw innych kierunkéw zwigzanych z ochrong srodowiska (np. ochrona
srodowiska, ekonomia, zarzadzanie, kierunki przyrodniczo-techniczne) czy uczestnikow
studiéw podyplomowych. Jednakze, z uwagi na niezwykle kompleksowe zaprezentowanie
zagadnien z zakresu prawa ochrony $rodowiska, odpowiada réwniez na zapotrzebowanie
praktykow zajmujgcych sie sprawami ochrony srodowiska, a zwlaszcza przedstawicieli wla-
dzy publicznej, podmiotéw korzystajacych ze srodowiska i innych 0séb zainteresowanych
prawnymi aspektami ochrony $rodowiska.
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Sprawozdanie z Ogolnopolskiej Konferencji Naukowej
~Prawne aspekty partycypacji spotecznej w samorzadzie
terytorialnym”

20 marca 2025 roku w Bydgoszczy odbyta sie Ogolnopolska Konferencja Naukowa ,,Prawne
aspekty partycypacji spolecznej w samorzadzie terytorialnym”. Miejscem obrad byta
Biblioteka Uniwersytetu Kazimierza Wielkiego w Bydgoszczy. Przedsiewziecie zostalo zor-
ganizowane przez Katedre Prawa i Postepowania Administracyjnego oraz Katedre Prawa
Gospodarczego i Finansowego Wydziatu Prawa i Ekonomii Uniwersytetu Kazimierza
Wielkiego w Bydgoszczy. Komitet Naukowy tworzyli: dr hab. prof. ucz. Zbigniew Bukowski
(UKW), dr hab. prof. ucz. Tomasz Bojar-Fijatkowski (UKW), dr hab. prof. ucz. Anna Barczak
(US), dr hab. prof. ucz. Piotr Raczka (UMK), dr hab. prof. ucz. Lucyna Staniszewska (UAM),
dr hab. prof. ucz. Jakub Szlachetko (UG). W sktad komitetu organizacyjnego wchodzili
natomiast: dr Katarzyna Biskup-Grabowska, dr Dominik Borek, dr Pawet Grzybowski,
dr Michal Kiedrzynek, dr Adrian Misiejko, mgr Milosz Chrusciel oraz mgr Ewelina
Kuczkowska.

Patronat honorowy nad konferencja objeli: Wojewoda Kujawsko-Pomorski Michat Sztybel,
Prezydent Miasta Bydgoszczy Rafal Bruski, jak rowniez Starosta Bydgoski Piotr Koztowski.

Jak zauwazyli organizatorzy, partycypacja spoteczna w wykonywaniu zadan publicznych
jest aktualnym przedmiotem debaty publicznej oraz dyskursu naukowego. Z jednej strony
niekiedy postuluje si¢ mozliwie szerokie wlaczanie obywateli (a nawet nie tylko) w sprawy
publiczne, a z drugiej — sygnalizuje sie, ze praktyka znacznie odbiega od oczekiwan ekspertow
skupionych na teoretycznych konstrukcjach. Tym wigcksze wyzwania stoja przed prawodaw-
cami, ktorzy starajg sie te procesy uja¢ w regulacje prawne. Wyzwaniem jest uwzglednienie
specyfiki zaréwno uregulowan ustrojowych, jak i materialnych oraz procesowych. Wobec
tego wazne jest, by stworzy¢ przestrzen dyskusji dla badaczy zainteresowanych tymi za-
gadnieniami w odniesieniu do samorzadu terytorialnego. Zidentyfikowanie probleméw
i préba odpowiedzi na pojawiajgce sie watpliwo$ci moze doprowadzi¢ nie tylko do ustalen
teoretycznych, ale takze do praktycznej implementacji. Przy realizacji naukowych zatozen
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konferencji organizatorzy zaproponowali nastepujace obszary badawcze: 1) ustawowe formy
partycypacji spolecznej, jak budzet obywatelski, debata nad raportem o stanie gminy czy
obywatelska inicjatywa uchwalodawcza; 2) formy partycypacji spotecznej wprowadzane
w poszczegdlnych samorzadach wskutek tworczej wykladni przepisow ustawowych (np.
przepisow o konsultacjach spotecznych); 3) partycypacje spoteczng w prawie ochrony $ro-
dowiska; 4) partycypacja spoteczna w prawie zagospodarowania przestrzeni; 5) partycypacja
spoleczna w toku procedury zmian granic jednostek samorzadu terytorialnego; 6) partycy-
pacja spoteczna w procedurach ksztaltowania samorzadowych dokumentéw strategicznych.

Uroczystego otwarcia konferencji dokonali: JM Rektor Uniwersytetu Kazimierza Wielkiego
w Bydgoszczy prof. dr hab. Bernard Mendlik, Dziekan Wydzialu Prawa i Ekonomii UKW

— dr hab. prof. ucz. Radostaw Krajewski, Kierownik Katedry Prawa i Postepowania Admini-
stracyjnego — dr hab. prof. ucz. Zbigniew Bukowski oraz Starosta Bydgoski Piotr Koztowski.

Nastepnie wyktad inauguracyjny ,,Filozoficzne podstawy partycypacji” wyglosit ks. dr hab.
prof. ucz. Wojciech Wojtyta (URad.). Po wygtoszonym wykladzie odbyta sie sesja pierwsza.
Partycypacja spoleczna w planowaniu przestrzennym i ochronie srodowiska”, ktérej mode-
ratorem byt dr hab. prof. ucz. Zbigniew Bukowski (UKW). Jako pierwsza wyglosita wyktad
dr Agnieszka Knade-Plaskacz (Sad Rejonowy w Chelmnie) ,,Zasady dostepu do wymiaru
sprawiedliwo$ci wedlug Konwencji z Aarhusa uregulowania krajowe umozliwiajace orga-
nizacjom ekologicznym uczestniczenie w postepowaniu odwotawczym na prawach strony
w sprawach z zakresu ochrony $rodowiska”. Nastepnie wystgpita dr Karina Pilarz (UWr)
z referatem ,,Cyfryzacja procesu planowania przestrzennego jako szansa na zwigkszenie
partycypacji spolecznej”. W dalszej kolejnosci glos zabraty: dr Karolina Rokicka-Murszew-
ska (UMK) - ,,Nowe (?) formy konsultacji spotecznych w procedurze planistycznej” oraz dr
Emilia Gulinska (URad.) - ,,Geoankieta jako forma konsultacji spotecznych w planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym”. Ostatnia prelegentka podczas tej sesji byla dr Alek-
sandra Gléwczewska (UMK), ktéra wyglosita referat ,,Partycypacja wspdlnot mieszkanio-
wych w samorzadzie terytorialnym w aspekcie ochrony zabytkéw nieruchomych”, po czym
nastgpifa dyskusja.

Moderatorem panelu drugiego, zatytulowanego ,,Formy partycypacji spotecznej w struk-
turach jednostek samorzadu terytorialnego oraz w wykonywaniu gospodarki komunalnej —
cz. 17, bytks. dr hab. prof. ucz. Wojciech Wojtyta (URad.), a jako pierwszy z referatem wystapit
dr Pawel Swital (URad.). Prelegent przedstawil gwarancje prawne udziatu 0séb ze szczegol-
nymi potrzebami w procesach partycypacji spotecznej. Nastepnie referat ,,Fundusz sotecki

- (nie)idealna forma spolecznego wplywu na kierunek polityki finansowej gminy” wyglosit
dr Jakub Bryta (US; Wrébel Krupa Polifke Kancelaria Radcéw Prawnych). W dalszej kolej-
noéci glos zabrali: dr Roman Marchaj (US) - ,,Status prawny czlonkéw mlodziezowej rady
gminy”; dr Michat Rzepka (Powiatowy Urzad Pracy w Rudzie Slaskiej) - ,,Rady rynku pracy
jako przejaw partycypacji spolecznej w realizacji zadan samorzadowych z zakresu polityki
rynku pracy”; dr hab. Maciej Blazewski (UWTr) - ,,Zastosowanie modelu agencji w spétkach
komunalnych” oraz dr Dominik Borek (Szkofa Giéwna Handlowa w Warszawie), mgr
Szymon Raniszewski (Wyzsza Szkota Gospodarki/Akademia Nauk Stosowanych im Haliny
Konopackiej w Pruszkowie; Towarzystwo Sieci Naukowej Prawa Sportowego) - ,,Partycy-
pacja spoteczna w miejskich organizacjach sportowych i turystycznych - studium admini-
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stracyjnoprawne”. Po wszystkich wystapieniach odbyla sie dyskusja na tematy poruszane
przez méwcow.

Sesji trzeciej ,Formy partycypacji spolecznej w strukturach jednostek samorzadu teryto-
rialnego oraz w wykonywaniu gospodarki komunalnej - cz. 2” przewodniczyta dr Malgorzata
Szalewska (UKW). Jako pierwsi w tej czesci obrad wystapili dr Dominika Zawacka-Klonow-
ska, dr Lukasz Maszewski (UMK) z referatem ,,Uwag kilka o (nie)dopuszczalnosci powoty-
wania Rad Kobiet w jednostkach samorzadu terytorialnego”. Z kolei ,,Aktualne zagadnienia
prawne budzetéw obywatelskich” byly tematem rozwazan dra Adriana Misiejki (UWK).
Nastepnie dr Anna Kudra-Ostrowska (Ziemski & Partners Kancelaria Prawna Kostrzewska,
Kolodziejczak i Wspolnicy) przedstawila instytucje referendum jako forme konsultowania
zmian terytorialnych. Kolejny referat ,Normatywny udzial mieszkancéw a faktyczna rola
i znaczenie dla wyniku postepowania w sprawie zmiany granic gminy” wyglosit dr Damian
Czesyk (USz). Ostatnim prelegentem w tej czesci byl mgr Beniamin Rozczynski (UAM/NIST),
ktéry wyglosil referat ,,Zmiany granic jednostek samorzadu terytorialnego — potrzeba zmian
w zakresie regulacji prawnych”. Po wystapieniach otwarto dyskusje na ich temat.

Konferencje zamknal mgr Milosz Chrusciel (UKW), dzigkujac wszystkim prelegentom
za przyjecie zaproszenia. Wygloszone referaty zostang opublikowane w czasopismach na-
ukowych zawartych w komunikacie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego.
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Sprawozdanie z Il Konferencji podatkowej Szczecin Tax
Update 2025

15 stycznia 2025 roku odbyta sie IT Konferencja podatkowa Szczecin Tax Update 2025, ktérej
organizatorem byl Zesp6! Badawczy Prawa Finansowego Wydziatu Prawa i Administracji
Uniwersytetu Szczecinskiego wraz z Zachodniopomorskim Oddziatem Krajowej Izby
Doradcow Podatkowych oraz Wielkopolskim Oddzialem Krajowej Izby Doradcow
Podatkowych. Patronat nad Konferencjg objeta Krajowa Administracja Skarbowa.

Gléwnym celem Konferencji byto podsumowanie kluczowych zmian legislacyjnych oraz
ocena ich wptywu na funkcjonowanie systemu podatkowego. W trakcie wydarzenia doko-
nano identyfikacji najistotniejszych orzeczen sadowych, ktore stanowily plaszczyzne do
dyskusji na temat przysztosci polskiego prawa podatkowego.

Uroczystego otwarcia konferencji dokonali Prodziekan ds. Ksztalcenia Wydzialu Prawa
i Administracji Uniwersytetu Szczecinskiego dr Beata Kanarek wraz z Przewodniczacym
Zachodniopomorskiego Oddziatu Krajowej Izby Doradcow Podatkowych® Michalem Za-
jacem, doradcg podatkowym oraz kierowniczka Zespotu Badawczego Prawa Finansowego
Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Szczecinskiego dr hab. Ewg Kowalewska, prof.
Uniwersytetu Szczecinskiego, ktérzy podkreslili aktualnosé i znaczenie prowadzonych badan
i rozwazan nad systemem podatkowym. Cze$¢ merytoryczna konferencji rozpoczeta sie od
wykladu inauguracyjnego ,,Uzasadnienie do ustawy - czy to wigzacy akt prawny w Polsce?”,
ktéry wyglosit prof. dr hab. Bogumil Brzezinski z Uniwersytetu Jagiellonskiego.

Konferencja zostala podzielona na dwie czeéci. Pierwszy panel, w ktorym wzielo udziat
o$miu prelegentéw, zostal poswigcony omdéwieniu najwazniejszych orzeczen z 2024 roku
dotyczacych prawa podatkowego. Moderatorem panelu byla Alicja Sarna, doradczyni podat-
kowa, ktdra w ramach wprowadzenia do pierwszej czesci konferencji, dokonata interpretacji
Uchwaly Naczelnego Sadu Administracyjnego z 28 pazdziernika 2024 roku® dotyczacej

1 Wigcej: https://wpia.usz.edu.pl/ii-konferencja-podatkowa-szczecin-tax-update-2025/ (4.02.2025).
2 Dalej: Zachodniopomorski Oddziat KIDP.
3 Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z 28 pazdziernika 2024 r., Il FPS 1/24, LEX nr 3775416.
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unikania podwdjnego opodatkowania. Nastepnie doradca podatkowy, radca prawny dr hab.
Adam Bartosiewicz, prof. Uniwersytetu Jana Diugosza w Czestochowie przeanalizowat pyta-
nie prejudycjalne wynikajace z postanowienia Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu z 25 stycznia 2024 roku’, ktére koncentrowalo sig na wyktadni przepiséw prawa
unijnego, w szczegdlnosci sposobu, w jaki nalezy stosowaé przepisy dotyczace podatku od
towaréw i ustug’ w sytuacji obowigzywania zaréwno przepisow krajowych, jak i unijnych.
Jako kolejny gtos zabrat dr Pawet Manczyk, doradca podatkowy oraz cztonek Zespotu Badaw-
czego Prawa Finansowego Wydziatu Prawa Administracji Uniwersytetu Szczecinskiego, ktory
na podstawie uchwaty Naczelnego Sadu Administracyjnego z 24 pazdziernika 2024 roku’
poruszyl problematyke podatku od nieruchomosci. W swoim wystapieniu zwrdcit uwage na
wieloaspektowo$¢ ustalenia stawki podatkowej, jesli budynek jest sklasyfikowany w ewidencji
gruntéw i budynkoéw jako mieszkalny i jednoczesnie jest wynajmowany przez wlasciciela
w ramach prowadzonej dzialalno$ci gospodarczej. Nastepnie przedstawiciel Krajowej Izby
Doradcéw Podatkowych w Poznaniu Remigiusz Pytlik dokonat interpretacji wyroku Na-
czelnego Sadu Administracyjnego z 24 czerwca 2024 roku’, ktéry dotyczyt stawki VAT dla
cesji umowy deweloperskiej. Kolejnym prelegentem podczas pierwszego panelu byt doradca
podatkowy Marcin Grzeskowiak, ktory wystapil z referatem dotyczacym tzw. podatku
u zrédla (WHT). Ostatnim panelistg byt dr Mikotaj Kondej, doradca podatkowy, radca
prawny, ktdry przeanalizowal wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (TSUE)
z 10 wrze$nia 2024 roku w sprawie Apple (C-465/20)°". W ramach wnioskéw konicowych
wynikajacych z dokonanej interpretacji stwierdzono, ze co do zasady panstwo ma swobode
ksztaltowania swojego systemu podatkowego, lecz musi postepowac zgodnie z przyjetymi
regutamii interpretacjami prawa. We wskazanym wyroku Komisji Europejskiej przyznano
jednak mozliwo$¢ zakwestionowania przyjetej przez organy interpretacji norm krajowych
jako selektywnej pomocy publicznej. W ramach pierwszego panelu glos jako ekspertki zabraty
réwniez radczyni prawna Krzysztofa Konieczna reprezentujgca Izb¢ Administracji Skarbowej
w Szczecinie oraz radczyni prawna Agnieszka Gojzewska-Antosik z Zachodniopomorskiego
Urzedu Celno-Skarbowego.

Po krotkiej przerwie, podczas ktorej zaproszeni goscie mogli zrekapitulowaé wydarze-
nia minionej edycji Konferencji, rozpoczeta si¢ druga jej czes¢ dotyczaca istotnych zmian
w prawie podatkowym w 2025 roku. W panelu wziglo udzial oémiu prelegentéw, a jego mo-
deratorem byl przewodniczacy Zachodniopomorskiego Oddziatu Krajowej Izby Doradcow
Podatkowych Michal Zajac. Podczas drugiej czgsci obrad zwrécono uwage na problematyke
kasowego podatku dochodowego od 0séb fizycznych (PIT) jako nowego sposobu rozliczania
dla mniejszych przedsigbiorcéw. Oméwiono réwniez procedure SME w przedmiocie zwol-
nien podmiotowych z VAT dla podmiotéw zagranicznych. W trakcie toczacej si¢ dyskusji

4 Postanowienie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 25 stycznia 2024 r., I SA/Wr 4/23, LEX
nr 3702679.

5 Dalej VAT.
6 Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego (7w) z 21 pazdziernika 2024 r., III FPS 2/24, LEX nr 3778113.
7 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 24 czerwca 2024 r. I FSK 1661/20, Legalis nr 3096068.

8 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 10 wrzesnia 2024 r., C-465/20 P, Komisja Europejska przeciwko Irlandii i Apple
Sales International., LEX nr 3753710.
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glos zabral doradca podatkowy Krzysztof Czekaj, ktdry przedstawil nowe regulacje, ale
takze znaczace watpliwosci dotyczace JPK CIT (podatek dochodowy od 0séb prawnych).
Paneliéci przenalizowali réwniez wplyw nowych technologii na system podatkowy, a mia-
nowicie skoncentrowali si¢ wadach i zaletach e-Doreczen jako sposobu dostarczania pism
w procedurach podatkowych.

Podsumowania Konferencji w imieniu Organizatoréw dokonali Michal Zajac oraz
dr hab. Ewa Kowalewska, prof. US. IT Konferencja podatkowa Szczecin Tax Update 2025 byta
bardzo waznym wydarzeniem dla srodowiska prawnikéw i specjalistow z zakresu prawa
podatkowego. Zaproszeni goscie, eksperci omowili najwazniejsze wyzwania zwigzane ze
stosowaniem prawa podatkowego w praktyce. Podczas Konferencji skoncentrowano sie na
przysztych zmianach oraz mozliwosci ich wplywu na dzialalno$¢ podatnikéw. W zwigzku
z powyzszym mozna stwierdzi¢, ze zorganizowane wydarzenie bylo platforma do dyskusiji,
a takze wymiany pogladow i doswiadczen nad aktualnymi trendami w prawie podatkowym,
podczas konferencji podkreslono jednocze$nie role badan naukowych w ksztattowaniu
i rozwoju systemu podatkowego w Polsce.
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