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Polski ustawodawca w art. 6 u.o.p. wymienia dziesięć zróżnicowanych form 
ochrony przyrody, do których zalicza się:

1.	 Parki narodowe
2.	 Rezerwaty przyrody
3.	 Park krajobrazowy
4.	 Obszary chronionego krajobrazu
5.	 Obszary Natura 2000
6.	 Pomniki przyrody
7.	 Stanowiska dokumentacyjne
8.	 Użytki ekologiczne
9.	 Zespoły przyrodniczo-krajobrazowe
10.	 Ochronę gatunkową roślin, zwierząt i grzybów.

Ustawodawca jednocześnie wziął pod uwagę, że ochrona przyrody nie zna 
granic, w związku z czym w art. 6 ust. 2 u.o.p. przewidział możliwość wyznaczania 
obszarów cennych przyrodniczo w drodze porozumień z sąsiednimi państwami. 
Uzgodnienia te rodzą po stronie zobowiązanej strony państwa zobowiązanie do 
wprowadzenia określonej formy przyrody zgodnie z przepisami krajowymi.21 Tego 
rodzaju kwestie są już jednak regulowane zgodnie z zasadami stosunków między-
narodowych w myśl ustawy z dnia 14 kwietnia 2000 roku o umowach międzynaro-
dowych.22 Przechodząc jednak do enumeratywnego wyliczenia, biorąc pod uwagę 
rodzaj chronionego dobra, ww. formy ochrony przyrody w doktrynie często dzie-
lone są na trzy kategorie [Radecki 83]:

1.	 Formy ochrony obszarowej (wymienione w pkt. 1–5 art. 6 u.o.p.).
2.	 Formy ochrony obiektowej (pkt. 6–9 art. 6 u.o.p.).
3.	 Ochronę gatunkową roślin, zwierząt i grzybów (pkt 10 art. 6 u.o.p.).

Przechodząc do omówienia form ochrony obszarowej, trzeba wspomnieć, 
że de lege lata parki narodowe i rezerwaty przyrody uznaje się za formy ochrony 
przyrody o najsurowszym reżimie prawnym23. Widać to po zakresie ochrony oraz 

21 K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2013, s. 40, 41; 
dalej: [Gruszecki] z podaniem numeru strony.
22 Dz.U. 2000, nr 39, poz. 443.
23 A. Haduba, Obszary Natura 2000 w prawie polskim, Difin, Warszawa 2014, s. 31.
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umieszczeniu tych form ochrony przyrody w ustawie. Dla obszarowych form 
ochrony przyrody sporządzane i realizowane są plany ochrony. Projekt planu 
ochrony sporządza:

•	 dla parku narodowego – dyrektor parku narodowego; 
•	 dla rezerwatu przyrody – regionalny dyrektor ochrony środowiska lub, po 
uzgodnieniu z tym organem, zarządzający rezerwatem albo sprawujący nadzór nad 
rezerwatem;
•	 dla parku krajobrazowego – dyrektor parku krajobrazowego lub dyrektor 
zespołu parków krajobrazowych;
•	  dla obszaru Natura 2000 – sprawujący nadzór nad obszarem Natura 2000, 
czyli regionalny dyrektor ochrony środowiska, dyrektor parku narodowego lub 
dyrektor urzędu morskiego.

Organ przygotowujący projekt planu ochrony ma obowiązek zapewnić moż-
liwość udziału społeczeństwa w tym procesie zgodnie z przepisami ustawy infor-
macyjnej. Plan ochrony sporządza się na dwadzieścia lat. Jeśli wynika to z potrzeb 
ochrony przyrody, może być zmieniony. Organami ustanawiającymi plan ochrony 
przyrody są odpowiednio:

•	 dla parku narodowego – minister właściwy do spraw środowiska (w formie 
rozporządzenia);
•	 dla rezerwatu przyrody – regionalny dyrektor ochrony środowiska (w formie 
zarządzenia); 
•	 dla parku krajobrazowego – sejmik województwa (w formie uchwały); 
•	 dla obszaru Natura 2000 – minister właściwy ds. środowiska (w  formie 
rozporządzenia).

Parki narodowe tworzy się na obszarach wyróżniających się szczególnymi 
wartościami przyrodniczymi w celu zachowania różnorodności biologicznej, zaso-
bów, tworów i składników przyrody nieożywionej oraz walorów krajobrazowych. 
Na gruncie art. 8 ust. 2 u.o.p. w zw. z art. 12 u.o.p. wskazuje się, że najważniejszym 
celem działania parku jest ochrona przyrody i zachowanie całości przyrody. Dodat-
kowo park narodowy spełnia funkcje pozaochronne – naukowe, edukacyjne, kul-
turowe, turystyczne, rekreacyjne, sportowe. Niemniej funkcje te nie mogą nega-
tywnie wpływać na przyrodę.
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W doktrynie przyznaje się, że forma przyrody, aby mogła zostać uznana 
za park narodowy, musi spełniać łącznie trzy przesłanki [Górski 538]: jej granice 
są określone na podstawie rozporządzenia Rady Ministrów, jej obszar jest nie 
mniejszy niż tysiąc hektarów oraz przedmiotem jej ochrony jest całość przyrody, do 
której zalicza się różnorodność biologiczną, zasoby, twory przyrody nieożywionej, 
a także krajobraz przy uwzględnieniu ich szczególnych wartości przyrodniczych, 
społecznych, kulturowych, edukacyjnych.

Ponadto na obszarach graniczących z parkiem narodowym obligatoryjnie 
wyznacza się otulinę. Zgodnie z art. 7 u.o.p. utworzenie lub powiększenie tere-
nów parków narodowych i rezerwatów przyrody jest celem publicznym zgodnie 
z u.g.n., co świadczy o ich wyjątkowej sytuacji prawnej. Nieruchomości Skarbu 
Państwa położone w granicach parku narodowego z mocy prawa stają się przed-
miotem użytkowania wieczystego parku narodowego. W przypadku nieruchomo-
ści nienależących do Skarbu Państwa w granicach parku narodowego przysługuje 
prawo pierwokupu [Gruszecki 41]. Jest to kwestia niezwykle ważna, gdyż uwzględ-
niono przede wszystkim aspekty prawa własności chronione przez Konstytucję RP. 
Powiększenie parku narodowego odbywa się na dwa sposoby – za zgodą właściciela 
danej nieruchomości, a w razie jej braku – w ramach wywłaszczenia, o czym trak-
tują przepisy u.g.n. Park narodowy jest państwową osobą prawną w myśl przepi-
sów ustawy o finansach publicznych24. Organem parku narodowego jest dyrek-
tor parku narodowego. Utworzenie parku narodowego wymaga ustawy. Zgodnie 
z art. 8 ust. 2 u.o.p. wykaz parków narodowych stanowi załącznik do ustawy.

W przypadku zaistnienia szkody w środowisku na terenie parku narodo-
wego lub bezpośredniego zagrożenia wystąpienia szkody należy zasięgnąć opinii 
dyrektora parku narodowego przed wydaniem decyzji odnoszącej się do naprawie-
nia lub zapobiegnięcia szkodzie, o czym stanowi ustawa z dnia 13 kwietnia 2007 
roku o zapobieganiu szkodom w środowisku i ich naprawie [Wierzbowski, Rako-
czy 263].

Rezerwaty przyrody to obszary zachowane w stanie naturalnym lub mało 
zmienionym, ekosystemy, podobnie jak parki narodowe, wyróżniają się wyjątko-
wymi wartościami w zakresie przyrody, nauki, walorów krajobrazowych oraz kul-

24 Dz.U. 2009 nr 157 poz. 1240.
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tury. Razem z parkami narodowymi rezerwaty przyrody są najważniejszymi obsza-
rowymi formami ochrony przyrody.

Rezerwaty przyrody są tworzone w drodze aktu prawa miejscowego w for-
mie zarządzenia regionalnego dyrektora ochrony środowiska. Dokument określa 
położenie, przebieg granic oraz otulinę – w odróżnieniu od parku narodowego 
wyznaczaną fakultatywnie.

Na terenie zarówno parków narodowych, jak rezerwatów przyrody obowią-
zują rozmaite ograniczenia. W art. 15 u.o.p. ustawodawca enumeratywnie wymie-
nił zakazy obowiązujące na terenie obu obszarowych form. Ze względu na prawny 
reżim ochrony zakazy są dość restrykcyjne, mają charakter niezwykle kazuistyczny 
[Gruszecki 136, 137]. Jednocześnie z uwagi na kwestię ochrony konstytucyjnej 
własności, zdaniem orzecznictwa zakres zakazów obowiązujących na obszarze par-
ków narodowych i rezerwatów przyrody nie może być powiększany rozszerzająco25.

Zgodnie z art.  16 ust.  1 u.o.p. parki krajobrazowe – jako kolejna forma 
ochrony przyrody – obejmują obszary chronione ze względu na wartości przy-
rodnicze, historyczne i kulturowe oraz walory krajobrazowe w celu zachowania 
i popularyzacji tych wartości w warunkach zrównoważonego rozwoju. Art.  16 
ust. 2 wspomina o możliwości wyznaczenia otuliny na obszarach graniczących 
z parkiem krajobrazowym.

Parki krajobrazowe służą rekreacji krajoznawczej, wypoczynkowi oraz eduka-
cji. Na terenach tych można prowadzić działalność gospodarczą pod warunkiem, 
że nie zostanie zagrożona równowaga ekologiczna w środowisku przyrodniczym. 

Utworzenie, powiększenie lub likwidacja parku krajobrazowego nastę-
puje w drodze uchwały sejmiku województwa będącej aktem prawa miejscowego 
w porozumieniu z regionalnym dyrektorem ochrony środowiska (art. 16 ust. 3 
u.o.p.), która jednocześnie określa zestaw obowiązujących zakazów wybranych 
z katalogu określonego w ustawie o ochronie przyrody. W istocie rozwiązania 
odnoszące się do kwestii określenia nazwy, granicy i otuliny parku krajobrazowego 
w uchwale są bardzo zbliżone do trybu utworzenia parku narodowego.

25 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 listopada 2006 r., IV SA/Wa 1161/06, LEX nr 348279.
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Art. 17 ust. 1 u.o.p. wymienia zakazy, które mogą obowiązywać na terenie 
parku krajobrazowego oraz które organ założycielski w rozporządzeniu może ująć 
w konkretnym parku. Można wprowadzić tylko ograniczenia w użytkowaniu 
wymienione enumeratywnie w art. 17 ust. 1 u.o.p., które są uznane za niezwykle 
precyzyjne. Zgodnie z art. 17 ust. 2–4 u.o.p. (podobnie jak w wypadku parków 
narodowych i rezerwatów przyrody) można wprowadzić zwolnienia przedmio-
towe i podmiotowe [Gruszecki 165, 166].

Obszary chronionego krajobrazu (zgodnie z art. 23 u.o.p.) obejmują tereny 
chronione ze względu na wyróżniający się krajobraz o zróżnicowanych ekosyste-
mach. Jednym z głównych jego celów jest pełnienie funkcji korytarzy ekologicz-
nych. Ponadto tworzone są one w celu zaspokajania potrzeb związanych z tury-
styką i wypoczynkiem. Warto tutaj przytoczyć wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 
maja 2015 roku, zgodnie z którym obszary chronionego krajobrazu w przeciwień-
stwie do krajobrazowych nie są odrębnymi jednostkami, tylko większymi obsza-
rami służącymi turystyce i rekreacji. Dozwolone jest prowadzenie w ich granicach 
działalności gospodarczej, jednakże nie może ona mieć charakteru uciążliwego dla 
środowiska26.

Wyznaczenie obszaru chronionego krajobrazu następuje w drodze uchwały 
sejmiku województwa w porozumieniu z regionalnym dyrektorem ochrony śro-
dowiska. Uchwała jednocześnie określa zbiór obowiązujących zakazów wybranych 
spośród katalogu określonego w u.o.p. Zakazy można podzielić na fakultatywne 
(stypizowane w art. 24 ust. 1 w u.o.p.) i obligatoryjne. Zakazy z pierwszej grupy 
dotyczą wszelkich działań mogących negatywnie oddziaływać na obszar chronio-
nego krajobrazu. 

Tak samo jak w  przypadku parków narodowych, rezerwatów i  parków 
krajobrazowych, w art. 24 ust. 1 u.o.p. został ujęty katalog zakazów, jakie można 
wprowadzić na terenie obszaru lub jego części. Organ ma dowolność w stosowa-
niu zakazów, niemniej mogą być użyte tylko te wskazane enumeratywnie w art. 24 
ust. 1 u.o.p. Zakazy nie mogą być modyfikowane ani rozszerzane przez organ usta-

26 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 maja 2015 r., IV SA/ Wa 454/15.
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nawiający obszar chronionego krajobrazu, o czym stanowi wyrok z dnia 4 września 
2009 roku WSA w Warszawie27.

Obszar Natura 2000 to najmłodsza z form ochrony przyrody, wprowa-
dzona w roku 2004 w Polsce jako jeden z obowiązków związanych z przystąpie-
niem naszego kraju do Unii Europejskiej. Obszary te powstają we wszystkich pań-
stwach członkowskich, tworząc Europejską Sieć Ekologiczną obszarów ochrony 
Natura 2000. Dwa główne cele funkcjonowania obszarów Natura 2000 to zacho-
wanie określonych typów siedlisk przyrodniczych oraz gatunków cennych i zagro-
żonych w skali całej Europy, a także ochrona różnorodności biologicznej.

Podstawą funkcjonowania programu są dwie unijne dyrektywy, tzw. Dyrek-
tywa ptasia i Dyrektywa siedliskowa. Zgodnie z tymi aktami prawnymi każdy kraj 
członkowski Unii Europejskiej ma obowiązek zapewnić siedliskom przyrodniczym 
i gatunkom wymienionym w  załącznikach obu dyrektyw warunki sprzyjające 
ochronie lub zadbać o odtworzenie ich dobrego stanu. Dotyczy to m.in. wyznacze-
nia i objęcia ochroną obszarów, na których te siedliska i gatunki występują. Obszar 
Natura 2000 może obejmować część lub całość obszarów i obiektów objętych 
innymi formami ochrony przyrody ujętych w art. 6 u.o.p.

Obszar Natura 2000 z reguły obejmuje część lub całość obiektów i obszarów 
objętych formami przyrody ujętych w art. 6 u.o.p. Zgodnie z art. 25 u.o.p. obszary 
Natura 2000 obejmują: obszary specjalnej ochrony ptaków, specjalne obszary 
ochrony siedlisk i obszary mające znaczenie dla Wspólnoty.

Organem właściwym do określenia typu siedlisk przyrodniczych oraz gatun-
ków objętych ochroną, zgodnie z wytycznymi Wspólnoty, jest minister środowi-
ska. Dokonuje tego w formie rozporządzenia. Z kolei zgodnie z art. 29 u.o.p. mini-
ster środowiska ustanawia plan ochrony w formie rozporządzenia, obowiązujący 
w okresie dwudziestu lat. Na mocy art. 27a u.o.p. za opracowanie projektów listy 
obszarów Natura 2000 odpowiada, zgodnie z przepisami Unii Europejskiej, gene-
ralny dyrektor ochrony środowiska. Lista proponowanych obszarów chronionych 
jest przekazywana do ministra środowiska, a po uzyskaniu zgody Rady Ministrów 
zostaje przekazana Komisji Europejskiej. Po uzgodnieniu przez Komisję Europej-

27 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 września 2009 r., IV SA/ Wa 880/09, LEX 602853.
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ską określonych obszarów mających znaczenie dla Wspólnoty minister środowi-
ska dokonuje wyznaczenia specjalnych obszarów ochrony siedlisk [Wierzbowski, 
Rakoczy 272].

Wszelka działalność gospodarcza, leśna, łowiecka jest dozwolona w takim 
zakresie, w jakim pozwalają zakazy wyznaczone dla określonych form ochrony 
przyrody należących do obszaru Natura 2000 (parki narodowe, rezerwaty przy-
rody, parki krajobrazowe). Określona działalność nie może negatywnie wpływać na 
obszar Natura 2000 ani prowadzić do pogorszenia stanu siedlisk przyrodniczych, 
siedlisk gatunków roślin, zwierząt [Wierzbowski, Rakoczy 273].

Przechodząc do obiektowych form ochrony przyrody, warto podkreślić, 
że zgodnie z art. 44 u.o.p. wszystkie one są ustanawiane w drodze uchwały rady 
gminy, od której wymaga się uzgodnienia z właściwym regionalnym dyrektorem 
ochrony środowiska. Kwestie charakteru prawnego ww. uchwał zostały poruszone 
w orzecznictwie. Zgodnie z wyrokiem NSA z dnia 30 lipca 2010 roku uchwały 
należy zaliczyć do aktów prawa miejscowego, co wiąże się z ingerencją w podsta-
wowe prawa obywatelskie chronione przez konstytucję, do których zalicza się ogra-
niczenia w użytkowaniu. W związku z tym w opinii NSA wymagana jest wnikliwa 
kontrola sądowa pod względem chronionych ustawowo walorów przyrodniczych. 
Jednocześnie zwrócono uwagę na potrzebę uwzględniania kwestii wyznaczonych 
obiektowych podczas procedury wydawania decyzji związanych z zagospodarowa-
niem przestrzennym28. Pogląd dotyczący zaliczenia przepisów prawa powszechnie 
obowiązującego o charakterze miejscowym do źródeł stosowanych ograniczeń 
prawa własności podziela również NSA w wyroku z dnia 26 czerwca 2007 roku.29 
Jednocześnie jednak stosowaną w  literaturze klasyfikację na formy obiektowe 
i obszarowe można uznać raczej za umowną, ponieważ pomniki przyrody i stano-
wiska dokumentacyjne mogą być również obszarami, natomiast użytki ekologiczne 
i zespoły krajobrazowe są obszarami. Ich istota polega w dużej mierze na objęciu 
ochroną pojedynczych obiektów, ich skupisk, ewentualnie obszarów, które je ota-
czają [Górski 546, 547].

28 Wyrok NSA z dnia 30 lipca 2010 r., II OSK 1053/10, LEX nr 694431.
29 Wyrok NSA z dnia 26 czerwca 2007 r., II OSK 943/06, LEX nr 340125.
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Pierwsza z  obiektowych form ochrony przyrody – pomniki przyrody  
– to pojedyncze twory przyrody żywej i nieożywionej lub ich skupiska o szczegól-
nej wartości przyrodniczej, naukowej, kulturowej, historycznej lub krajobrazowej 
oraz odznaczające się indywidualnymi cechami, wyróżniającymi je spośród innych 
tworów. Na terenach niezabudowanych, jeżeli nie stanowi to zagrożenia dla ludzi 
lub mienia, drzewa stanowiące pomniki przyrody podlegają ochronie aż do ich 
samoistnego, całkowitego rozpadu.

Stanowiskami dokumentacyjnymi są ważne pod względem naukowym 
i  dydaktycznym miejsca występowania formacji geologicznych, nagromadzeń 
skamieniałości lub tworów mineralnych, jaskinie lub schroniska podskalne wraz 
z  namuliskami oraz fragmenty eksploatowanych lub nieczynnych wyrobisk 
powierzchniowych i podziemnych. Ochroną na stanowiskach dokumentacyjnych 
objęta jest także cała występująca na ich obszarze fauna i flora. Ustanowienie stano-
wiska dokumentacyjnego następuje w drodze uchwały rady gminy.

Użytkami ekologicznymi są zasługujące na ochronę pozostałości ekosyste-
mów mających znaczenie dla zachowania różnorodności biologicznej. Istotą ich 
tworzenia jest potrzeba objęcia cennych przyrodniczo obszarów, które ze względu 
na swoją niewielką powierzchnię i mniejszą rangę walorów przyrodniczych nie 
mogły zostać objęte ochroną rezerwatową. Obszary te pełnią ważną rolę w zacho-
waniu różnorodności biologicznej, m.in. poprzez ułatwienie migracji gatunków 
roślin i zwierząt oraz związaną z tym wymianą puli genowej, tak ważną dla prze-
trwania wielu gatunków zagrożonych. 

Ostatnią formą ochrony przyrody wymienioną w art. 6 u.o.p. jest ochrona 
gatunkowa roślin, zwierząt i grzybów, która ma na celu zapewnienie przetrwa-
nia i zachowanie właściwego stanu ochrony dziko występujących w Polsce i Unii 
Europejskiej rzadkich, endemicznych, podatnych na zagrożenia i zagrożonych 
wyginięciem gatunków roślin, zwierząt i grzybów oraz ich siedlisk i ostoi. Celem tej 
ochrony jest także zachowanie różnorodności gatunkowej i genetycznej. Zadania 
polegające na ochronie ostoi i stanowisk roślin, grzybów lub ostoi, miejsc rozrodu 
i regularnego przebywania zwierząt mogą być realizowane przez tworzenie stref 
ochrony30.

30 http://www.gdos.gov.pl/formy-ochrony-przyrody
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Celem ochrony gatunkowej jest zachowanie roślin, zwierząt i grzybów m.in. 
przed utratą siedlisk i miejsc bytowania, zabezpieczenie właściwej puli genetycz-
nej w celu zachowania trwałości różnorodności biologicznej, jak również ochrona 
całych populacji przed zniszczeniem lub poważnym osłabieniem w wyniku ich 
wykorzystywania. Naruszenie zakazów dotyczących ochrony zwierząt, roślin i grzy-
bów objętych ochroną wiąże się z podleganiem karze aresztu albo grzywny.

Na podstawie przepisów ustawy o ochronie przyrody minister właściwy ds. 
środowiska wydaje rozporządzenia w sprawie ochrony gatunkowej roślin, grzybów 
i zwierząt. Dla każdej z tych grup organizmów zdefiniowany jest katalog zakazów 
(także ewentualnych odstępstw) mających na celu ich stosowną ochronę. Naru-
szenie zakazów dotyczących ochrony zwierząt, roślin i grzybów objętych ochroną 
wiąże się z podleganiem karze aresztu albo grzywny31. Aktualne listy gatunków 
chronionych, jak również obowiązujące zakazy w stosunku do tych gatunków, 
określają następujące rozporządzenia32:

•	 Rozporządzenie Ministra Środowiska z dnia 16 grudnia 2016 r. w  sprawie 
ochrony gatunkowej zwierząt;
•	 Rozporządzenie Ministra Środowiska z dnia 9 października 2014 r. w sprawie 
ochrony gatunkowej roślin;
•	 Rozporządzenie Ministra Środowiska z dnia 9 października 2014 r. w sprawie 
ochrony gatunkowej grzybów.

Zgodnie z art. 57 u.o.p. generalny dyrektor ochrony środowiska opracowuje 
programy ochrony zagrożonych wyginięciem gatunków roślin, zwierząt i grzybów. 
Stanowią one dogłębną analizę stanu populacji danego gatunku, identyfikację 
zagrożeń, zawierają także ocenę dotychczasowych sposobów ochrony. Gatunki 
obejmowane są ochroną ścisłą lub częściową; częściowa jest mniej restrykcyjna 
i dopuszcza niektóre czynności wobec gatunków chronionych. W wyniku objęcia 
gatunku ochroną strefową organy określonych form na podstawie u.o.p. są zobli-
gowane do wyznaczenia stref ochrony.

31 https://www.mos.gov.pl/srodowisko/przyroda/formy-ochrony-przyrody/ochrona-gatunkowa/
32 http://www.gdos.gov.pl/ochrona-gatunkowa-roslin-zwierzat-i-grzybow
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Niniejszy artykuł ukazuje stan prawny form ochrony przyrody w polskim 
systemie prawnym. Uwzględniono międzynarodowe regulacje w zakresie praw-
nej ochrony przyrody. W analizie zgromadzonego materiału próbowano również 
ukazać różnice pomiędzy wymienionymi formami ochrony przyrody. Ustalono 
również, że kluczowe znaczenie dla obecnego kształtu form ochrony przyrody 
ma u.o.p., która w znacznej mierze wyczerpuje zakres prawny, gdyż ustawodawca 
wyczerpująco zdefiniował pojęcie ochrona przyrody, a także wskazał cele oraz spo-
sób jej ochrony. W doktrynie przyjmuje się, że samo prawo ochrony przyrody nie 
wykazuje żadnych odrębności w metodzie ani w podmiocie regulacji w stosunku 
do prawa ochrony środowiska. 

Na podstawie badań można wywnioskować, że formy ochrony przyrody 
(wchodzące w skład prawa ochrony przyrody) należą do prawa ochrony środowi-
ska, które ma charakter kompleksowy. W związku z tym przepisy u.o.p. wielokrot-
nie odwołują się do wielu ustaw (nie zawsze związanych bezpośrednio z tematyką 
ochrony środowiska). Ponadto ogromny wpływ na formy ochrony przyrody mają 
również regulacje międzynarodowe, uwzględniające przede wszystkim Dyrektywę 
siedliskową i Dyrektywę ptasią, których implementacje doprowadziły do wprowa-
dzenia ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 roku o ochronie przyrody w celu wprowa-
dzenia formy Obszar Natura 2000.

Wymienione formy ochrony przyrody wyróżniono ze względu na cechy 
swoiste oraz biorąc pod uwagę rodzaj aktu normatywnego, na mocy którego je 
utworzono, a także ramy organizacyjne i kompetencje organów odpowiedzial-
nych za zarządzanie nimi oraz reżim ochronny. Kolejnym istotnym elementem 
są zakazy i nakazy (enumeratywnie wyliczone w ustawie), które precyzyjnie opi-
sują ograniczenia w użytkowaniu. Istotne znaczenie mają również doktrynalne 
podziały form ochrony przyrody, uwzględniające przede wszystkim zróżnicowanie 
na formy ochrony obszarowej, obiektowe oraz ochronę gatunkową zwierząt, roślin 
i grzybów. 

Reasumując powyższe rozważania można stwierdzić, że każda z  form 
ochrony przyrody spełnia inną rolę w polskim systemie ochrony przyrody i służy 
innym celom, dlatego charakteryzuje się odmiennym reżimem ochronnym oraz 
zakresem ograniczeń w użytkowaniu. 
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FORMS OF NATURE

Summary

The article describes the legal status of the forms of nature protection in 
the context of environmental law. The article begins with the presentation of an 
environmental problem. Then, the author presents issues of forms of nature con-
servation in the Polish legislation. First, it tackles a relation of forms of nature and 
the Constitution.

Next the author discusses the present law regulating forms of environmental 
protection. The article goes to describe each of the forms of nature. Moreover, the 
author balances the current legal status of other branches of law: environmental 
protection and spatial development law.

In conclusion, the author assesses the main law, that regulates issues of forms 
of nature protection, together with other pieces of legislation at the national level 
in the Polish law.

Key words: environmental protection, environmental law, forms of nature, land-
scape, spatial development law
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PRZEDMIOT ZGODY PACJENTA JAKO 
PRZESŁANKA WARUNKUJĄCA JEJ WAŻNOŚĆ  

– ROZWAŻANIA NA TEMAT ZGODNOŚCI ZGODY 
NA NIELECZNICZY ZABIEG MEDYCZNY  

Z ART. 58 K.C.

1.	 Wprowadzenie

Problematyka przedmiotu zgody pacjenta jest rozważana dość intuicyjnie, 
niemniej w dobie powszechnego dostępu do publicznego systemu opieki zdro-
wotnej, a także szerokiego wachlarza prywatnych usług medycznych, zagadnienie 
przedmiotowego zakresu zgody pacjenta i  jego prawnych granic jest niezwykle 
istotne. Zakres autonomii pacjenta nie jest nieograniczony, a zgoda, mimo iż sta-
nowi najważniejszą przesłankę legalności zabiegu medycznego, nie jest okolicz-
nością, która samodzielnie wyłącza bezprawność działania lekarza w sferze dóbr 
osobistych pacjenta. Zgoda pacjenta podlega bowiem ocenie z punktu widzenia 
porządku prawnego oraz zasad słuszności i jako taka nie zawsze może być skutecz-
nie udzielona.

Zagadnieniom bezprawności zgody poświęcony jest obszerny dorobek 
prawa karnego, upatrujący zależności pomiędzy legalnością danego zabiegu a jego 
przedmiotem i celem. W kontekście cywilnoprawnym ważną kwestią jest nato-
miast możliwość dysponowania dobrami osobistymi przez pacjenta oraz ocena 
zgodności takiej dyspozycji z  warunkami stawianymi czynnościom prawnym 
w art. 58 k.c.
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Przedmiotem wystąpienia będzie próba oceny granic swobody pacjenta 
w wyrażeniu zgody na zabieg medyczny w kontekście świadczeń o charakterze nie-
leczniczym oraz analiza wpływu przedmiotu zabiegu na ważność zgody pacjenta 
w aspekcie cywilnoprawnym.

2.	 Świadczenie zdrowotne jako przedmiot zgody pacjenta

Rozważania dotyczące zewnętrznej płaszczyzny zgody, czyli jej przedmiotu, 
należy rozpocząć od wyjaśnienia pojęcia podstawowego dla prawa medycznego, 
a więc świadczenia zdrowotnego. Oczywiście literatura i orzecznictwo posługują 
się najróżniejszymi pojęciami w odniesieniu do działań lekarza1, niemniej właśnie 
pojęcie świadczenia zdrowotnego stosowane jest przez ustawodawcę jako nad-
rzędne w stosunku do konkretnych czynności procesu medycznego.

Ustawodawca różnicuje wymogi formalne zgody pacjenta w zależności od 
stopnia skomplikowania czynności medycznej, wyodrębniając szczególne kategorie 
świadczeń zdrowotnych. Art. 17 Ustawy z dnia 6 listopada 2008 roku o prawach 
pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta (dalej: PrPacjentaU)2 reguluje zagadnienie 
zgody pacjenta na badanie lub udzielenie innych świadczeń zdrowotnych. Z kolei 
art. 18 tejże stanowi o sytuacji, w której pacjent wyraża zgodę na zabieg operacyjny 
albo zastosowanie metody leczenia lub diagnostyki stwarzających podwyższone 
ryzyko. Odpowiednią regulację zawiera Ustawa o zawodach lekarza i lekarza den-
tysty (dalej: ZawLekU) w art. 32 oraz w art. 34. Za uznaniem nadrzędności pojęcia 

1 Najczęściej występujące terminy to m.in.: interwencja medyczna (M. Safjan, Prawo i medycyna, 
Warszawa 1998, s. 37 i n.), zabieg (M. Nesterowicz, Prawo medyczne, Toruń 2013, s. 139 i n.), zabieg 
medyczny (R. Kubiak, Prawo medyczne, Warszawa 2014, s.  249 i  n., M.  Świderska, Zgoda na 
zabieg medyczny, Toruń 2007, s.  67 i  n.), zabieg lekarski (M. Sośniak, Znaczenie zgody 
uprawnionego w zakresie cywilnej odpowiedzialności odszkodowawczej, Zeszyty Naukowe Uni-
wersytetu Jagiellońskiego, „Prace Prawnicze” 1959 z.  1, s.  151 i n.), czynność medyczna (S. Niem-
czyk, A. Łazarska, Materialnoprawne elementy aktu zgody pacjenta w ujęciu i medycznym, „Prawo 
i Medycyna” 2005 nr 2, s. 55) czy też czynność lecznicza (P. Daniuk, Cel leczniczy w świetle poglą-
dów doktryny prawa, „Prawo i Medycyna” 2005 nr 2, s. 37 i n.). Doktryna prawa karnego z kolei 
posługuje się terminem zabieg leczniczy, co wprost odpowiada treści art.  192  k.k., sankcjo-
nującego działanie lekarza bez zgody pacjenta (A. Zoll, Granice legalności zabiegu medycznego, 
„Prawo i Medycyna” 1999 nr 1, s. 29 i n.; L. Kubicki, Nowy rodzaj odpowiedzialności karnej lekarza 
[przestępstwo z art. 192 k.k.], „Prawo i Medycyna” 2000 nr 8, s. 36 i n.).

2 Dz.U. z 2016 r., poz. 186.
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świadczenie zdrowotne względem konkretnych czynności medycznych przema-
wia tytuł rozdziału 5 PrPacjentaU poświęcony tej materii, w brzmieniu: „Prawo 
pacjenta do wyrażenia zgody na udzielenie świadczeń zdrowotnych”. W art. 15 
PrPacjentaU ustawodawca postanowił natomiast, że przepisy rozdziału 5 sto-
suje się do wyrażenia zgody na udzielenie świadczeń zdrowotnych, jeżeli przepisy 
ustawy nie regulują tej kwestii odrębnie.

Zasadę ogólną zawiera art. 16 PrPacjentaU, który przewiduje, że pacjent ma 
prawo do wyrażenia zgody na udzielenie określonych świadczeń zdrowotnych lub 
odmowy takiej zgody po uzyskaniu informacji. Można zatem bez wątpienia uznać, 
że pojęcie świadczenie zdrowotne jest stosowane przez prawodawcę jako katego-
ria nadrzędna wobec poszczególnych zabiegów i działań lekarzy w procesie leczenia.

Zakres tego terminu jest niezwykle trudny do zdefiniowania, jako że odnosi 
się do bardzo złożonych pojęć, jakimi same w sobie są zdrowie i choroba. Przed-
miotowe określenie można ujmować w dwóch płaszczyznach – opisowo (abs-
trakcyjnie) lub rodzajowo – a zatem poprzez wyliczenie czynności zaliczanych do 
kategorii świadczeń zdrowotnych. Przepisy prawa posługują się tym terminem 
konsekwentnie, nadając mu jednakże niejednolite znaczenie.

Przykładowo, pojęcie to  jest stosowane w  Ustawie z dnia 15 lipca 2011 
roku o zawodach pielęgniarki położnej (dalej: PielPołU)3, która w  art.  4 wska-
zuje, na czym polega zawód pielęgniarki, wymieniając konkretne świadczenia. 
Podobne wyliczenie zawiera art. 2 Ustawy z dnia 20 lipca 1950 roku o zawodzie 
felczera (dalej: ZawFelU)4 oraz art. 10 w zw. z art. 29 Ustawy z dnia 27 lipca 2001 
roku o diagnostyce laboratoryjnej (dalej: DiagLabU)5. Należy zatem zauważyć, że 
znaczenie i zakres pojęcia świadczenie zdrowotne jest zdeterminowane rodzajem 
regulowanego w ustawie zawodu medycznego czy też szczególną dziedziną medy-
cyny, której regulacja dotyczy. Dla celów przedmiotowych rozważań zasadne zatem 
jest posłużenie się ujęciem uogólnionym, którym operuje PrPacjentaU, odsyłając 
w art. 3 ust. 1 pkt 4 do przepisów Ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 roku o działalności 
leczniczej (dalej: DziałLeczU)6.

3 Dz.U. z 2014 r., poz. 1435 ze zm.
4 Dz.U. z 2012 r., poz. 1133 ze zm.
5 Dz.U. z 2014 r., poz. 1384 ze zm.
6 Dz.U., poz. 618 ze zm.), dalej: DziałLeczU.
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W art. 2 ust. 1 pkt 10 DziałLeczU odstąpiono od kazuistycznego wymienie-
nia konkretnych czynności medycznych stanowiących świadczenia zdrowotne7, 
poprzestając na ogólnym wyliczeniu okoliczności, w których mogą być udzielane 
świadczenia zdrowotne. Definiując świadczenie zdrowotne DziałLeczU stosuje 
metodę opisową, wskazując, że jest nim działanie służące zachowaniu, ratowaniu, 
przywracaniu lub poprawie zdrowia oraz inne działania medyczne wynikające 
z procesu leczenia lub przepisów odrębnych, regulujących zasady ich wykonywa-
nia8. Szczególnie istotne są dwa elementy tej definicji legalnej, a mianowicie zawo-
dowy charakter oraz cel udzielania świadczeń zdrowotnych. Świadczenie zdro-
wotne ma zawsze charakter zorganizowany i profesjonalny9. Jest także oczywiste, 
że pojęcie świadczenia zdrowotnego odnosi się do działań podejmowanych przez 
lekarza w sytuacji choroby, ale także dla realizacji profilaktyki10.

Definicję świadczenia zdrowotnego w  różny sposób formułuje także 
doktryna nauk prawnych. Przedstawiciele literatury cywilistycznej rozpatrują 
świadczenie zdrowotne w kategorii usług. Dorota Karkowska zwraca uwagę, że 
świadczenie ma charakter usługi niematerialnej, lecz nie wyklucza to możliwości 
korzystania z określonych przedmiotów (rzeczy) w  celu jego realizacji11. Z  kolei 
według Dariusza  Wasilewskiego pojęcie świadczenia zdrowotnego mieści 

7 Przykładowy katalog świadczeń zdrowotnych zawierał art. 3 pkt 1–14 nieobowiązującej już ustawy 
z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zakładach opieki zdrowotnej (Dz.U. z 2007 r. nr 14, poz. 89 ze zm.), dalej: 
ZakOpZdrU.
8 Taką samą definicję zawiera art. 5 pkt 40 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o świadczeniach opieki 
zdrowotnej finansowanych ze środków publicznych (dalej: ŚwOpZdrowU) – Dz.U. 2016, poz. 1793, 
zm.
9 Atrybut zawodowego charakteru dawniej wynikał wprost z brzmienia art. 3 nieobowiązującej już 
ZakOpZdrU, w którym ustawodawca stanowił, że świadczeniem zdrowotnym jest każde wykony-
wane zawodowo postępowanie służące zachowaniu, przywracaniu lub poprawie zdrowia. W chwili 
obecnej profesjonalny charakter świadczeń zdrowotnych jest wyprowadzany przez doktrynę, tak 
m.in. A. Augustynowicz, A. Budziszewska-Makulska, Ustawa o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw 
Pacjenta. Komentarz, Warszawa 2010, s.  21; D. Karkowska, Ustawa o  prawach pacjenta i Rzecz-
niku Praw Pacjenta. Komentarz, Warszawa 2012, s. 84. Należy także zauważyć, że DziałLeczU jest 
następczynią ZakOpZdrU, stąd też taka interpretacja charakteru działalności leczniczej wydaje się 
uzasadniona.
10 Ustawa o  zawodach lekarza i  lekarza dentysty. Komentarz, pod red. L.  Ogiegły, Warszawa 
2010, s. 11.
11 D. Karkowska, Ustawa o prawach pacjenta…, s. 88.



Przedmiot zgody pacjenta jako przesłanka warunkująca jej ważność…

45

w sobie nie tylko usługę, lecz także towar o charakterze medycznym12. Autor defi-
niuje świadczenie zdrowotne jako „zbiór usług medycznych i towarów medycz-
nych dostarczanych konsumentowi w celu przywrócenia, zachowania i  poprawy 
jego stanu zdrowia, które przedstawiają dlań wartość użytkową ze względu na 
stan zdrowia” [ib.]. Są to zagadnienia należące do bardzo szerokiej problematyki 
pacjenta jako konsumenta usług medycznych, które z uwagi na przedmiot niniej-
szego wystąpienia wymagają jedynie zasygnalizowania13.

3.	 Legalność świadczenia zdrowotnego

Szeroka, a zarazem ogólnikowa definicja świadczenia zdrowotnego zawarta 
w przepisach DziałLeczU, w zestawieniu z rozbieżnymi znaczeniami nadawanymi 
temu terminowi w ustawach regulujących zawody medyczne, sprawia, że pomimo 
intuicyjnej oczywistości pozostaje niejasne, co może stanowić przedmiot zgody 
pacjenta. Ustawodawca bowiem nie przedstawia zamkniętego katalogu świad-
czeń zdrowotnych. Skutkiem takiego uregulowania przez prawodawcę zagadnie-
nia świadczenia zdrowotnego jest bogaty dorobek literatury cywilistycznej oraz 
karnistycznej poświęcony określeniu granic prawnej dopuszczalności zabiegów 
medycznych.

Autonomia człowieka w zakresie decydowania o procesie leczenia nie jest nie-
ograniczona. Wręcz przeciwnie, przedmiot zgody pacjenta ulega ocenie z punktu 
widzenia nie tylko porządku prawnego, ale również przyjętych w danym społe-
czeństwie obyczajów. Analizując zgodę pacjenta w  kontekście cywilnoprawnym 

12 D.  Wasilewski, Pojęcie „świadczenia zdrowotnego”, [w:] Polityka zdrowotna. Rola procedur 
i  standardów medycznych w konstrukcji finansowania świadczeń zdrowotnych, t. I, Łódź 2004, 
s. 27.
13 Szerzej m.in.: A.  Klich, Prawo do informacji jako prawo pacjenta i  konsumenta. Wybrane 
zagadnienia, [w:] Sposoby pojmowania bezpieczeństwa w  wybranych obszarach życia publicz-
nego. Zbiór studiów, pod red. K. Flagi-Gieruszyńskiej i in., Gorzów Wielkopolski 2013, s. 63–76; 
J. Węgrzyn, Prawo konsumenta/pacjenta do informacji zawartych w dokumentacji medycznej, 
[w:] Aktualne wyzwania ochrony wolności i  praw jednostki: prace uczniów i  współpracowni-
ków dedykowane Profesorowi Bogusławowi Banaszakowi, pod red. M.  Jabłońskiego, S.  Jarosz-
-Żukowskiej, Prawnicza i  Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa, Prace Naukowe Wydziału Prawa, 
Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wrocławskiego: e-Monografie, Wrocław 2014, s. 103–120; 
D. Karkowska, Zawody medyczne, Warszawa 2012, s. 87–88.
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jako zezwolenie na naruszenie dóbr osobistych, nie sposób bowiem pominąć 
ważkiego zagadnienia swobody dysponowania dobrami osobistymi przez osobę 
fizyczną i granic możliwości rozporządzania tymi dobrami, szczególnie z uwzględ-
nieniem art. 58 §2 k.c., stanowiącego o nieważności oświadczeń niezgodnych z zasa-
dami współżycia społecznego.

Legalność świadczenia zdrowotnego musi być jednak oceniana na tle całego 
systemu prawnego. Co do zasady bowiem naruszenie dóbr osobistych jest 
bezprawne i  rodzi odpowiedzialność tak cywilną, jak karną. Stąd też pomocne 
będzie sięgnięcie po dorobek nauki prawa karnego, analizującej prawną dopusz-
czalność dokonywania zabiegów o charakterze nieleczniczym.

3.1. Cel leczniczy jako przedmiotowa przesłanka ważności zgody 
pacjenta

Zaprezentowaną poprzednio ustawową definicję świadczenia zdrowot-
nego doktryna uzupełnia o  atrybut zgodności z  prawem. Maria  Boratyńska 
i Przemysław Konieczniak zwracają uwagę na cechę normatywnej legalności czyn-
ności podejmowanych przez lekarza, uznając za świadczenie zdrowotne „wszelkie 
prawnie dopuszczalne oddziaływanie na organizm ludzki z użyciem jakichkolwiek 
technik medycznych (farmakologicznych, chirurgicznych lub innych)”14. Oczywi-
ste pozostaje bowiem, że pacjent nie może udzielić zgody na czynność, która jest 
zakazana. Klasyczny przykład stanowi zabójstwo eutanatyczne, które nie jest lega-
lizowane zgodą pacjenta, nawet gdy ten znajduje się w stanie paliatywnym15. Stan 
faktyczny, w którym pacjent wyraża zgodę co do interwencji o zakazanym charak-
terze, jest dość klarowny. Natomiast problematyczne pozostają sytuacje, w których 
pacjent wyraża zgodę na czynność medyczną, która nie została w żaden sposób, 
a więc ani pozytywnie, ani negatywnie, zakwalifikowana przez ustawodawcę.

Z pewnością skutecznie może zostać udzielona zgoda na interwencję, która 
jest uzasadniona stanem zdrowia pacjenta. W szczególności z samej definicji świad-
czenia zdrowotnego jako działania służącego zachowaniu, ratowaniu, przywraca-

14 M.  Boratyńska, P.  Konieczniak, Zakres pojęcia wykonywania zawodu lekarza, [w:] Prawo 
medyczne, pod red. L. Kubickiego, Wrocław 2003, cyt. za: D. Karkowska, Ustawa o prawach…, 
s. 88, przyp. 119.
15 Art. 150 §1 k.k.
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niu lub poprawie zdrowia, wynika jego cel – leczenie16. Cel ten jako warunek 
działania lekarza w sferze dóbr osobistych jest różnie ujmowany w literaturze, 
choć ze względu na zakres zachowań określanych jako czynności lecznicze można 
wskazać jego ujęcie węższe i szersze17.

W  perspektywie historycznej należy zauważyć tendencję do poszerzania 
katalogu zabiegów o charakterze leczniczym. Publikujący w latach 60. XX wieku18 

przedstawiciele nauk prawa określali cel leczniczy bardzo restrykcyjnie, uznając, 
że realizują go jedynie czynności podejmowane przez lekarza w intencji ratowania 
zdrowia i życia19 oraz związane z rozpoznaniem, zwalczaniem i zapobieganiem cho-
robom20. Wąskie ujęcie celu leczniczego wykluczało stosowanie tego określenia 
w stosunku do zabiegów, których uzasadnienie było inne niż leczenie choroby i nie 
stanowiły czynności profilaktycznych, diagnostycznych czy terapeutycznych21. Co 
ważne, tak ograniczona definicja celu leczniczego bazowała właściwie na uznaniu 
wartości wyłącznie zdrowia fizycznego człowieka, pomijając jego stan psychiczny 
czy też zdolności do samorealizacji w  życiu społecznym.

Znacznie szersze stanowisko reprezentuje Mieczysław Sośniak przyznając 
zabiegom medycyny estetycznej charakter leczniczy22. Obecnie nie budzi już zasad-
niczo wątpliwości, że zabiegi bezpośrednio ingerujące w nietykalność cielesną czło-
wieka mogą oddziaływać terapeutycznie także na stan jego psychiki23. Szczególnie 
bardzo silne zaburzenia psychiczne czy psychospołeczne spowodowane brakiem 

16 Art. 2 ust. 1 pkt 10 DziałLeczU.
17 P. Daniuk, op. cit., s. 37
18 W tym okresie prezentowane stanowisko było dominujące, lecz nie jedyne; odmiennie m.in.: 
J. Sawicki, Błąd sztuki przy zabiegu leczniczym w prawie karnym, doktrynie i orzecznictwie, War-
szawa 1965, s. 22; M. Sośniak, Znaczenie zgody…, s. 158; wcześniej natomiast: B. Wertheim, Kilka 
zagadnień z dziedziny odpowiedzialności cywilnej lekarza, „Palestra” 1938 nr 1, s. 47.
19 Tak m.in. J. Radzicki, Ryzyko zabiegów leczniczych w prawie karnym, Warszawa 1967, s. 108;
20 A.  Gubiński, Czynności lecznicze, przerywanie ciąży, zabiegi kosmetyczne, „Nowe Prawo” 
1960 nr 6, s.  769; idem, Wyłączenie bezprawności czynu (O  okolicznościach uchylających spo-
łeczną szkodliwość czynu), Warszawa 1961, s. 48.
21 M. Nesterowicz, Aspekty prawne chirurgii estetycznej, „Nowe Prawo” 1969 nr 4, s. 601.
22 M. Sośniak, Cywilna odpowiedzialność lekarza, Warszawa 1989, s. 34.
23 E. Zielińska, Aspekty prawnokarne nieterapeutycznych zabiegów medycznych, „Studia Iuri-
dica” 1988 nr 16, s. 237.
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akceptacji własnego ciała lub urojeniami co do jego stanu usprawiedliwiają doko-
nywanie zabiegów na zdrowych organach człowieka24.

Zgadzam się jednak z  poglądem, że z  istoty przesłanki celu leczniczego 
wynika ograniczenie jej stosowania wyłącznie do działań lekarza związanych z cho-
robą. Nie mają zatem, w mojej ocenie, cech leczniczych zabiegi kosmetyczne, które 
nie służą rehabilitacji zniekształconych części ciała czy terapii zaburzeń psychicz-
nych25. W szczególności nieaktualne pozostają próby społecznego uzasadniania 
leczniczego atrybutu zabiegów medycyny estetycznej, charakterystyczne dla lite-
ratury minionego systemu państwowego, których przykładem może być pogląd 
Jerzego Sawickiego, że do kategorii czynności leczniczych należą zabiegi kosme-
tyczne, jeżeli mają one na celu uzyskanie, przedłużenie czy też poprawę zdolności 
do pracy, a nawet uzyskanie lepszego stanowiska26. Dążenie do podniesienia zdol-
ności do pracy nie może być jednak samo w sobie uznane za cel leczniczy.

Podobnie nie realizują celu leczniczego operacje kosmetyczne przeprowa-
dzone wyłącznie na życzenie pacjenta dla zmiany czy poprawy wizerunku27. Kla-
rowne wydaje się przy tym, że jeżeli zabieg operacyjny, który ma na celu rekon-
strukcję organu lub przywrócenie jego funkcji, dodatkowo (ubocznie) spowoduje 
poprawę wyglądu pacjenta, zabieg jako całość pozostaje czynnością o charakterze 
leczniczym28.

Szerokie ujęcie celu leczniczego mieści w swych ramach również działania 
lekarza zmierzające do zmniejszenia cierpień pacjenta29, przez co rozumie się zła-
godzenie bólu, dolegliwości oraz cierpień fizycznych i moralnych. Do tej kate-

24 J. Przybylska, Cywilnoprawne aspekty instytucji zgody pacjenta na interwencję medyczną i jej 
definicja, „Monitor Prawniczy” 2003 nr 16, s. 742–743. Osobną kwestią jest stosowanie alterna-
tywnych, nieingerujących w cielesność pacjenta form leczenia psychicznego.
25 Należy jednak dobitnie podkreślić, że każdy medyczny przypadek może być jedynie teoretycz-
nie oceniany przez prawnika, a  o  leczniczym charakterze danego zabiegu wypowiadać się może 
tylko osoba dysponująca odpowiednią wiedzą medyczną.
26 J. Sawicki, Błąd sztuki…, s. 55–56.
27 T. Brzeziński, Etyka lekarska, Warszawa 2002, s. 101.
28 A. Gubiński, Czynności lecznicze…, s. 779.
29 A. Liszewska, Kilka uwag na temat charakteru prawnego czynności leczniczych, Acta Universita-
tis Lodziensis, Folia Iuridica 1995 nr 63, s. 103.
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gorii czynności leczniczych zalicza się wiele działań niekoniecznie związanych 
z medycyną.

Kryteria oceny leczniczego charakteru danego zabiegu są  zatem czysto 
medyczne, a życzenia pacjenta, choć uwzględniane w procesie leczenia, nie prze-
sądzają o terapeutycznym celu czynności. Współcześnie nie budzi już wątpliwo-
ści, że także zdrowie psychiczne może być przywracane poprzez stosowanie terapii 
ingerujących w cielesność człowieka. Ma to znaczenie nie tylko w zakresie prze-
prowadzania zabiegów medycyny estetycznej, lecz także bardziej nieoczywistych 
i rzadszych interwencji, takich jak sterylizacja pełniąca funkcję nieterapeutycznej 
antykoncepcji czy operacyjna zmiana płci30.

Nieleczniczy charakter będą miały więc wszelkie interwencje uzasadniane 
względami innymi niż medyczne. W szczególności za nieterapeutyczne należy 
uznać czynności medyczne dokonywane w interesie osób trzecich, czyli podej-
mowane w celu zachowania lub przywrócenia zdrowia innej osoby niż pacjent. 
Oczywistym przykładem jest zabieg pobrania tkanek czy narządów od żyjącego 
dawcy w intencji ich przeszczepienia. Innym przykładem przedstawianym przez 
literaturę przedmiotu jest sterylizacja mężczyzny będącego partnerem kobiety, któ-
rej ponowne zajście w ciążę zagraża jej życiu czy zdrowiu, i odwrotnie, sztuczne 
zapłodnienie kobiety, której partner cierpi na bezpłodność czy impotencję31.

3.2. Numerus clausus dopuszczalnych zabiegów o celu 
nieleczniczym?

Doktryna nie jest jednolita w wypowiedziach odnośnie do dopuszczalności 
przeprowadzania zabiegów o celu nieterapeutycznym. Istnieje pogląd, według któ-
rego dopuszczalne są wyłącznie zabiegi nieterapeutyczne, które wprost zalegalizo-

30 K. Michalak, Dopuszczalność przeprowadzenia zabiegu sterylizacji na gruncie prawa polskiego 
– uwagi de lege ferenda, [w:] Prawo poszanowania sfery autonomii pacjenta, pod red. U. Droz-
dowskiej, A. Wnukiewicz-Kozłowskiej, Warszawa 2016, s. 83. Na temat legalności zabiegu zmiany 
płci szerzej: J. Ostojska, Sądowa zmiana płci, Warszawa 2014, s. 47 i n.
31 E. Zielińska, Aspekty prawnokarne…, s. 240.
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wał ustawodawca w odpowiednich przepisach32. Wciąż natomiast istnieje szeroka 
kategoria zabiegów, które są uznawane za dopuszczalne jedynie w sposób dorozu-
miany, czyli przez akceptację doktryny i orzecznictwa33.

Według przeciwników praktyki dorozumianego dopuszczania czynności 
o charakterze nieterapeutycznym, postanowienia PrPacjentaU oraz ZawLekU 
regulujące zasady i  warunki skutecznej zgody pacjenta nie dotyczą zabiegów 
pozbawionych celu leczniczego. Ustawodawca uregulował jedynie kilka spośród 
szerokiej kategorii interwencji medycznych o charakterze nieterapeutycznym, prze-
sądzając o legalności m.in. eksperymentów medycznych, sztucznej inseminacji, 
transplantacji, czy zabiegu przerwania ciąży34. Nadal pozostaje całe spektrum 
zabiegów, które albo w ogóle nie mają charakteru leczniczego, albo w których cel 
leczniczy występuje jedynie pośrednio.

Marek Safjan dostrzega dwa rozwiązania tej luki prawnej. Według pierw-
szego możliwe jest przyjęcie założenia, że w związku z brakiem jednoznacznego nor-
matywnego zakazu przeprowadzenia zabiegów o charakterze nieleczniczym zabiegi 
takie są dopuszczalne35. Podstawą ich przeprowadzenia byłyby wyłącznie przesłanki 
o  charakterze formalnym, takie jak uzyskanie zgody pacjenta czy wypełnienie 
obowiązku informacyjnego przez lekarza. Autor jest jednak przeciwnikiem takiej 
koncepcji, opowiadając się za drugim rozwiązaniem – uznaniem swoistej numerus 
clausus dopuszczalnych czynności medycznych o nieleczniczej funkcji, ograniczając 
ich katalog tylko do zabiegów, których przeprowadzenie zostało wyraźnie okre-
ślone w przepisach ustawy [ib., s. 38]. Nie sposób polemizować z aksjologicznym 
uzasadnieniem takiego stanowiska. Jego istota sprowadza się bowiem do ochrony 
najważniejszych wartości, takich jak życie czy zdrowie człowieka. Safjan prezentuje 

32 Należy przykładowo wskazać unormowane zabiegi o charakterze nieleczniczym: eksperyment 
medyczny (art. 21 i n. ZawLekU), pobranie tkanek lub organów od żywego dawcy w celu prze-
szczepienia (art. 12 i n. ustawy z 1 lipca 2005 r. o  pobieraniu, przechowywaniu i  przeszczepianiu 
komórek, tkanek i  narządów (Dz .U.  z 2015 r., poz. 793 ze zm.), przerwania ciąży (art.  4a 2–3 
Ustawy z  dnia 7 stycznia 1993 r. o  planowaniu rodziny, ochronie płodu ludzkiego i warunkach 
dopuszczalności przerwania ciąży (Dz U. nr 17, poz. 78 ze zm.).
33 E. Zielińska, Aspekty prawnokarne…, s. 242.
34 Powyższa uwaga odnosi się do przypadku wykonania zabiegu przerwania ciąży ze względu na 
upośledzenie płodu lub gdy ciąża jest skutkiem czynu zabronionego. Przerwanie ciąży z  powodu 
zagrożenia dla zdrowia lub życia kobiety ciężarnej jest oczywiście realizacją celu leczniczego.
35 M. Safjan, Prawo i medycyna…, s. 38.
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jednak także argumenty o znaczeniu dogmatycznym, wskazując, że podobnie jak 
brakuje normy zakazującej takich zabiegów, równocześnie nie ma ogólnej normy 
dopuszczającej ich realizację. Według autora uznanie, że możliwe jest realizowanie 
innych interwencji nieleczniczych niż te wprost dopuszczone przez ustawodawcę, 
pozbawia regulacje ochronnego uzasadnienia.

Postulatem autora jest rozszerzenie katalogu unormowanych zabiegów 
o charakterze nieleczniczym oraz szeroka i subiektywistyczna interpretacja poję-
cia celu leczniczego, dzięki czemu możliwe będzie objęcie nim także czynności 
pośrednio terapeutycznych [ib., s. 39].

3.3. Zgodność z zasadami współżycia społecznego jako podstawa 
ważności zgody pacjenta na zabieg o celu nieleczniczym

Uzasadnień stosowania dorozumianej, umownej legalizacji zabiegów o cha-
rakterze nieleczniczym jest co najmniej kilka, a każdy zabieg zaliczany do tej szero-
kiej kategorii ma swoje autonomiczne podstawy.

Pierwszym argumentem jest z pewnością poszanowanie autonomii woli jed-
nostki. Analizując rozwój praw pacjenta dostrzec można stopniowe rozszerzanie 
granic samodecydowania przez człowieka w kwestii jego zdrowia. Coraz większą 
rolę przypisuje się zdrowiu psychicznemu, ujmując w ramy zabiegów leczniczych 
nawet interwencje, których celem jest przywrócenie prawidłowego poczucia włas-
nej wartości pacjenta. Safjan zauważa, że obecnie autonomia jednostki powinna być 
rozumiana także jako prawo do zaspokojenia konkretnych oczekiwań związanych 
z  jakością oraz rodzajem świadczonych pacjentowi usług medycznych36. Nie-
które zabiegi nieuregulowane czy nawet zakazane w polskim systemie prawnym 
mogą być z powodzeniem dokonywane w innych krajach europejskich, nie tylko 
nie budząc społecznego sprzeciwu, ale także znajdując aprobatę prawodawcy37.

36 M. Safjan, Współczesne tendencje i dylematy odpowiedzialności cywilnej lekarza, „Przegląd 
Sądowy” 1991 nr 3, s. 10.
37 Zob. w  kontekście eutanazji: M.  Śliwka, Prawa pacjenta w  prawie polskim na tle prawnopo-
równawczym, Toruń 2008, s. 267 i n.
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Po drugie, przyjmując, że zgoda pacjenta stanowi oświadczenie podobne 
do oświadczenia woli38, do którego dopuszczalne jest stosowanie niektórych 
norm prawa cywilnego, można stwierdzić, że legalność zabiegów nieleczniczych 
powinna być oceniana według kryteriów stawianych przez przepisy Kodeksu 
cywilnego. Chodzi tu  o  art.  58  §2 k.c., który przewiduje nieważność czynności 
prawnej niezgodnej z zasadami współżycia społecznego. Autorem koncepcji, że 
zezwolenie pacjenta powinno pozostawać w  zgodzie z zasadami współżycia spo-
łecznego jest Sośniak. Mimo iż autor zwracał uwagę przede wszystkim na nieważ-
ność odmowy udzielenia zgody w sytuacji, gdy jest ona niezbędna dla ratowania 
życia39, jego teza o wymogu zgodności z zasadami współżycia społecznego znala-
zła kontynuację w literaturze przedmiotu40. Współcześni przedstawiciele prawa 
medycznego są zasadniczo zgodni co do tego, że zgoda pacjenta powinna odpo-
wiadać zasadom współżycia społecznego41, wobec czego podlega ocenie z punktu 
widzenia art. 58 §2 k.c.42

Rozważając kryteria zgodności zgody pacjenta z zasadami współżycia spo-
łecznego, należy w pierwszej kolejności podjąć próbę zdefiniowania tych zasad 
i określić wartości, do jakich się odnoszą. Zasady współżycia społecznego tłumaczy 
się poprzez odwołanie do pojęć słuszności, uczciwego obrotu, uczciwości, lojalno-
ści43, a także wartości chrześcijańskich. Literatura wymienia także wartości, których 
pogwałcenie prowadzi do naruszenia zasad współżycia społecznego: wolność, rów-
ność stron, słuszność kontraktową, rodzinę, dobro dziecka, intymność i życie sek-
sualne, ochronę interesów i dóbr osób trzecich44. Orzecznictwo sądów powszech-

38 Tak m.in.: M. Świderska, Zgoda pacjenta…, s. 28; K. Michałkowska, Charakter prawny i znaczenie 
zgody pacjenta na zabieg medyczny, Warszawa 2014, s. 34; M. Świderska, Prawo pacjenta do wyraże-
nia zgody na udzielanie świadczeń zdrowotnych, [w:] Ustawa o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw 
Pacjenta. Komentarz, pod red. M. Nesterowicza, Warszawa 2009, rozdz. 5, s. 133.
39 M. Sośniak, Cywilna odpowiedzialność…, s. 63. Autor przytoczył kazus przedstawiciela ustawo-
wego, który nie wyraził zgody na ratującą życie dziecka operację.
40 Tak m.in.: M. Sośniak, Znaczenie zgody…, s. 151.
41 M.in.: D.  Karkowska, Ustawa o  prawach…, s.  229; M.  Filar, Postępowanie lecznicze 
(świadczenie zdrowotne) w  stosunku do pacjenta niezdolnego do wyrażenia zgody, Prawo 
i Medycyna 2003 nr 13, s. 41; J. Ignaczewski, Zgoda pacjenta na leczenie, Warszawa 2003, s. 17–18.
42 M. Świderska, Prawo pacjenta…, s.  125; K. Michałkowska, Charakter prawny…, s. 50 i n.; 
J. Przybylska, Cywilnoprawne aspekty…, s. 740.
43 Zob. wyrok SN z dnia 1 lutego 2000 r., III CKN 1135/98, LEX nr 51356.
44 M. Gutowski, Nieważność czynności prawnej, Warszawa 2012, s. 339.
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nych z kolei kazuistycznie określa zakres pojęcia zasady współżycia społecznego45, 
podnosząc ogólnie, że chodzi tu  o  „odrębne od norm prawnych reguły postę-
powania wiążące się ściśle z normami moralnymi oraz normami obyczajowymi”46. 
Przy czym właściwością odróżniającą zasady współżycia społecznego od dobrych 
obyczajów jest większy nacisk na zbiorową moralność, porządek publiczny oraz, 
co niezwykle istotne w kontekście zgody pacjenta na zabieg medyczny, równowagę 
między interesem społecznym a indywidualnym.

Sprzeczność zgody z  zasadami współżycia społecznego oznacza zatem, 
że według reguł lub wartości moralnych powszechnie aprobowanych przez spo-
łeczeństwo oceniana jest negatywnie, a  przez to  uznaje się ją  za nieważną47. 
Na społeczny sens i  cel zgody jako kryterium oceny jej zgodności z zasadami 
współżycia społecznego zwrócił uwagę Sośniak, przedstawiając obszerną analizę 
potencjalnych mierników skuteczności zgody pacjenta48. Autor słusznie podniósł, 
że w rozważaniach nad legalnością jakiegokolwiek zezwolenia na naruszenie dóbr 
osobistych nie można kierować się ogólnymi granicami rozporządzalności przy-
znawanych podmiotowi na gruncie prawa cywilnego. Sfera swobody niszczenia 
czy naruszania dóbr nie pokrywa się bowiem ze sferą rozporządzania dobrami, co 
najpełniej znajduje wyraz w wypadku dóbr osobistych, które z zasady mają niezby-
walny charakter. Granica swobody dysponowania przez pacjenta dobrami oso-
bistymi jest zatem wyznaczana przez społeczny sens i cel zgody oraz okoliczności, 
w jakich została udzielona.

Ustalenie zgodności zgody z  zasadami współżycia społecznego należy roz-
począć od zestawienia wartości skonfliktowanych w związku z realizacją zabiegu 
medycznego. W takim kontekście dopuszczalność danego działania przez leka-
rza będzie zależała od ważności interesu, którego ochronę gwarantuje przepro-
wadzenie czynności medycznej49. W szczególności zgoda pacjenta na daną czyn-
ność medyczną będzie nieskuteczna, gdy godzi w interes społeczny. Należy zatem 

45 Zob. wyrok SN  z  dnia 16 października 2000 r., II CKN 956/99, LEX nr 45570; wyrok 
SN  z  dnia 13 października 1999 r., I PKN 296/99, LEX nr 45270; wyrok SN z dnia 6 maja 1998 
r., II CKN 734/97, LEX nr 34358.
46 Wyrok SA w Łodzi z dnia 22 kwietnia 1992 r., I ACr 132/92, LEX nr 5552.
47 M. Gutowski, op. cit., s. 337.
48 M. Sośniak, Znaczenie zgody…, s. 152 i n.
49 E. Zielińska, Aspekty prawnokarne…, s. 242.
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uznać, że jedynie poświęcenie lub narażenie na niebezpieczeństwo dobra, które 
odpowiada interesowi społecznemu albo co najmniej nie jest z nim sprzeczne, 
czyni zgodę skuteczną50. Interes społeczny może być przeciwny zgodzie z uwagi 
na obiekt, jaki ma ulec zniszczeniu czy naruszeniu (ciało człowieka), ale także ze 
względu na sposób, w jaki lekarz ma zadziałać (np. wykorzystanie nowych techno-
logii o niepotwierdzonej skuteczności działania) oraz cel, dla którego naruszenie 
jest dokonywane (cel leczniczy lub nieleczniczy). Nie bez znaczenia pozostanie 
także ryzyko niepowodzenia zabiegu. Dopiero całościowa analiza stanu faktycz-
nego pozwala stwierdzić, czy w danym przypadku zgoda narusza zasady współ-
życia społecznego czy nie. W takim tonie wypowiedział się także Sąd Najwyższy 
w  uchwale z  dnia 29 września 1987 roku, uznając, że wymaganie zgodności 
z zasadami współżycia społecznego jest kwestią „kontekstu faktycznego, tj. okolicz-
ności danego wypadku, i  jakakolwiek próba uogólnień adekwatnych do każdej 
sytuacji byłaby z góry skazana na niepowodzenie”51.

Powyższe rozważania dotyczą tak zgody na zabieg o  charakterze lecz-
niczym, jak i nieleczniczym. Jednakże w przypadku czynności medycznych uza-
sadnionych względami leczniczymi, a  także w  przypadku zabiegów nieterapeu-
tycznych, o  których dopuszczalności ustawodawca przesądził wprowadzając ich 
regulację do systemu, ocena zgodności zezwolenia pacjenta z zasadami współżycia 
społecznego jest ułatwiona. Prawodawca bowiem dopuszczając ustawowo takie 
zabiegi, potwierdził swobodę decydowania jednostki w tym zakresie. Ocena wza-
jemnej relacji interesu społecznego z  interesem indywidualnym, jako podstawa 
weryfikowania zgodności zgody pacjenta z  zasadami współżycia społecznego, 
będzie miała zatem kluczowe znaczenie w zakresie nieterapeutycznych czynności 
lekarza, które nie zostały unormowane.

Za przykład, co prawda skrajny, lecz doskonale ujmujący problematykę 
tej oceny, może posłużyć zabieg amputacji kończyny. Intuicyjnie ta, ingerująca 
w sprawność człowieka, interwencja wykonywana jest przez lekarza dla celu leczni-
czego52. Bez trudu można jednak odnaleźć przypadki nieleczniczego uzasadnienia 

50 Ibidem.
51 Uchwała SN z dnia 29 września 1987 r., III CZP 51/87, OSNCP 1/89, poz. 14.
52 Warto w tym miejscu ponownie zwrócić uwagę na tendencję do szerokiego ujmowania pojęcia cel 
leczniczy. Boratyńska przytacza jako przykład zabiegu amputacji dla celu leczniczego kazus pacjenta 
chorego na tzw.  zespół BIID (body integrity identity disorder) przejawiający się zaburzo-
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operacji usunięcia kończyny. Przykład takiego zabiegu w celu innym niż leczni-
czy podaje Boratyńska, przedstawiając historię kobiety, która poddała się zabie-
gowi amputacji nogi z powodu dyskomfortu, jaki odczuwała, posiadając kończyny 
o nierównej długości53. Dolegliwość ta objawiała się m.in. w konieczności noszenia 
butów ortopedycznych, stałej rehabilitacji oraz regularnych zabiegach operacyj-
nych. Kobieta sfinansowała operację i zakup specjalistycznej protezy z własnych 
środków i, co równie ważne, nie pobiera świadczeń z  tytułu niepełnospraw-
ności. W  ocenie prelegentki zabieg taki był legalny, choć nie przemawiały za jego 
dokonaniem ani wskazania względne ani bezwzględne związane z ratowaniem czy 
polepszeniem stanu życia i zdrowia. Należy jednak zauważyć, że w takim stanie fak-
tycznym interesy pacjentki nie kolidowały z interesem społecznym, a nawet można 
uznać, że, w pewnym stopniu, były z nim zbieżne. Społeczeństwu jako zbiorowo-
ści zależy wszak na tym, by każdy jego członek był pełnowartościową i sprawną 
jednostką54. W wyniku zabiegu kobieta przestała kuleć, nie musiała uczęszczać na 
intensywną rehabilitację i  poddawać się zabiegom operacyjnym. Można uznać, 
że w przedstawionym przez Boratyńską przykładzie zgoda pacjentki na amputa-
cję kończyny nie jest sprzeczna z zasadami współżycia społecznego – zabieg sam 
w sobie nie jest niebezpieczny, pacjentka odczuwa poprawę swojego życia, a przy 
tym zwiększa się jej sprawność. Jako przeciwieństwo można podać przykład męż-
czyzny, który poddaje się zabiegowi amputacji kończyny w celu trwałego uszko-
dzenia ciała, a w konsekwencji uniknięcia np. obowiązkowej służby wojskowej55. W 
tym wypadku sprzeczność z zasadami współżycia społecznego jest wręcz oczywista.

Powyższe rozważania skłaniają do konstatacji, że również nieuregulowane 
prawnie zabiegi nielecznicze są dopuszczalne. Za takim stwierdzeniem przema-
wia przede wszystkim brak normatywnego zakazu ich wykonywania. Należy 

nym postrzeganiem własnego ciała i brakiem postrzegania konkretnych jego części jako elementów 
własnego ciała. Osoby zmagające się z taką dysfunkcją psychiczną bardzo często podejmują próby 
amputacji „odrzuconej” kończyny samodzielnie (M.  Boratyńska, Wolny wybór. Gwarancje i  gra-
nice prawa pacjenta do samodecydowania, Warszawa 2012, s. 185).
53 M. Boratyńska, Amputacja kończyny: „chcę mieć lepsze nogi”, referat wygłoszony podczas II 
Ogólnopolskiej Konferencji Naukowej Prawa Pacjenta „Granice autonomii pacjenta” (Uniwersytet 
w Białymstoku, 15–16 kwietnia 2016 r.), notatki prywatne.
54 M. Sośniak, Znaczenie zgody…, s. 158.
55 Taki przykład podaje Eleonora Zielińska [w:] Aspekty prawnokarne…, s. 243. W obowiązującym 
systemie prawa nie ma co prawda obowiązku służby wojskowej, natomiast rzeczony kazus oddaje 
istotę problemu, dlatego został przywołany.
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także zauważyć, że niektóre z tych zabiegów podlegają lub podlegały refundacji ze 
środków publicznych. Nadto Krzysztof Michalak zauważa, że zabiegi, których 
dopuszczalność budzi wątpliwości, jak zmiana płci, zawarte były w wykazie 
świadczeń opieki zdrowotnej niefinansowanych ze środków publicznych56, a zatem 
ich przeprowadzanie było dostrzegane przez ustawodawcę. Można także stwier-
dzić, że przynajmniej część z tych zabiegów zalegalizowała sama praktyka. Twier-
dzenie o niedopuszczalności operacji plastycznych o charakterze nieleczniczym czy 
zabiegu sterylizacji jako nieleczniczej antykoncepcji, podczas gdy są to czynności 
medyczne wykonywane masowo w komercyjnej gałęzi usług medycznych, jest czy-
stym anachronizmem.

4.	 Wnioski

Podsumowując powyższe rozważania uważam, że dopuszczalne jest prze-
prowadzanie zabiegów o nieleczniczym charakterze. W mojej ocenie, ustawodawca 
dokonując regulacji jedynie kilku spośród szerokiej grupy czynności nieterapeu-
tycznych nie dążył do stworzenia zamkniętego katalogu dopuszczalnych działań 
medycznych, lecz do unormowania wyłącznie zabiegów o szczególnym znaczeniu.

Legalności zabiegów nie powinno się jednak upatrywać jedynie w  realizacji 
celu leczniczego. Prowadzi to  do uzasadniania działań lekarza pośrednim czy 
subiektywnym celem leczniczym, a przecież cel czynności jest kategorią medyczną 
i jako taka podlega ocenie z punktu widzenia wiedzy i naukowości, nie zaś indy-
widualnych potrzeb i  oczekiwań pacjenta. O  dopuszczalności przeprowadzenia 
zabiegu leczniczego na podstawie zgody pacjenta decydują zasady współżycia spo-
łecznego i relacja między interesem ogólnym a interesem indywidualnym. W tym 
kontekście należy zatem uznać, że zabiegi o charakterze nieleczniczym są co do 
zasady dopuszczalne, a o ważności zgody na ich przeprowadzenie decydują prze-
słanki z art. 58 §2 k.c.

56 Wykaz stanowił rozporządzenie Ministra Zdrowia w sprawie wykazu ponadstandardowych 
świadczeń zdrowotnych (Dz.U. z 2003 r., nr 63, poz. 575) – delegacja na podstawie art. 47 ustawy 
z  dnia 23 stycznia 2003 r. o  powszechnym ubezpieczeniu w  Narodowym Funduszu Zdrowia 
(Dz.U. z 2003 r., nr 45, poz. 391, ze zm.), która to ustawa straciła moc obowiązującą na podstawie 
wyroku TK z dnia 7 stycznia 2004 r., K 14/03, LEX nr 82910).
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Przedmiotem zgody może być zatem każde świadczenie zdrowotne, o  ile 
jego realizacja, sposób i cel nie sprzeciwiają się moralnym regułom powszechnie 
obowiązującym w społeczeństwie, i tylko zgoda obejmująca tak zakreślony zabieg 
pozostaje ważna przedmiotowo.
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SUBJECT OF THE PATIENT’S CONSENT AS A 
NECESSARY CONDITION OF ITS VALIDITY  

– REFLECTIONS ON THE COMPATIBILITY OF THE 
CONSENT TO NON-THERAPEUTIC MEDICAL 
PROCEDURES WITH THE ARTICLE 58 OF THE 

POLISH CIVIL CODE

Summary:
Contemporary medicine, in addition to the basic tasks of public health care, meets 
increasing demands of patients-consumers, who nowadays are more likely to use 
private medical services. In the catalog of benefits offered outside of the universal 
healthcare system, a  significant role have services which feature is the absence of 
therapeutic purpose or possession of therapeutic purpose. The article is devoted 
to the assessment of the patient’s consent, as an example of permission for violation 
of personal rights, in the context of the conditions of validity of a declaration of will 
determined in the article 58 of the Civil Code. The starting point in the author’s 
considerations is a meaning of a term “health service”, which is defined by the article 
2 paragraph 1 section 10 of the Polish act on medical activity. The legal definition of 
this term is then compared with the notions of doctrine referring to the scope for 
therapeutic treatments and the admissibility of providing non-therapeutic medical 
procedures. In the following part of the article, the author, on the grounds of civil 
law, indicates the relation between patient’s consent, as civil law event, with the 
requirements of the validity of declarations of will and legal actions. In the context 
of the  therapeutic  purpose, they are to  be regarded as an essential condition of 
compliance with the patient’s consent with the principles of social coexistence arising 
from article 58 of the Civil Code. The author points to the juridical and scientific 
importance of the principles of social coexistence and discusses the influence of this 
condition on the legality of the treatment process.

Key words: patient consent, health care, health service, principle of social coexistence, 
declaration of will, therapeutic purpose, Polish Civil Code.
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Maciej Synowicz

EWOLUCJA PODEJŚCIA POLSKIEGO 
USTAWODAWCY DO OGÓLNEJ KLAUZULI 

PRZECIWKO UNIKANIU OPODATKOWANIA  
– PRÓBA PODSUMOWANIA

Nowe przepisy dotyczące ogólnej klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowa-
nia (określonej w Dziale IIIA, Rozdział I Ordynacji podatkowej1 jako „klauzula 
przeciwko unikaniu opodatkowania” w Polsce weszły w życie 15 lipca 2016 roku. 
Wiązały się z tym znaczne kontrowersje w orzecznictwie, nauce prawa podatko-
wego i w prasie nie tylko w kontekście ustawy z 13 maja 2016 roku o zmianie ustawy 
– Ordynacja podatkowa oraz niektórych innych ustaw2 (dalej: „Ustawa nowelizu-
jąca”). Podobnie było, ilekroć próbowano uchwalić ogólną klauzulę3.

Starania mające na celu wprowadzenie jej do polskiego prawa były podejmo-
wane już kilkakrotnie. Podejście ustawodawcy do tej tematyki, wyrażane w treści 
planowanej regulacji i w uzasadnieniach kolejnych projektów, uległo jednak znacz-
nemu przeobrażeniu. Przeobrażenie to wraz z jego skutkami dla podatników, sta-
nowi przedmiot niniejszego artykułu.

Pomijając bardziej szczegółowe rozważania dotyczące tej tematyki, nie budzi 
wątpliwości dążenie państwa do maksymalizacji dochodów budżetowych poprzez 
właściwie ukształtowany (spójny i pozbawiony luk) system prawa podatkowego. 
Z tej perspektywy, unikanie opodatkowania (ang. tax avoidance), stanowi dzia-

1  Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 1997 r. nr 137, poz. 926); dalej: 
O.p. Zamiast wprowadzonego w ustawie określenia klauzula przeciwko unikaniu opodatkowa-
nia autor posługuje się określeniem ogólna klauzula jako bardziej adekwatnie oddającym jej gene-
ralny, ogólnosystemowy charakter.
2  Ustawa z dnia 13 maja 2016 r. o zmianie ustawy – Ordynacja podatkowa oraz niektórych innych 
ustaw (Dz.U. z 2016 r., poz. 1199).
3  Np. S. Brzeszczyńska, Prawo cywilne czy podatkowe, „Monitor Podatkowy” 2002 nr 10, s. 16; 
M. Gordon, Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania w założeniach projektu zmiany Ordy-
nacji podatkowej z kwietnia 2013 roku, „Roczniki Naukowe Wyższej Szkoły Bankowej w Toruniu” 
2013, s. 203 i n.
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łanie prawnie dopuszczalne, a zarazem niepożądane. Może być ograniczane na 
różne sposoby, a najważniejszym z nich, w kontekście dalszych rozważań, jest 
ogólna klauzula. Jej istotą jest odmówienie podatnikowi korzyści podatkowych, 
które osiągnął lub zamierzał osiągnąć w następstwie działań (najczęściej w formie 
czynności prawnych) legalnych lecz nietypowych i nieadekwatnych w stosunku do 
zamierzonego celu. Zadaniem ogólnej klauzuli jest przede wszystkim przeciwdzia-
łanie erozji wpływów budżetowych, a także zapewnienie sprawiedliwości podatko-
wej poprzez zrównanie sytuacji podatników dużych (mających większe możliwości 
unikania opodatkowania) i małych4. W literaturze wskazuje się też, że ogólna klau-
zula potencjalnie pełniłaby rolę stabilizującą system podatkowy5. Takie stanowisko 
może budzić wątpliwości, gdyż jednym z głównych argumentów przeciwko ogólnej 
klauzuli, wysuwanym zarówno w Polsce, jak za granicą, jest zarzut jej niezgodno-
ści z konstytucyjnymi wymogami w zakresie określoności prawa6. Niemniej sądy 
podejmują próby przeciwdziałania unikaniu opodatkowania poprzez pomijanie 
skutków podatkowych czynności cywilnoprawnych, nawet, gdy nie istnieje ku 
temu wyraźna podstawa ustawowa7. Świadczą o tym losy rozwijanej w polskim 
orzecznictwie na przełomie XX i XXI wieku tzw. doktryny obejścia prawa podat-
kowego, zwanej zamiennie doktryną nadużycia prawa podatkowego. Opierała 
się ona na odmawianiu podatkowej skuteczności czynnościom cywilnoprawnym, 
które uznano za podjęte w celu uniknięcia lub obniżenia ciężaru podatkowego, 
a przez to skutkujące obejściem prawa podatkowego. Podejście takie było błędne, 
gdyż działania stanowiące unikanie opodatkowania nie mogą być zwalczane 
w oparciu o instytucję obejście prawa w znaczeniu cywilistycznym. Najistotniej-
szym elementem tej instytucji jest bowiem wskazanie normy prawnej zabraniającej 
osiągnięcia określonego celu i określenie, czy podjęta czynność lub zespół czynno-

4  B. Kuźniacki, Skuteczność polskich ogólnych norm prawnopodatkowych jako narzędzi poten-
cjalnie służących zwalczaniu unikania opodatkowania przez wykorzystanie kontrolowanych spółek 
zagranicznych, „Toruński Rocznik Podatkowy” 2009, s. 36.
5  A. Olesińska, Klauzula ogólna przeciwko unikaniu opodatkowania – moda czy konieczność, 
„INFOS Zagadnienia społeczno-gospodarcze” 2016 nr 5, s. 1 i n.
6  T. Klimczak, Obejście ustawy – zagrożenie realizacji zasady pewności opodatkowania, „Monitor 
Podatkowy” 2000 nr 4, s. 15.
7  Już w uchwale Sądu Najwyższego z 8 lutego 1978 r., sygn. II CR 1/78 sformułowano tezę, że 
„organy podatkowe nie mają obowiązku respektowania tych postanowień czynności prawnych, 
które zmierzały do obejścia prawa podatkowego, lecz przez to sama czynność prawna nie staje się 
nieważna”.
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ści prawnych do tego prowadzi8. W obszarze prawa podatkowego instytucja ta nie 
może być stosowana, gdy nie istnieje norma prawna uznająca za niedozwolone 
działania podatnika ukierunkowane na niedoprowadzenie do powstania lub obni-
żenie zobowiązania podatkowego. Mimo to stosowano doktrynę obejścia prawa 
podatkowego zarówno przed wprowadzeniem ogólnej klauzuli z 2003 roku, jak 
i po jej usunięciu9. Dobrze skonstruowana ogólna klauzula może ukierunkować 
tego rodzaju działalność orzeczniczą poprzez wyznaczenie choćby nieostrych gra-
nic dopuszczalnego planowania podatkowego (działań podatników redukujących 
obciążenie podatkowe, a przy tym legalnych i akceptowanych przez państwo).

Pierwsza próba wprowadzenia ogólnej klauzuli w Polsce datuje się na rok 
1997 i była powiązana z zamiarem uchwalenia wówczas O.p. Jej projektowany 
art. 13 stanowił: „Umowy oraz inne czynności cywilnoprawne nie mogą być wyko-
rzystywane do omijania przepisów prawa podatkowego oraz ograniczenia skutecz-
ności stosowania tych przepisów”10. Ostatecznie przepis ten nie znalazł się w O.p., 
co należy ocenić zdecydowanie pozytywnie. Artykuł ten można bowiem uznać co 
najwyżej za wstępny zarys ogólnej klauzuli. W istocie tworzył on tylko zamieszanie 
pojęciowe, wprowadzając określenia omijanie przepisów prawa podatkowego oraz 
ograniczenie skuteczności stosowania przepisów bez odpowiedniego ich zdefi-
niowania, przy jednoczesnym braku odwołania się do bardziej zrozumiałych pojęć 
w rodzaju unikanie opodatkowania. Ponadto przepis nie określał konsekwencji 
omijania przepisów lub ograniczania ich skuteczności ani organów kompetentnych 
do stwierdzenia, że takie działanie zaistniało.

Następną próbę kodyfikacji klauzuli ogólnej podjęto w roku 1999. Tym 
razem planowano ją umieścić w art. 3 ust. 2 ustawy o podatku dochodowym od 
osób fizycznych:

8  A. Kaźmierczyk-Jachowicz, Klauzula obejścia prawa podatkowego, „Rejent” 2007 nr 4, s. 127.
9  M. Ślifirczyk, Znaczenie wyroku w sprawie Optimusa dla doktryny orzeczniczej obejścia prawa 
podatkowego, [w:] L. Etel, Finanse publiczne i prawo finansowe. Realia i perspektywy zmian. 
Księga Jubileuszowa dedykowana Profesorowi Eugeniuszowi Ruśkowskiemu, Białystok 2012, 
s. 520.
10  I. Mirek, Wpływ rozwiązań niemieckich na kształtowanie się koncepcji zwalczania „obchodzenia 
podatków” w Austrii, Szwajcarii i Polsce, [w:] Związki prawa polskiego z prawem niemieckim, pod 
red. A. Liszewskiej, K. Skotnickiego, Łódź 2006, s. 89.
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„Przy ocenie skutków podatkowych umów cywilnoprawnych należy brać pod 
uwagę zgodny zamiar stron i cel umowy, a nie jej dosłowne brzmienie, jeśli jest 
ono inne niż ten zamiar i cel”11

oraz w art. 6 ust. 2 ustawy o podatku dochodowym od osób prawnych:
„Organy podatkowe i  organy kontroli skarbowej mogą pominąć skutki 
podatkowe czynności prawnych, podjętych przez podatnika, w  związku 
z dokonaniem których nie mógł on oczekiwać innych korzyści ekonomicznych 
niż wynikające z obniżenia wysokości zobowiązania podatkowego”12.

Te przepisy także nie weszły w życie, choć zostały bardziej dopracowane – 
określono, kto ma stosować ogólną klauzulę, doprecyzowano zakres podmiotowy 
(regulacja miała odnosić się do czynności podatników), a przede wszystkim został 
wskazany rezultat zastosowania ogólnej klauzuli – pominięcie skutków podat-
kowych. Negatywnie należy ocenić koncepcję umiejscowienia ogólnej klauzuli 
w ustawach regulujących podatki dochodowe. Mogło to wprawdzie wynikać ze 
szczególnego narażenia podatków dochodowych na unikanie opodatkowania, 
lecz tego rodzaju norma o charakterze ogólnym powinna znajdować się raczej 
w O.p. Wydaje się, że w tym wypadku było to podyktowane swoistą „taktyką 
legislacyjną”13 i  intencją „ukrycia” ogólnej klauzuli wśród innych postanowień 
nowych ustaw podatkowych. Taktyka ta nie przyniosła zresztą skutku, gdyż usta-
wodawca zrezygnował z tworzenia nowych aktów normatywnych regulujących 
podatki dochodowe, na rzecz nowelizacji ustaw już istniejących. Istotną wadą 
regulacji było też sprowadzenie „korzyści” do obniżenia wysokości zobowiązania 
podatkowego – bez uwzględnienia zwiększenia straty, podwyższenia nadpłaty lub 
zwrotu podatku.

Trzy lata później ustawodawca podjął kolejną próbę wprowadzenia ogólnej 
klauzuli w postaci art. 12a rządowego projektu nowelizacji O.p. W uzasadnieniu 
projektu z 2002 roku określono ten przepis jako „tzw. klauzulę «obejścia prawa 

11  Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od osób fizycznych (Dz.U. z 1991 r. nr 80, 
poz. 350).
12  Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od osób prawnych (Dz.U. z 1992 r. nr 
21, poz. 86).
13  P. Karwat, Obejście prawa podatkowego. Natura zjawiska i sposoby przeciwdziałania mu, War-
szawa 2002, s. 139.
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podatkowego»”14. Poświęcono mu bardzo niewiele miejsca, przywołując istnie-
nie tej instytucji w ośmiu innych państwach europejskich oraz w orzecznictwie 
Wielkiej Brytanii i Stanów Zjednoczonych. Projekt zawierał też twierdzenie – zde-
cydowanie sprzeczne ze stanem faktycznym, co wynika z dokładniejszej analizy 
orzecznictwa – że jakoby Naczelny Sąd Administracyjny (NSA) jednoznacznie 
akceptował uprawnienie organów podatkowych do samodzielnej oceny skutków 
czynności prawnych ze względu na ich konsekwencje podatkowe15. Przepis ten miał 
być „korzystny dla podatników, gdyż zmusza organy podatkowe do podjęcia ini-
cjatywy w ramach postępowania dowodowego dla wykazania pozorności umowy 
lub próby «obejścia prawa»”. Jednak i to stwierdzenie jest nieuzasadnione, gdyż 
postępowanie dowodowe zostało w O.p. uregulowane osobno i rozbudowywanie 
lub precyzowanie tej materii nie należy do celów ogólnej klauzuli. Choć art. 12a 
miał się pierwotnie znaleźć w Dziale I O.p. („Przepisy ogólne”), umieszczono 
ogólną klauzulę (która ostatecznie przybrała formę art. 24b) w Dziale III, Rozdział 
I („Powstawanie zobowiązań podatkowych”), co zasługuje na aprobatę, ponieważ 
zastosowanie ogólnej klauzuli wiąże się z powstaniem lub modyfikacją zobowiąza-
nia podatkowego.

„Art. 24b
§1. Organy podatkowe i organy kontroli skarbowej rozstrzygając sprawy podat-
kowe pominą skutki podatkowe czynności prawnych, jeżeli udowodnią, że 
z dokonania tych czynności nie można było oczekiwać innych istotnych korzy-
ści niż wynikającej z obniżenia wysokości zobowiązania podatkowego, zwiększe-
nia straty, podwyższenia nadpłaty lub zwrotu podatku.

§2. Jeżeli strony, dokonując czynności prawnej, o której mowa w §1, osiągnęły 
zamierzony rezultat gospodarczy, dla którego odpowiednia jest inna czynność 
prawna lub czynności prawne, skutki podatkowe wywodzi się z tej innej czyn-
ności prawnej lub czynności prawnych”.

Ogólna klauzula weszła w życie w 2003 roku. Nie odbiegała nazbyt od regu-
lacji innych państw ani od formułowanych przez zagraniczną doktrynę kryteriów16, 

14  Uzasadnienie projektu: http://orka.sejm.gov.pl/Druki4ka.nsf/($vAllByUnid)/B2352C428E83F
B39C1256BA00038BE0B/$file/414.pdf (data dostępu: 24 września 2016).
15  Przykładem słynny wyrok NSA w sprawie Optimusa z 24 listopada 2003 r., sygn. FSA 3/03.
16  A. Olesińska, Klauzula ogólna przeciwko unikaniu opodatkowania, Toruń 2013, s. 35.
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które powinny spełniać tego rodzaju przepisy. Ustawodawca wzorował się na dość 
zwięźle sformułowanej ogólnej klauzuli niemieckiej (i zbliżonej normie austria-
ckiej). Mimo to 17 lutego 2003 roku Rzecznik Praw Obywatelskich oraz Prezes 
Naczelnego Sądu Administracyjnego zwrócili się z wnioskiem do Trybunału Kon-
stytucyjnego (TK) o stwierdzenie, że art. 24b §1 „nadając organom podatkowym 
i organom kontroli skarbowej, przy rozstrzyganiu sprawy podatkowej prawo do 
pominięcia skutków czynności prawnych, z dokonania których może dla podat-
nika płynąć korzyść w postaci obniżenia wysokości zobowiązania podatkowego, 
podwyższenia nadpłaty lub zwrotu podatku – narusza zasadę zaufania obywateli 
do państwa i stanowionego prawa wynikającą z art. 2 Konstytucji RP17 oraz naru-
sza zasadę wolności działalności gospodarczej wyrażającej się w wolności układania 
swoich stosunków cywilnoprawnych, tj. art. 22 Konstytucji RP”. 

TK podzielił w tej kwestii stanowisko wnioskodawców18, podkreślając nakaz 
precyzyjnego wyznaczenia dopuszczalnego zakresu ingerencji prawa w jednostki. 
W sferze praw związanych z ponoszeniem ciężarów podatkowych fundamentalny 
jest art. 217 Konstytucji, który stanowi w tej sferze życia gospodarczego konkrety-
zację zasady określoności przepisów prawa, będącą elementem składowym zasady 
zaufania do państwa i stanowionego przez nie prawa. Ta określoność jest szczególnie 
istotna w stosunkach prawnopodatkowych, silnie ingerujących w prawa obywatela19 
i jej realizacja stanowi również wyraz przestrzegania zasady legalizmu sformułowa-
nej w art. 7 Konstytucji. Zdaniem TK art. 2 Konstytucji implikuje normę zaka-
zującą sankcjonowania działań podatnika zgodnych z prawem (przypisywania im 
negatywnych konsekwencji lub odmowy przyznania konsekwencji pozytywnych). 
Jako iż nie ma w polskim systemie prawa podatkowego normy prawnej zakazują-
cej niższego opodatkowania, nie można traktować osiągniętego przez podatnika 
celu (także podatkowego) na równi z celami zakazanymi. Art. 24b §1 jest niezgodny 
z art. 2 w związku z art. 217 Konstytucji, gdyż nie gwarantuje maksymalnej prze-
widywalności decyzji podejmowanych na jego podstawie. Zdaniem TK na tę prze-
widywalność wpływają trzy czynniki. Pierwszy z nich występuje, gdy przesłanki 
interpretacji użytego w przepisie zwrotu niedookreślonego są determinowane ele-
mentami subiektywnymi, tworzącymi pole do niedopuszczalnej, zindywidualizowa-
nej interpretacji danego pojęcia. Drugi jest związany z wykorzystywaniem zwrotów 
17  Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. nr 78, poz. 483).
18  Wyrok TK z 11 maja 2004 r., sygn. K 4/03.
19  Por. wyrok TK z 22 maja 2002 r., sygn. K 6/02, wyrok TK z 13 lutego 2001 r., sygn. K 19/99.
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niedookreślonych, którym powinna zostać nadana treść gwarantująca jednolitość 
linii orzeczniczej. Trzeci dotyczy wpływania przez organy na ustalanie treści pojęć 
nieostrych, co prowadzi do prawotwórstwa ze strony organów – niedopuszczalnego 
ze względu na zasadę ustawowego określenia elementów konstrukcyjnych podatku, 
wynikającą z art. 217 Konstytucji. TK stwierdził, w kontekście tych czynników, że 
art. 24b §1 nie pozwoli wykształcić się rzeczywiście ścisłej i jednolitej interpretacji 
ze względu na posługiwanie się nieostrymi pojęciami i sformułowaniami takimi 
jak: inne istotne korzyści oraz nie można było oczekiwać i korzyści wynikające 
z obniżenia zobowiązania. TK podkreślał w swoim orzecznictwie, że wymóg, aby 
przepis zawierający zwroty niedookreślone nie stał się przedmiotem działalności pra-
wotwórczej, jest istotny zwłaszcza w stosunku do unormowań stosowanych przez 
sądy20. Tym bardziej jest więc istotny przy przepisach stosowanych przez organy 
administracji, pomimo poddania ich kontroli sądowo-administracyjnej.

TK ocenił negatywnie zwłaszcza posługiwanie się pojęciem innych istot-
nych korzyści jako wątpliwym interpretacyjnie, bo de facto sankcjonującym 
dowolność rozumienia – nawet wykazanie przez podatnika korzyści (innych 
niż podatkowe, wskazane w przepisie) nadal narażałoby go na zarzut, że nie jest 
to korzyść istotna, a tylko taka uniemożliwiałaby zastosowanie klauzuli wobec 
podatnika. TK uznał taką przesłankę za zdecydowanie zbyt daleko idącą, utrud-
niającą podatnikowi – lub wręcz uniemożliwiającą – obronę przez zarzutem obej-
ścia prawa podatkowego. Wątpliwości TK budził także sam charakter tych korzyści 
oraz możliwość dokonania przez organ (podmiot „zewnętrzny” wobec stron czyn-
ności prawnej) oceny korzyści innych niż prawne lub ekonomiczne. Nie wiadomo 
również, w jakim układzie czasowym miałyby być rozpatrywane korzyści – czy 
podatnik mógł ich oczekiwać przed rozpoczęciem swojej działalności, w jej trakcie 
czy dopiero po jej ukończeniu. Brakuje również określenia, czy w wypadku czynno-
ści prawnych między dwoma lub większą liczbą podmiotów korzyści te muszą być 
aktualne i adekwatne dla wszystkich stron. Zdaniem TK te wątpliwości ciążą na 
rzecz rozstrzygania ich na podstawie kryteriów subiektywnych, co w świetle stan-
dardów konstytucyjnych przesądza o niedopuszczalności art. 24b §1.

TK stwierdził również, że ustawodawca, tworząc art. 24b §1, dał stosują-
cym go organom pełną swobodę przy określaniu treści decyzji, nie wiadomo więc, 

20  Wyrok TK z 17 października 2000 r., sygn. SK 5/99.
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na jakie konsekwencje podatkowe narażony jest podatnik dokonujący czynno-
ści zakwestionowanych następnie na podstawie tego artykułu, brakuje bowiem 
koniecznego elementu dyspozycji normy w  postaci określenia treści decyzji 
wydawanych na jej podstawie, a ponadto ustawodawca nie określił, jaki skutek 
(deklaratoryjny czy konstytutywny) będzie rodzić decyzja. Tak daleko idące braki 
w uregulowaniu dyspozycji przepisu tworzą podstawy dla uznaniowości i nieprze-
widywalności decyzji przesądzających o zastosowaniu klauzuli. Liczne wątpliwości 
i niejasności interpretacyjne związane z tym przepisem dają więc organom podatko-
wym prawo ingerencji w prawa podatnika w zakresie niemożliwym do zaakcepto-
wania ze względów konstytucyjnych. Niedopuszczalne jest również doprecyzowa-
nie pojęć tworzących ogólną klauzulę przez sądownictwo administracyjne.

Ostatecznie orzeczenie TK spowodowało utratę mocy przez art. 24b §1 O.p. 
z chwilą ogłoszenia wyroku – od 31 maja 2004 roku. Wbrew twierdzeniom Prezesa 
NSA art. 24b §2 nie nadawał się do samodzielnego stosowania. Jak zwracał uwagę 
Minister Finansów, art. 24b O.p. winien być interpretowany całościowo, a klau-
zulę ogólną stanowią nierozerwalnie oba jego paragrafy. Mimo to w opinii TK 
§1 i §2 art. 24b stanowiły dwie niezależne i możliwe do samoistnego stosowania 
normy prawne opisujące dwie odrębne sytuacje. §1 i §2 odnoszą się do okoliczno-
ści, w których dokonano czynności prawnych o określonych skutkach w prawie 
podatkowym. Ich odrębność miała polegać na tym, że stosowanie normy z §1 nie 
było uzależnione od spełnienia przesłanek skorzystania z §2. Problem stanowiło 
jednak wyraźne odesłanie §2 do czynności, o której mowa w §1. Zdaniem TK ode-
słanie to miało charakter wyłącznie techniczny. Norma z §2 miała charakter ogólny 
i mogła mieć zastosowania nawet bez odesłania do §1. 

Argumentacja TK nie znalazła oddźwięku i art. 24b §2 O.p. został uchylony 
przez Sejm RP 1 września 2005 roku21. Położyło to kres funkcjonowaniu w Polsce 
ogólnej klauzuli na następne jedenaście lat.

Powrót do idei ogólnej klauzuli nastąpił w projekcie z 23 grudnia 2014 roku22, 
jednak ustawodawca 29 kwietnia 2015 roku usunął ogólną klauzulę z planów dal-

21  Ustawa z dnia 20 maja 2005 r. o zmianie ustawy – Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektó-
rych innych ustaw (Dz.U. z 2005 r. nr 143, poz. 1199).
22  Uzasadnienie projektu: http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/230100/230145/230146/doku-
ment144510.pdf (data dostępu 24 września 2016).
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szych prac nad nowelizacją O.p. Ogólna klauzula znalazła się też w nowym pro-
jekcie z roku 2016 i ostatecznie została w tym samym roku uchwalona. Dokładne 
omówienie ogólnej klauzuli według projektu z 2014 roku i Ustawy nowelizującej 
jest poza zakresem niniejszego artykułu. W ich całościowej ocenie zwraca uwagę 
i zasługuje na aprobatę znacznie lepsze przygotowanie kształtu regulacji niż w 2003 
roku. Uzasadnienie projektu (również tego z 2014 roku, który ostatecznie nie 
wszedł w życie) nie ograniczyło się tym razem do powołania się na konieczność 
wprowadzenia ogólnej klauzuli z racji jej istnienia w innych państwach ani do lako-
nicznego, niejasnego twierdzenia o jej „korzystności dla podatników”. Dokładniej 
określono zjawisko unikania opodatkowania, jego skalę i skutki oraz zidentyfiko-
wano środki przeciwdziałania mu. Tak samo starannie uzasadniono konieczność 
wprowadzenia konkretnego instrumentu w postaci ogólnej klauzuli – względami 
nie tylko budżetowymi, ale też aksjologicznymi, nawiązującymi do konstytucyj-
nej zasady równości opodatkowania. Pozytywnie ocenić należy osadzenie regula-
cji w kontekście międzynarodowym (międzynarodowego unikania opodatkowa-
nia i przeciwdziałania mu przez organizacje międzynarodowe, do których należy 
Polska). Widoczne jest, że ustawodawca uwzględnił możliwie najdokładniej (bez 
nadmiernego ograniczania zasięgu działania ogólnej klauzuli, co uczyniłoby ją prze-
pisem zbędnym) wyrok TK z 11 maja 2004 roku i dlatego znacznie rozbudował 
ogólną klauzulę, bardziej szczegółowo określił jej elementy, a przede wszystkim 
obudował znacznie obszerniejszym systemem gwarancji praw podatnika, formalnie 
wykraczających nawet poza standardy innych państw.

Trudno jednak oprzeć się wrażeniu, że idąc w dobrym kierunku ustawo-
dawca nie dopracował konkretnych rozwiązań. Przykładem jest sformułowanie 
art. 119a §3 O.p.: „Za odpowiednią uznaje się czynność, której podmiot mógłby 
w danych okolicznościach dokonać, jeżeli działałby rozsądnie i kierował się zgod-
nymi z prawem celami innymi niż osiągnięcie korzyści podatkowej sprzecznej 
z przedmiotem i celem przepisu ustawy podatkowej”. O ile cel przepisu ustawy 
podatkowej może zostać odczytany w procesie wykładni prawa (i przeważnie jest 
to cel fiskalny), o tyle niezrozumiałe pozostaje pojęcie przedmiotu przepisu ustawy 
podatkowej – przedmiotem przepisu jest materia przez niego regulowana, stąd nie 
wiadomo, w jaki sposób dana czynność miałaby być z owym „przedmiotem prze-
pisu” sprzeczna. Innym kontrowersyjnym rozwiązaniem jest próg korzyści podat-
kowej lub sumy korzyści podatkowych osiągniętych przez podmiot z tytułu czyn-
ności – jeżeli nie przekracza w okresie rozliczeniowym 100 000 zł, ogólna klauzula 
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nie ma zastosowania. Próg ten jest jednak niski, choćby w porównaniu z progiem, 
od którego stosuje się przepisy o kontrolowanej spółce zagranicznej, ustanowio-
nym na 250 000 euro23. Jest też zaledwie pięć razy wyższy niż koszt otrzymania 
opinii zabezpieczającej, mogącej ochronić podatnika przed zastosowaniem wobec 
niego klauzuli. Z tych powodów wydaje się zasadne albo podwyższenie progu do 
np. 1 000 000 zł, albo sformułowanie tego wyłączenia inaczej (np. poprzez zastrze-
żenie, że klauzulę stosuje się wyłącznie do czynności podejmowanych w trakcie 
działalności gospodarczej lub że nie ma zastosowania do stosunków rodzinnych 
i osobistych – negatywnie należy ocenić zwłaszcza brak tego drugiego elementu). 
Takie rozwiązanie byłoby bardziej odpowiednie do celu klauzuli, która przecież 
ma być wymierzona w jednostki organizacyjne i osoby fizyczne dysponujące znacz-
nymi dochodami, a przez to większymi możliwościami unikania opodatkowania. 
Próg ustawiony relatywnie nisko może spowodować skupienie się organów podat-
kowych na sprawach łatwiejszych i mniejszej wagi, a nie na dużych podatnikach, co 
nie przyczyni się do pełniejszej realizacji zasady równości opodatkowania, wskazy-
wanej jako jedna z przyczyn wprowadzenia ogólnej klauzuli. 

Reasumując przedstawione rozważania, należy stwierdzić, że analiza dotych-
czasowych działań ustawodawcy w kwestii ogólnej klauzuli pozwala sformułować 
wnioski w dwóch obszarach. W odniesieniu do podatników – za uprawniony 
należy uznać wniosek, że nie uniknęliby oni zmierzenia się z ogólną klauzulą, nie 
tylko ze względu na inicjatywy UE24 w tym zakresie. Poczynania ustawodawcy 
wskazują, że był on w przeszłości zdecydowany uczynić ogólną klauzulę elementem 
polskiego systemu podatkowego i zamiar ten uległ intensyfikacji wraz z nasilaniem 
się zjawiska unikania opodatkowania. Uznanie ogólnej klauzuli za niekonstytu-
cyjną przez TK przełożyło się nie na ostateczną rezygnację z prób jej wprowadzenia, 
a na dążenia do bardziej precyzyjnego jej sformułowania z uwzględnieniem uwag 
TK. Także krytyka ogólnej klauzuli obecnie dotyczy raczej konkretnych rozwią-
zań (np. obaw o iluzoryczny charakter instytucji opinii zabezpieczających)25, a nie 
zasadności samego istnienia ogólnej klauzuli. Obecnie jest ona postrzegana raczej 

23  Art. 24 ust. 17 pkt 1 ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od osób prawnych 
(Dz.U. z 1992 r. nr 21, poz. 86).
24  Zob.: Projekt dyrektywy Rady ustanawiającej przepisy mające na celu przeciwdziałanie prakty-
kom unikania opodatkowania, które mają bezpośredni wpływ na funkcjonowanie rynku wewnętrz-
nego z 28 stycznia 2016 roku.
25  M. Gordon, op. cit., s. 203 i n.
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jako uzupełnienie istniejących już środków przeciwdziałania unikaniu opodatko-
wania (przepisy o cenach transferowych, przepisy o zagranicznej spółce kontrolo-
wanej, przepisy o konieczności ekonomicznego uzasadnienia transakcji fuzji i prze-
jęć), a nie, choć takie głosy podnoszono w przeszłości26, jako niepotrzebny dodatek 
do nich. 

W odniesieniu do ustawodawcy przeprowadzona analiza pozwala wyciąg-
nąć głównie pozytywne wnioski. W okresie od pierwszych, dalece niedoskonałych 
prób, poprawił się nie tylko kształt proponowanej regulacji w zakresie ogólnej klau-
zuli, ale także podejście ustawodawcy, znacznie lepiej rozumiejącego konieczność 
prawidłowego, wyczerpującego uzasadnienia tego rodzaju projektu. Na aprobatę 
zasługuje odniesienie się do orzeczenia TK i dążenia do formułowania przepisów 
w sposób niebudzący zastrzeżeń do ich zgodności z Konstytucją, zwłaszcza w kwe-
stii pewności prawa. Pozytywnie trzeba także ocenić umiejętność uwzględnienia 
uwag formułowanych w procesie konsultacji społecznych, m.in. poprzez zmianę 
pierwotnego kształtu przepisów o składzie Rady ds. Przeciwdziałania Unikaniu 
Opodatkowania (grożących zdominowaniem jej przez osoby reprezentujące interes 
fiskalny państwa). Korzystne jest również wyklarowanie się aparatu pojęciowego 
adekwatnego do istoty i celu ogólnej klauzuli, zwłaszcza konsekwentne posługi-
wanie się pojęciem unikania opodatkowania, a nie obejścia prawa, które mogłoby 
sugerować nieuzasadnione skojarzenia ze stosowaniem instytucji znanych z prawa 
cywilnego. Cenne jest również wyraźne wytyczenie w dyskusji nad ogólną klauzulą 
granicy pomiędzy unikaniem opodatkowania (jako działaniami w pełni legalnymi, 
choć nieakceptowanymi przez państwo) a uchylaniem się od opodatkowania (jako 
działaniami nielegalnymi) oraz rozróżnianie unikania opodatkowania (gdzie nacisk 
położony jest na sztuczność czynności – jej nieadekwatność w stosunku do rzeczy-
wistości gospodarczej) od czynności pozornych.

Wobec wszystkich pozytywnych zmian, jakie przez lata zaszły w związku 
z próbą kodyfikacji ogólnej klauzuli w polskim ustawodawstwie, tym bardziej 
niezrozumiałe są popełnione przez ustawodawcę błędy, zwłaszcza art. 7 Ustawy 
nowelizującej (pozwalający na stosowanie ogólnej klauzuli do korzyści podatko-
wych uzyskanych po wejściu w życie przepisów ustanawiających ogólną klauzulę). 

26  R. Gwiazdowski, Projekt nowelizacji ordynacji podatkowej – wybrane zagadnienia, „Przegląd 
Podatkowy” 2002 nr 7, s. 4.
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Przepis ten uniemożliwia bowiem pełnienie przez ogólną klauzulę wspomnianej 
wcześniej funkcji stabilizującej i budzi poważne wątpliwości natury konstytucyjnej.

Pamiętać należy także o tym, że w państwach mających ogólne klauzule 
w swoich systemach prawnych, nie jest ona ani jedynym, ani głównym środkiem 
przeciwko unikaniu opodatkowania. Powinna pełnić przede wszystkim funkcję 
prewencyjną i być stosowana w wyjątkowych przypadkach27. Dotychczasowe pol-
skie doświadczenia rodzą jednak obawy, czy z ogólnej klauzuli będzie się korzystać 
w taki właśnie sposób. W latach 2003–2004 ogólna klauzula w Polsce stała się pod-
stawą 62828 decyzji organów I instancji, z których 428 (68%)29 zostało podtrzyma-
nych przez organ wyższego stopnia. Porównanie z innymi krajami w podobnym 
okresie jest trudne ze względu na niedostatek danych i różnice w konstrukcji ich 
ogólnych klauzul, natomiast, dla przykładu, w Chinach (w których działalność 
gospodarcza prowadzona jest na wielokrotnie większą skalę niż w Polsce) toczyło 
się w 2011 roku 248 spraw o zastosowanie ogólnej klauzuli, z których 207 skoń-
czyło się jej użyciem30. Pokazuje to, że zastrzeżenia towarzyszące wprowadzaniu 
ogólnej klauzuli w 2003 roku okazały się w przypadku Polski uzasadnione. Co 
więcej, ogólną klauzulę stosowano w wielu wypadkach jako metodę rozstrzygania 
na korzyść państwa spraw niejednoznacznych, trudnych, w których organ admi-
nistracji nie był wprawdzie w stanie udowodnić podatnikowi naruszenia prawa, 
ale kierował się przekonaniem, że doszło do niedopuszczalnej redukcji obciążenia 
podatkowego. Zdarzały się też zastosowania ogólnej klauzuli z mocą wsteczną31. 
Stanowiło to zupełne wypaczenie celu ogólnej klauzuli, która nie powinna być 
narzędziem bieżącej pracy administracji skarbowej i swoistym skrótem pozwalają-
cym na szybsze i łatwiejsze zapewnienie dochodów budżetowych. Z tego powodu 
konieczna jest w Polsce uważna obserwacja praktyki stosowania nowej ogólnej 
klauzuli.

27  P. Karwat, op. cit., s. 108.
28  I. Mirek, op. cit., s. 98.
29  M. Lachowicz, Schematy unikania opodatkowania funkcjonujące w polskiej praktyce i skutecz-
ność środków stosowanych do ich zwalczania, Warszawa 2015, s. 85.
30  Ernst&Young, GAAR rising. Mapping tax enforcement’s evolution, styczeń 2013, s. 5 (http://
www.ey.com/Publication/vwLUAssets/Mapping_tax_enforcement%E2%80%99s_evolution/$-
FILE/GAAR.pdf). 
31  I. Mirek, Lex retro non agit. Uwagi dotyczące stosowania art. 24 b §1 Ordynacji Podatkowej, 
„Monitor Prawa Celnego i Podatkowego” 2005 nr 4, s. 160 i n.
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EVOLUTION OF APPROACH OF POLISH 
LEGISLATOR TOWARDS THE GENERAL ANTI-

AVOIDANCE RULE – ATTEMPT TO SUMMARIZE

Summary

The first goal of this paper is to present structure and goals of a General 
Anti-Avoidance Rule. The second goal is to show approach of Polish legislator 
towards next attempts at introducing a General Anti-Avoidance Rule into the 
Polish tax law. These attempts took place in 1997, 1999 and finally become suc-
cessful in 2003. However, the General Anti-Avoidance Rule was deemed uncon-
stitutional by the Constitutional Court. The paper ends with a brief evaluation 
of the General Anti-Avoidance Rule from 2016 and final conclusions about the 
General Anti-Avoidance Rule in Poland.

Keywords: tax avoidance, tax planning, circumvention of the law, General Anti-
-Avoidance Rule
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Mgr Agnieszka Wróbel 
Wydział Prawa i Administracji – Uniwersytet Śląski  
artykuł powstał jako wyniki prac Grupy badawczej: „prawo ochrony 
środowiska – hamulec gospodarki czy ostatnia deska ratunku”

PRAWNE UWARUNKOWANIA POPRAWY 
EFEKTYWNOŚCI ENERGETYCZNEJ W POLSCE 

W ŚWIETLE USTAWY O EFEKTYWNOŚCI 
ENERGETYCZNEJ

1.	 Problem badawczy

Współcześnie jednym z najistotniejszych czynników oddziałujących na kształt 
gospodarki w Polsce jest propagowana przez Unię Europejską zasada zrównowa-
żonego rozwoju1. Zakłada ona swoisty kompromis pomiędzy społeczno-gospodar-
czym rozwojem państw członkowskich a dbałością o ochronę środowiska i jego 
zasobów. Harmonizacja wskazanych elementów jest szczególnie problematyczna 
w przypadku energii, stanowiącej dobro niezbędne i niezastępowalne. Zapewnie-
nie odpowiedniego poziomu dostaw jest istotne zarówno z punktu widzenia indy-
widualnych odbiorców, jak i dla zagwarantowania bezpieczeństwa energetycznego 
państwa. Należy jednocześnie pamiętać o niepożądanym wpływie, jaki na zasoby 
naturalne ma konsumpcja energii oraz związana z nią emisja CO2. Powyższe rodzi 
refleksję nad instrumentami prawnymi, które zapewniłyby racjonalizację zużycia, 
stymulując jednocześnie rozwój gospodarczy.

Zgodnie z powszechnie przyjmowanym przez przedstawicieli doktryny sta-
nowiskiem2, wysoka efektywność energetyczna stanowi, obok odnawialnych źró-
deł energii, jeden z najistotniejszych filarów zrównoważonej polityki energetycznej 
państwa. Celem opracowania jest wskazanie oraz próba oceny rozwiązań prawnych 

1 Por.: M. Kenig-Witkowska, Koncepcja „sustainable development” w prawie międzynarodowym, 
Państwo i Prawo 1998 z. 8, s. 45.
2 Por.: M. Swora, Z. Muras (red.), Prawo energetyczne. Komentarz. Wolters Kluwer, 2016, dostęp 
LEX.
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przyjętych w ustawie o efektywności energetycznej. Należy podkreślić, że raport był 
przygotowywany w okresie przełomowym dla komentowanych zagadnień (kwie-
cień 2016). Skierowanie do Sejmu rządowego projektu nowej ustawy3 oraz podpi-
sanie wynegocjowanego w grudniu 2015 roku porozumienia klimatycznego4 two-
rzą nowe ramy dla funkcjonujących w Polsce instrumentów. Rodzi to konieczność 
przedstawienia obowiązujących rozwiązań z uwzględnieniem planowanych zmian. 

Ograniczona objętość raportu nie pozwala na kompleksową analizę wszyst-
kich dostrzeżonych problemów prawnych związanych z efektywnością energe-
tyczną. Źródłem kontrowersji są bowiem nie tylko przepisy wspomnianej ustawy, 
ale także szereg szczegółowych rozwiązań przyjętych w  aktach wykonawczych 
o zasięgu krajowym i unijnym. W tym miejscu warto podkreślić również szeroki 
kontekst, w jakim pojęcie efektywności energetycznej występuje w ustawie prawo 
energetyczne5. Z uwagi na powyższe, podjęte w artykule rozważania dotyczą przede 
wszystkim uwarunkowań prawnych wynikających z ustawy o efektywności energe-
tycznej6. W opinii autorki należy je uznać za swoisty fundament procesu podnosze-
nia efektywności energetycznej w Polsce. 

2.	 Pojęcie i cele związane z efektywnością energetyczną 

Zgodnie z definicją legalną efektywność energetyczna to „stosunek uzy-
skanej wielkości efektu użytkowego danego obiektu, urządzenia technicznego 
lub instalacji, w typowych warunkach ich użytkowania lub eksploatacji, do ilości 
zużycia energii przez ten obiekt, urządzenie techniczne lub instalację, niezbędne 

3 Projekt ustawy z dnia 14 kwietnia 2016 r. o efektywności energetycznej, druk 426. Dostępny 
w World Wide Web: http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/AEE971FBBF8A17E2C1257F9A002
5A7FB/%24File/426.pdf (data dostępu: 20 kwietnia 2016).
4 Podpisanie przez Polskę 12 grudnia 2015 roku porozumienia jest efektem negocjacji podjętych pod-
czas Konferencji Narodów Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu, która odbyła się w dniach 
30 listopada–11 grudnia 2015 roku w Paryżu.
5 Ustawa z dnia 10 czerwca 1997 r. prawo energetyczne, Dz.U.  1997 nr 54 poz. 348. Dostępna 
w World Wide Web: http://isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=WDU19970540348 (data dostępu: 
18 kwietnia 2016).
6 Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o efektywności energetycznej, Dz.U. 2011 nr 94 poz. 551. Dostępna 
w World Wide Web: http://isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=WDU20110940551 (data dostępu: 17 
kwietnia 2016).
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do uzyskania tego efektu”7. Tak zdefiniowane pojęcie ma charakter obiektywny 
i samo w sobie nie stanowi wartości istotnej z punktu widzenia rozwoju gospo-
darki i ochrony środowiska. Efektywność energetyczna nabiera znaczenia dopiero 
w kontekście celów, które ustawodawca postanowił osiągnąć.

Analiza danych zawartych w opracowanym przez Frost & Sullivan raporcie 
Klucz do efektywnych kosztowo i zrównoważonych pod względem środowisko-
wym budynków: Energia inteligentna prowadzi do wniosku, że w latach 2000 – 
2030 światowy popyt na energię zwiększy się o ponad 200%8. Rodzi to koniecz-
ność zrównoważenia rynku poprzez zwiększenie produkcji energii lub podniesienie 
efektywności jej wykorzystania. Niestety, wybór pierwszego z zaprezentowanych 
rozwiązań nie pozostaje bez wpływu na środowisko, które ulega stopniowej degra-
dacji. Coraz więcej podmiotów gospodarczych decyduje się zatem na inwestowanie 
we wzrost efektywności energetycznej, co uzasadnione jest zarówno ochroną zaso-
bów naturalnych, jak i względami ekonomicznymi. Paradoksalnie bowiem, „naj-
tańszą i najczystszą energią jest ta, której się nie zużywa”9.

Podstaw prowadzonej przez Unię Europejską polityki klimatycznej i ener-
getycznej zmierzającej do obniżenia poziomu użytkowania energii i paliw doszuki-
wać się należy przede wszystkim w art. 194 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej, zgodnie z którym „w ramach ustanawiania lub funkcjonowania rynku 
wewnętrznego oraz z uwzględnieniem potrzeby zachowania i poprawy stanu śro-
dowiska, polityka Unii w dziedzinie energetyki ma na celu (…) zapewnienie funk-
cjonowania rynku energii, zapewnienie bezpieczeństwa dostaw energii w Unii, 
wspieranie efektywności energetycznej i oszczędności energii, jak również rozwoju 
nowych i odnawialnych form energii oraz wspieranie wzajemnych połączeń między 
sieciami energii”. Tak określona norma ma charakter ogólny – wymienione w cyto-
wanym fragmencie cele zostały doprecyzowane w dyrektywach i dokumentach 
strategicznych Unii Europejskiej. Wśród najistotniejszych z nich wymienić należy 
7 Art. 3 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o efektywności energetycznej. 
8 Raport Klucz do efektywnych kosztowo i zrównoważonych pod względem środowiskowym 
budynków: Energia Inteligentna opracowany przez Frost & Sullivan we współpracy z Schneider 
Electric. Dostępny w World Wide Web: http://www2.schneider-electric.com/documents/support/
white-papers/998-3162_frost-and-sullivan_Polish.pdf (data dostępu: 17 kwietnia 2016).
9 Konkluzje przyjęte przez Radę Europejską w dniach 26 –27 czerwca 2014 r. Dostępne w World 
Wide Web: http://register.consilium.europa.eu/doc/srv?l=PL&f=ST%2079%202014%20INIT
(data dostępu: 16 kwietnia 2016).
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dyrektywę Parlamentu Europejskiego i Rady 2006/32/WE z dnia 5 kwietnia 2006 
r. w sprawie efektywności końcowego wykorzystania energii i usług energetycz-
nych oraz uchylającą dyrektywę Rady 93/76/EWG10, a także dyrektywę Parlamentu 
Europejskiego i Rady 2009/28/WE z dnia 23 kwietnia 2009 r. w sprawie promo-
wania stosowania energii ze źródeł odnawialnych, zmieniającą i  w następstwie 
uchylającą dyrektywy 2001/77/WE oraz 2003/30/WE11, jak również dyrektywę 
Parlamentu Europejskiego i Rady 2010/30/UE z dnia 19 maja 2010 r. w sprawie 
wskazania poprzez etykietowanie oraz standardowe informacje o produkcie, zuży-
cia energii oraz innych zasobów przez produkty związane z energią12. Do tej grupy 
unijnych aktów prawnych należy także dyrektywa Parlamentu Europejskiego 
i Rady 2012/27 UE z dnia 25 października 2012 r. w sprawie efektywności ener-
getycznej, zmiany dyrektyw 2009/125/WE i 2010/30/UE oraz uchylenia dyrektyw 
2004/8/WE i 2006/32/WE13. Podkreślenia wymaga okoliczność, że krajowa ustawa 
o efektywności energetycznej z roku 2011 jest w istocie efektem realizacji obowiązku 
implementacji postanowień dyrektywy 2006/32/WE14.

Zakomunikowana przez Komisję Wspólnot Europejskich w  2007 roku 
potrzeba podniesienia poziomu efektywności energetycznej o 20% do roku 2020 
stanowi jedno z najistotniejszych zadań realizowanych w ramach polityki energe-
tycznej UE15. Jego dodatkową konkretyzację stanowi zobowiązanie państw człon-

10 Dostępna w World Wide Web: https://sip.lex.pl/#/akt/67603283/1484671/efektywnosc-konco-
wego-wykorzystania-energii-i-uslug-energetycznych-oraz-uchylenie-dyrektywy-rady...?keyword=20
06~2F32~2FWE&cm=TOP (data dostępu: 10 maja 2016).
11 Dostępna w World Wide Web: https://sip.lex.pl/#/akt/67877997/1927044/promowanie-stoso-
wania-energii-ze-zrodel-odnawialnych-zmiana-i-w-nastepstwie-uchylenie-dyrektyw...?keyword=20
09~2F28~2FWE&cm=FIRST (data dostępu: 10 maja 2016).
12 Dostępna w World Wide Web: https://sip.lex.pl/#/akt/67956690/1484533/wskazanie-poprzez-
-etykietowanie-oraz-standardowe-informacje-o-produkcie-zuzycia-energii-oraz...?keyword=2010~
2F30~2FUE&cm=FIRST (data dostępu: 10 maja 2016).
13 Dostępna w  World Wide Web: https://sip.lex.pl/#/akt/68255236/1581431/efektywnosc-
-energetyczna-zmiana-dyrektyw-2009-125-we-i-2010-30-ue-oraz-uchylenie-dyrektyw-2004-
-8...?keyword=2012~2F27%20UE&cm=FIRST (data dostępu: 10 maja 2016).
14 Por.: F. Elżanowski, Analiza zgodności projektu ustawy o efektywności energetycznej z dyrektywą 
2006/32/WE w sprawie efektywności końcowego wykorzystania energii i usług energetycznych, 
Biuletyn Urzędu Regulacji Energetyki 2009 nr 5, s. 62.
15 Komunikat Komisji Wspólnot Europejskich do Rady Europejskiej i Parlamentu Europejskiego na 
temat Europejskiej Polityki Energetycznej z dnia 10 stycznia 2007 r. Dostępny w World Wide Web: 
http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2004_2009/documents/com/com_com(2007)0001_/
com_com(2007)0001_pl.pdf (data dostępu: 14 kwietnia 2016).
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kowskich do podjęcia starań celem uzyskania już w roku 2016 oszczędności energii 
w wysokości nie niższej niż 9% średniego rocznego zużycia. Poziom ten ma być 
sukcesywnie podnoszony. W 2014 roku Rada Europejska zatwierdziła nowe cele 
dotyczące unijnych ram klimatyczno-energetycznych realizowanych do 2030 roku. 
Wśród nich znalazła się poprawa efektywności energetycznej o 27%16. 

Ambitnym postulatom związanym z podnoszeniem poziomu efektywności 
energetycznej w państwach członkowskich odpowiadają konkretne formy wsparcia 
finansowego, które przyczyniają się do stopniowego wzrostu gospodarczego. Pod-
pisana 23 maja 2014 roku przez Komisję Europejską Umowa Partnerstwa wskazuje 
gospodarkę niskoemisyjną we wszystkich sektorach jako jeden z celów tematycz-
nych realizowanych w latach 2014–202017. Na jego realizację przeznaczono łącznie 
ponad 6 800 000 000 euro. Wśród projektów wpisujących się w omawiany cel 
tematyczny największe znaczenie mają wdrożenia systemu efektywności energetycz-
nej w podmiotach gospodarczych oraz prowadzenie związanych z nimi kampanii 
informacyjno-promocyjnych. Realizacja celu w ramach krajowych i regionalnych 
programów operacyjnych (przede wszystkim „Infrastruktura i Środowisko” oraz 
„Polska wschodnia”) pozwala finansować niezbędne inwestycje ze środków unij-
nych, jednak prawne systemy wsparcia projektów mają nie mniejszą doniosłość.

3.	 Krajowy plan działań na rzecz efektywności energetycznej

Analizując wpływ efektywności energetycznej na gospodarkę i ochronę śro-
dowiska, nie sposób nie wspomnieć o Krajowym planie działania w tym zakresie. 
Obowiązek jego sporządzenia i przekazania Komisji Europejskiej został zawarty 

16 Konkluzje przyjęte przez Radę Europejską w  dniach 23–24 października 2014 r. Dostępne 
w World Wide Web: http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-169-2014-INIT/pl/pdf 
(data dostępu: 14 kwietnia 2016r.).
17 Por. opracowany przez Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju dokument Programowanie 
perspektywy finansowej 2014–2020. Umowa Partnerska. Dostępny w World Wide Web: http://
ec.europa.eu/contracts_grants/pa/partnership-agreement-poland_pl.pdf (data dostępu: 15 kwiet-
nia 2016).
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w dyrektywie 2006/32 WE18, a następnie w art. 24 ust. 2 dyrektywy 2012/27/UE19. 
To zobowiązanie wdrożono do polskiego porządku prawnego mocą art. 6 ustawy 
z dnia 15 kwietnia 2011 roku o efektywności energetycznej. 

Podmiotem zobowiązanym do sporządzenia planu jest minister właściwy 
do spraw energii, który przygotowuje co trzy lata (do dnia 15 maja) szczegółowy 
opis projektowanych programów i działań mających na celu poprawę efektywności 
energetycznej. Przygotowany plan powinien także zawierać swoiste podsumowa-
nie poprzedzającego go okresu oraz informację o postępach w realizacji krajowego 
celu w zakresie oszczędnego gospodarowania energią. Zgromadzona według takiej 
procedury dokumentacja przekazywana jest następnie Radzie Ministrów, która 
zatwierdza sporządzony plan w drodze uchwały. 

Krajowy plan działań dotyczący efektywności energetycznej realizowany jest 
przez ministrów kierujących działami administracji rządowej oraz wojewodów, 
którzy składają ministrowi właściwemu do spraw energii coroczne sprawozdania 
z podejmowanych działań. Na ich podstawie sporządzany jest szczegółowy raport 
przedstawiany do zatwierdzenia Radzie Ministrów i publikowany co dwa lata 
w Dzienniku Urzędowym RP Monitor Polski. 

Istotne zmiany w zakresie sporządzania Krajowego planu działań dotyczą-
cego efektywności energetycznej wprowadza projekt nowej ustawy o efektywno-
ści energetycznej. W pierwszej kolejności uwagę zwraca uszczegółowienie zakresu 
przedmiotowego planu. Art. 4 ust. 2 nowej ustawy stanowi wprost, że w jego skład 
wchodzą informacje o osiągniętej oszczędności energii we wszystkich trzech obsza-
rach, to znaczy w przesyle i dystrybucji, dostarczaniu energii oraz w jej finalnym 
zużyciu. 

18  Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2006/32/WE z dnia 5 kwietnia 2006 r. w sprawie 
efektywności końcowego wykorzystania energii i usług energetycznych oraz uchylająca dyrektywę 
Rady 93/76/EWG. Dostępna w World Wide Web: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUri-
Serv.do?uri=OJ:L:2006:114:0064:0085:PL:PDF (data dostępu: 17 kwietnia 2016).
19 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2012/27/UE z dnia 25 października 2012 r. w sprawie 
efektywności energetycznej, zmiany dyrektyw 2009/125/WE i 2010/30/UE oraz uchylenia dyrek-
tywy 2004/8/WE i 2006/32/WE. Dostępna w World Wide Web: http://eur-lex.europa.eu/LexUri-
Serv/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2012:315:0001:0056:PL:PDF (data dostępu: 17 kwietnia 2016).
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Projekt ustawy wprowadza dodatkowo obowiązek zawarcia w planie odręb-
nej strategii wspierania inwestycji w renowację budynków, sporządzanej przez 
ministra właściwego do spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania 
przestrzennego oraz mieszkalnictwa. W jej ramach prezentowane będą w szczegól-
ności opracowane wyniki przeglądu budynków na terytorium RP, sposoby ich 
przebudowy oraz dane szacunkowe o możliwej do uzyskania w ten sposób oszczęd-
ności energii. Powyższa regulacja zasługuje na szczególną aprobatę, gdyż wdraża 
postanowienia dyrektywy 2012/27/UE w zakresie renowacji budynków20. 

4.	 Ocena poziomu efektywności – audyt energetyczny

Wdrożenie środków służących podniesieniu efektywności energetycznej oraz 
ocena ich skuteczności wymaga uprzedniego określenia stanu wyjściowego. Prze-
prowadzenie audytu energetycznego jest wstępnym elementem wspólnym m.in. 
dla systemu białych certyfikatów oraz przedsięwzięć realizowanych w formule 
EPC. Należy podkreślić także jego doniosłą rolę w procesie optymalizacji kosztów 
produkcji i świadczenia usług, a tym samym budowania przewagi konkurencyjnej. 
Można zaryzykować stwierdzenie, że stanowi on instrument przydatny zarówno 
z punktu widzenia ochrony środowiska, jak i rozwoju gospodarczego. 

Zasadnicze znaczenie audytu energetycznego dostrzeżono w ustawodaw-
stwie Unii Europejskiej. Zgodnie z dyrektywą 2012/27/WE, państwa członkowskie 
zobowiązane są stworzyć warunki zapewniające szeroko rozumianym odbiorcom 
energii dostęp do wysokiej jakości niezależnego audytu przeprowadzanego przez 
kwalifikowanych lub akredytowanych ekspertów. Jednocześnie dyrektywa okre-
śla cel audytu energetycznego jako „uzyskanie odpowiedniej wiedzy o profilu ist-
niejącego zużycia energii danego budynku lub zespołu budynków, działalności 

20 Zgodnie z art. 4 dyrektywy 2012/27/WE „Państwa członkowskie ustanawiają długoterminową 
strategię wspierania inwestycji w renowację krajowych zasobów budynków mieszkaniowych i użyt-
kowych, zarówno publicznych, jak prywatnych. Strategia ta obejmuje: a) przegląd krajowych zaso-
bów budowlanych oparty, w stosownych przypadkach, na próbkach statystycznych; b) określenie 
opłacalnych sposobów renowacji właściwych dla typu budynków i strefy klimatycznej; c) polityki 
i środki mające stymulować opłacalne gruntowne renowacje budynków, w tym gruntowne renowa-
cje prowadzone etapami; d) przyjęcie przyszłościowej perspektywy w podejmowaniu decyzji inwe-
stycyjnych przez podmioty fizyczne, sektor budowlany i instytucje finansowe; e) oparte na faktach 
szacunki oczekiwanej oszczędności energii i szerszych korzyści”.
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lub instalacji przemysłowej bądź handlowej lub usługi prywatnej”21. Do audytora 
należy oznaczenie ilości oraz sposobu zaoszczędzenia energii. 

Polska ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 roku o efektywności energetycznej 
nałożyła na odbiorców ubiegających się o wydanie białego certyfikatu obowiązek 
wykazania, w oparciu o przeprowadzony audyt energetyczny, uzyskanych lub moż-
liwych do uzyskania oszczędności energii. Ustawa nie wdrożyła jednak wszystkich 
postanowień dotyczących tego instrumentu. Opracowanie szczegółowej procedury 
oraz zasad przeprowadzania audytu stało się przedmiotem prac legislacyjnych, 
w wyniku których w projekcie nowej ustawy poświęcono im osobny rozdział. Na 
mocy planowanych przepisów przedsiębiorca w rozumieniu ustawy o swobodzie 
działalności gospodarczej22 będzie zobowiązany do przeprowadzenia audytu ener-
getycznego co cztery lata. Jednocześnie ustawodawca przewiduje szereg wyłączeń 
podmiotowych i przedmiotowych od tego obowiązku. Z przeprowadzenia audytu 
zwolnieni będą mikroprzedsiębiorcy, mali i średni przedsiębiorcy23. Także okolicz-
ność posiadania systemu zarządzania energią lub systemu zarządzania środowisko-
wego, w ramach których wykonano stosowny audyt, wyłącza konieczność przepro-
wadzenia ponownych obliczeń poprawy efektywności energetycznej.

Rządowy projekt ustawy precyzyjnie określa profil audytora, który, zgod-
nie z planowanym brzmieniem art. 36 ust. 3, powinien być niezależny od przedsię-
biorcy, a jednocześnie posiadać wiedzę i doświadczenie zawodowe w wymaganym 
zakresie. Co ciekawe, projekt ustawy dopuszcza przeprowadzenie audytu także 
przez eksperta audytowanego przedsiębiorcy. W takim wypadku nie może być on 
jednak bezpośrednio zaangażowany w działalność przedmiotową audytu. 

Interesujące z ekonomicznego punktu widzenia jest rozwiązanie prawne 
zawarte w art. 37 ust. 2 projektu, zgodnie z którym audyt energetyczny powinien 
opierać się przede wszystkim na kosztowej analizie cyklu życia budynku lub insta-
lacji, a nie okresu zwrotu nakładów. Powyższe ma na celu uwzględnienie oszczęd-

21 Art. 2 ust. 25 dyrektywy 2012/27/WE.
22 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie działalności gospodarczej, Dz.U. 2004 nr 173 poz. 1807. 
Dostępna w World Wide Web: http://isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=WDU20041731807 (data 
dostępu: 15 kwietnia 2016r.).
23 Wskazani przedsiębiorcy zachęcani będą jednak do dobrowolnego przeprowadzenia audytu 
i wymiany najlepszych praktyk.
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ności energii w dłuższym okresie oraz wartości rezydualnych inwestycji długoter-
minowych i stopy dyskonta.

Konkluzją kończącą rozważania w  przedmiocie audytu energetycznego 
powinno być stwierdzenie, że stanowi on bardzo istotny, aczkolwiek niesamo-
dzielny instrument wzrostu efektywności energetycznej. Przedstawione po audycie 
zalecenia stanowią bowiem jedynie inspirację do podejmowania dalszych kroków 
w celu obniżenia zużycia energii i efektywnego jej wykorzystania. 

5.	 System białych certyfikatów

Dyrektywa 2012/27/UE zawiera katalog instrumentów, których zastosowa-
nie przyczynia się do poprawy efektywności energetycznej. Państwa członkowskie 
zobowiązane są do wyboru środków, które z uwagi na uwarunkowania prawne 
i ekonomiczne pozwolą najlepiej zrealizować nałożone przez Unię Europejską 
wymogi. Wśród nich największe znaczenie odgrywają systemy białych certyfikatów 
oraz dobrowolnych umów zawieranych między jednostkami sektora publicznego 
a zainteresowanymi podmiotami. 

Szczegółowa analiza realizacji i finansowania przedsięwzięć w formule EPC 
(Energy Performance Contracting) przekracza ramy niniejszego opracowania. 
Tytułem wzmianki wskazać jedynie należy, iż tzw. umowy z gwarancją oszczędno-
ści zawierane są pomiędzy przedsiębiorstwami usług energetycznych (tzw. ESCO) 
a beneficjentami w celu uruchomienia wybranego środka poprawy efektywno-
ści energetycznej. Najczęściej realizowany jest on w postaci roboty budowlanej, 
dostawy lub usługi. Co istotne, inwestycja spłacana jest na podstawie określonego 
w umowie kryterium, przykładowo – z uwzględnieniem osiągniętych przez benefi-
cjenta oszczędności finansowych24.

Obowiązujący w Polsce od 1 stycznia 2013 roku system białych certyfika-
tów ma na celu stymulację zachowań prooszczędnościowych w trzech obszarach: 
zmniejszenie strat energii elektrycznej, ciepła i gazu ziemnego w przesyle i dystry-
24 Szerzej o  systemie EPC: http://www.bialecertyfikaty.com.pl/finansowanie/realiza-
c j a - p r z e d s i e w z i e c - w - f o r m u l e - e s c o ;  h t t p : / / h e l p . l e o n a r d o - e n e r g y . o r g / h c / e n - u s /
categories/200482532-ESCOs-and-EPC. 
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bucji, racjonalność zużycia energii przez zainstalowane w elektrowniach urządzenia 
potrzeb własnych oraz oszczędność energii przez odbiorców końcowych25. 

Zgodnie z wymogami wspólnotowymi certyfikaty powinny być wydawane 
przez niezależne organy certyfikujące w celu potwierdzenia roszczeń uzyskanych 
w związku z oszczędnościami energetycznymi osiągniętymi poprzez zastosowanie 
środków poprawy efektywności energetycznej. W polskim porządku prawnym 
organem uprawnionym do wystawiania przedmiotowych świadectw jest Prezes 
Urzędu Regulacji Energetyki. Wynikające z nich zbywalne prawa majątkowe mogą 
być przedmiotem obrotu na Towarowej Giełdzie Energii. 

Podmiotami zobowiązanymi do uzyskania białych certyfikatów są przed-
siębiorstwa energetyczne sprzedające energię elektryczną, ciepło lub gaz ziemny 
odbiorcom końcowym przyłączonym do sieci na terytorium RP. W odniesieniu do 
transakcji zawieranych na giełdzie towarowej obowiązek ten obciąża także przyłą-
czonych do sieci na terytorium RP odbiorców końcowych, będących jednocześnie 
członkami giełdy, oraz domy maklerskie działające na zlecenie tych odbiorców. 

Zwraca uwagę pewna niekonsekwencja polskiego ustawodawcy w stosowa-
niu przedmiotowego mechanizmu. Zgodnie z art. 12 ust. 1 pkt 2 ustawy o efek-
tywności energetycznej podmiot zobowiązany może zwolnić się od nałożonego na 
niego obowiązku przedłożenia do umorzenia świadectwa poprzez uiszczenie opłaty 
zastępczej. Jej wysokość jest relatywnie niska w stosunku do kosztów prooszczęd-
nościowych inwestycji, przez co wskazane rozwiązanie jest często postrzegane jako 
bardziej opłacalne. Za wyborem tej formy realizacji obowiązku przemawiają także 
sformalizowane procedury przetargowe, które skutecznie opóźniają finansowanie 
inwestycji. Nierzadko prowadzi to do nadużywania mechanizmu opłaty zastęp-
czej, co przekłada się na spadek zainteresowania formą podstawową, choć właś-
nie ona w największym stopniu realizuje cele związane ze wzrostem efektywności 
energetycznej.

Te wątpliwości dostrzeżono także na poziomie ustawodawczym. Przyjęty 
14 kwietnia 2016 roku projekt nowej ustawy o efektywności energetycznej wpro-

25 Por. A. Szafrański, Prawo Energetyczne. Wartości i instrumenty ich realizacji, C. H. Beck, War-
szawa 2014, s. 211.
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wadza istotne zmiany warunków uiszczenia opłaty zastępczej. Planowana regulacja 
ma na celu stopniowe ograniczenie tej formy rozliczenia. Zgodnie z art. 11 projektu, 
w 2016 roku uiszczenie opłaty zastępczej mogło stanowić formę realizacji jedynie 
30% wielkości nałożonego obowiązku. Wysokość ta będzie sukcesywnie zmniej-
szana: w roku 2017 wyniesie ona 20%, a w 2018 jedynie 10%. Jednocześnie usta-
wodawca dopuścił podwyższenie wskazanych progów, gdy podmiot zobowiązany 
wykaże, że składał zlecenia kupna świadectw w transakcjach sesyjnych, jednak 
z powodu niewystarczającej liczby ofert sprzedaży lub ceny przewyższającej wyso-
kość jednostkowej opłaty zastępczej, nie nabył praw na sześciu sesjach w ciągu roku 
kalendarzowego, którego dotyczy obowiązek.

W obowiązującym stanie prawnym, uzyskanie białego certyfikatu następuje 
w drodze przetargu ogłaszanego przez Prezesa URE na wybór przedsięwzięć słu-
żących poprawie efektywności energetycznej. W tym miejscu należy podkreślić, 
że zarówno sam mechanizm wyboru ofert, jak i skuteczność realizacji założonych 
celów rodzą wiele kontrowersji. Dane prezentowane przez Urząd Regulacji Energe-
tyki dowodzą, że przetargowa forma realizacji obowiązku cieszy się niewielką popu-
larnością wśród zobowiązanych podmiotów. W przetargu ogłoszonym w dniu 31 
grudnia 2012 roku wybrano 102 spośród 212 przesłanych ofert, realizując jednocześ-
nie niespełna 3,8% dostępnej puli 550 000 toe26. Nieznaczny wzrost zainteresowa-
nia zaobserwowano w przetargu ogłoszonym 27 grudnia 2013 roku – wybrano 302 
z 484 przesłanych ofert, realizując 4,2% dostępnej puli 1 368 296  toe27. W ogło-
szonym 19 grudnia 2014 roku trzecim przetargu wybrano 502 spośród 736 ofert, 
realizując 6,9% dostępnej puli 2 179 481 toe28. Pozostaje nierozstrzygnięty czwarty 
przetarg, ogłoszony przez Prezesa URE w dniu 29 grudnia 2015 roku.

26 Protokół z dnia 29 sierpnia 2013 r. z przebiegu przeprowadzonego przetargu. Dostępny w World 
Wide Web: http://bip.ure.gov.pl/bip/efektywnosc-energetycz/1137,Protokol-nr-12013-z-dnia-29-
-sierpnia-2013-r-z-przebiegu-przeprowadzonego-przetar.html (data dostępu: 16 kwietnia 2016).
27 Protokół z dnia 29 października 2014 r. z przebiegu przeprowadzonego przetargu. Dostępny 
w  World Wide Web: http://www.bialecertyfikaty.com.pl/images/plik/Protokol_z_prze-
targu_1_2014.pdf (data dostępu: 16 kwietnia 2016).
28 Protokół z  dnia 21 września 2015 r. z  przebiegu przeprowadzonego przetargu. Dostępny 
w  WorldWide Web: http://bip.ure.gov.pl/bip/efektywnosc-energetyczn/przetargi/
ogloszenia/2191,Protokol-12015-z-dnia-21-wrzesnia-2015-r-z-przebiegu-przeprowadzonego-prze-
targu-.html (data dostępu: 16 kwietnia 2016). 
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Rządowy projekt ustawy o efektywności energetycznej przewiduje zastą-
pienie długiej i bardzo sformalizowanej procedury przetargowej wnioskowaniem 
o wydanie białych certyfikatów bezpośrednio do Prezesa URE. Planowaną zmianę 
należy co do zasady zaaprobować, jednak wiele wątpliwości budzi obecnie kata-
log przedsięwzięć, których realizacja uzasadniałaby wydanie świadectwa. Zgodnie 
z projektowanym brzmieniem ustawy certyfikaty nie będą wydawane dla przed-
sięwzięć już zrealizowanych. Uzasadniono to  koniecznością zagwarantowania 
zgodności z wytycznymi Komisji Europejskiej29, a w szczególności „z koniecznością 
zapewnienia tzw. efektu zachęty, warunkującego uznanie pomocy na cele związane 
z energią, jako zgodnej z rynkiem wewnętrznym”30. Taka argumentacja nie spotkała 
się z akceptacją ze strony wielu zainteresowanych podmiotów, między innymi Pol-
skiego Towarzystwa Elektrociepłowni Zawodowych, które postulowało utrzyma-
nie dotychczasowego brzmienia przepisu, dopuszczającego wydawanie świadectw 
także dla przedsięwzięć zakończonych po 1 stycznia 2011 roku31. PTEZ uzasadniło 
swoje stanowisko zależnością między liczbą zgłaszanych przez podmioty wyklu-
czone z systemu na mocy regulacji dotyczącej handlu emisjami a realizacją krajo-
wego celu oszczędności energii finalnej.

Podsumowując rozważania nad obowiązującym w Polsce systemem białych 
certyfikatów, należy zastanowić się, czy spełnia on pokładane w nim nadzieje zwią-
zane ze wzrostem efektywności energetycznej. Zgodnie ze stanowiskiem prezen-
towanym przez Adama Szafrańskiego, do niewątpliwych zalet tego instrumentu 
należy szeroki zakres podmiotów, jakie obejmuje, co przekłada się na wzrost liczby 

29 Zgodnie ze stanowiskiem Komisji wyrażonym w Komunikacie w sprawie pomocy państwa na 
ochronę środowiska i cele związane z energią w latach 2014–2020 „pomoc nie stanowi zachęty dla 
beneficjenta w tych wszystkich przypadkach, w których prace nad projektem zostały rozpoczęte 
przed złożeniem przez beneficjenta wniosku o przyznanie pomocy do władz krajowych. W takich 
przypadkach, jeśli beneficjent rozpoczyna realizację projektu przed złożeniem wniosku o pomoc, 
żadnej pomocy przyznanej na taki projekt nie uważa się za zgodną z  rynkiem wewnętrznym”. 
Dostępny w World Wide Web: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%
3A52014XC0628(01) (data dostępu:12 kwietnia 2016).
30 Uzasadnienie Projektu ustawy z dnia 14 kwietnia 2016 r. o efektywności energetycznej, s. 15. 
Dostępne w World Wide Web: http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/ AEE971FBBF8A17E2C12
57F9A0025A7FB/%24File/426.pdf (data dostępu: 22 kwietnia 2016).
31 Raport z konsultacji publicznych dotyczących Projektu ustawy z dnia 14 kwietnia 2016 r. o efek-
tywności energetycznej, s. 44. Dostępny w World Wide Web: http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.
nsf/0/AEE971FBBF8A17E2C1257F9A0025A7FB/%24File/426.pdf (data dostępu: 22 kwietnia 
2016).
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inwestycji w krótkim czasie. Zdaniem autora, system białych certyfikatów „stanowi 
interesujący przykład wykorzystania w prawie mechanizmu rynkowego porów-
nywalnego z handlem emisjami”32, służący jednocześnie poprawie efektywności 
energetycznej. Nie jest on jednak pozbawiony wad. Istotny pogląd w dyskusji nad 
słusznością wprowadzenia systemu białych świadectw przedstawił Filip Elżanow-
ski, zwracając uwagę, że mechanizm ów „nakłada na przedsiębiorstwa energetyczne 
i odbiorców energii znaczne obciążenia o charakterze ekonomicznym”, co w dłuż-
szej perspektywie „prowadzi bezpośrednio do spadku opłacalności produkcji i gor-
szych wyników ekonomicznych”33.

6.	 Efektywność energetyczna budynków – wzmianka

Z badań wynika, że sektor budownictwa jest obecnie odpowiedzialny za 
ponad 40% konsumpcji energii, z czego dwie trzecie pochłania samo ogrzewanie 
budynków. Dlatego zapewnienie poprawy efektywności energetycznej w  tym 
obszarze gospodarki postrzegane jest jako jeden z priorytetowych celów polityki 
europejskiej. Zgodnie z postulatem Rady Europejskiej wyrażonym w dyrektywie 
2010/31/UE34, do końca roku 2020 wszystkie nowo powstałe budynki powinny cha-
rakteryzować się zerowym zużyciem energii. Realizacja tego zamierzenia wymaga 
jednak wprowadzenia prawnych instrumentów wsparcia inwestycji.

Ustawa z dnia 29 sierpnia 2014 roku o charakterystyce energetycznej budyn-
ków35 nałożyła na właścicieli, najemców, zarządców oraz osoby posiadające spół-
dzielcze prawo własnościowe obowiązek sporządzenia świadectwa energetycznego 
budynku (lub jego części) w wypadku jego sprzedaży, zbycia lub najmu. Wskazane 
podmioty są jednak z niego zwolnione, gdy budynki przeznaczone są do mieszka-

32 A. Szafrański, op. cit., s. 213. 
33 F.  Elżanowski, Analiza zgodności projektu ustawy o  efektywności energetycznej z  dyrek-
tywą2006/32/WE w sprawie efektywności końcowego wykorzystania energii i usług energetycz-
nych, Biuletyn Urzędu Regulacji Energetyki 2009 nr 5, s. 64. 
34 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2010/31/UE z dnia 19 maja 2010 r. w sprawie cha-
rakterystyki energetycznej budynków. Dostępna w World Wide Web: http://eur-lex.europa.eu/
LexUriServ/LexUriServ.do?ur i=OJ:L:2010:153:0013:0035:pl:PDF (data dostępu: 12 kwietnia 2016).
35 Ustawa z dnia 29 sierpnia 2014 r. o charakterystyce energetycznej budynków, Dz.U. 2014, poz. 
1200. Dostępna w World Wide Web: http://isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=WDU20140001200 
(data dostępu: 16 kwietnia 2016).
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nia nie dłużej niż cztery miesiące w roku lub gdy wolnostojący dom ma powierzch-
nię użytkową mniejszą niż 50 m2. Ustawodawca zwolnił od tego obowiązku także 
osoby budujące dom na własny użytek.

System świadectw energetycznych budynków ma na celu określenie obiek-
tywnego stanu energochłonności budynków, a w konsekwencji obniżenie poziomu 
tejże. Certyfikaty sporządzane przez uprawnione osoby będą ważne co do zasady 
przez okres dziesięciu lat. Wyjątek stanowią sytuacje, w których przeprowadzone 
roboty budowlano-inwestycyjne uzasadniać będą wcześniejsze powtórzenie pomia-
rów. Świadectwo charakterystyki energetycznej budynku stanowi nośnik informa-
cji nie tylko o potencjalnym zużyciu energii, ale także o wielkości emisji CO2 oraz 
o zalecanych robotach budowlano-instalacyjnych, które przyczyniłyby się do obni-
żenia niekorzystnych parametrów w obu zakresach.

Drugim istotnym instrumentem poprawy efektywności energetycz-
nej w budownictwie jest kontrola systemów ogrzewania i klimatyzacji. Zgod-
nie z art. 23 ustawy o charakterystyce energetycznej budynków, obejmuje ona 
„ocenę sprawności tych systemów oraz ich dostosowanie do potrzeb użytkowych 
budynku”. Podmiotami zobowiązanymi do jej przeprowadzenia są właściciel oraz 
zarządca budynku, którzy co najmniej raz na pięć lat powinni badać efektywność 
energetyczną zastosowanych urządzeń chłodniczych. W stosunku do systemu 
ogrzewania, kontrola powinna być przeprowadzana – zależnie od rodzaju i efek-
tywności energetycznej kotłów – co dwa, cztery lub pięć lat. 

Dążenie do poprawy efektywności energetycznej w budownictwie ma pozy-
tywny wpływ na rozwój gospodarki. Realizowane w Polsce programy technicznego 
i finansowego wsparcia przyczyniają się do wzrostu liczby inwestycji mających na 
celu obniżenie strat energii. Jako przykład wskazać można realizowany od 1999 
roku program termomodernizacji budynków, w ramach którego inwestorzy mogą 
otrzymać nawet 20% zwrotu kredytu zaciągniętego na realizację projektu36.

36 http://www.mg.gov.pl/Energetyka/Efektywnosc+energetyczna
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7.	 Wnioski

Analiza rozwiązań przyjętych w ustawie o efektywności energetycznej pro-
wadzi do wniosku, iż ograniczenie zużycia energii stanowi wartość istotną zarówno 
z punktu widzenia ochrony środowiska, jak i gospodarki. Przedstawione w rapor-
cie instrumenty przyczyniają się przede wszystkim do racjonalizacji zużycia energii 
i do rozwoju innowacyjnych rozwiązań technicznych wykorzystywanych w prze-
myśle (np. minimalizacja obiegów kogeneracyjnych, integracja obiegów lewo- i pra-
wobieżnych w kierunku poprawy efektywności energetycznej), a także w innych 
sektorach gospodarki (np. próżniowe panele izolacyjne używane w budownictwie 
mieszkalnym).

Obowiązujące w  Polsce procedury administracyjno-prawne w  zakresie 
poprawy efektywności energetycznej należą do najbardziej skomplikowanych 
w Europie. Duże problemy rodzi zwłaszcza system białych certyfikatów37, dlatego 
projektowane zmiany ustawy w celu uproszczenia sformalizowanej procedury prze-
targowej budzą przychylność, podobnie – planowane zmiany w trybie przepro-
wadzania audytu energetycznego tak, by zastąpić kryterium dotąd obowiązujące 
– szacowanie okresu zwrotu nakładów – kosztową analizą cyklu życia budynku, co 
umożliwi dokładniejsze szacunki rzeczywistych kosztów modernizacji.

Zaakcentowania wymaga wzajemna relacja poziomu efektywności energe-
tycznej i sytuacji konsumentów na rynku energii. Zdaniem Szafrańskiego, „nadpo-
daż energii i paliw dzięki polityce oszczędnościowej prowadzi […] do obniżenia cen 
oraz poprawienia pozycji konsumentów”38. Prawidłowość ta została dostrzeżona 
także w „Raporcie o rynku energii elektrycznej w Polsce 2012 RWE”39, w którym 
jako jedną z przyczyn spadku cen energii, wskazano nadmierną jej produkcję.

37 Por.: Z. Muras, Efektywność energetyczna, „Czysta Energia” 2013 nr 5, s. 22–24; idem, Jak sięg-
nąć po białe certyfikaty – założenia podstawowe, „Energetyka Cieplna i Zawodowa” 2012 nr 12, 
s. 76–80.
38 A. Szafrański, op. cit., s. 247.
39 S. Piekut, S. Skoczek, Ł. Dąbrowski, Raport o rynku energii elektrycznej w Polsce, RWE 2012. 
Dostępny w  World Wide Web: file:///C:/Users/user/Downloads/Raport_o_rynku_energii_
elektrycznej_w_Polsce_2012.pdf (data dostępu: 14 kwietnia 2016). 
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Pomimo regularnie podejmowanych przez ustawodawcę kroków poziom 
efektywności energetycznej w Polsce wciąż odbiega od wyników w innych krajach 
europejskich. Przyczyny niewykorzystania potencjału poprawy efektywności ener-
getycznej w kraju należy upatrywać nie tylko w uwarunkowaniach technicznych, 
ale także społecznych. Niski poziom świadomości energetycznej Polaków40 rodzi 
konieczność podjęcia wzmożonych działań edukacyjnych zorientowanych na upo-
wszechnienie wiedzy o podstawowych mechanizmach oszczędności energii. 

40 Por.: S. Smyczek, Edukacja rynkowa konsumentów na rynku energii elektrycznej, [w:] Konsu-
ment na rynku energii elektrycznej, pod red. M. Czarneckiej, C. H. Beck, Warszawa 2013, s. 1–20.
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LEGAL FRAMEWORK FOR THE ENERGY 
EFFICIENCY IMPROVEMENT IN POLAND ON BASIC 

OF ENERGY EFFICIENCY LAW

Summary

Nowadays, one of the most significant factors shaping Polish economy is 
sustainable development principle, strongly promoted by the European Union. It 
includes a compromise between the socio-economical development of the Member 
States and protection of the environment. Their harmonization is particularly 
problematic when it comes to energy – an indispensable and irreplaceable good. 
Ensuring the adequate level of supplies is essential for both individual customers 
and national energetic security. At the same time, it cannot be disregarded that, the 
energy consumption and CO2 emissions that result from it have an undesirable 
influence on the environment. This prompts reflection on legal instruments which 
could ensure rationalization of consumption and stimulate economic growth at the 
same time. According to scholars, high energy efficiency together with renewable 
sources of energy are the pillars of balanced national energy policy. The aim of 
this paper is to  identify and to  evaluate a  legal framework for improving energy 
efficiency in Poland.

Key words: Energy law, energy efficiency, sustainable development, energetic 
security, renewable energy sources, cogeneration
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Katarzyna Ziomek 
Wydział Prawa, Administracji i Ekonomii – Uniwersytet Wrocławski, 
zwycięzca konkursu na wystąpienie podczas XVII Ogólnopolskiej 
Konferencji Podatkowej

DZIAŁALNOŚĆ GRUP KAPITAŁOWYCH 
A ZAGADNIENIE CEN TRANSFEROWYCH.

1.	 Ceny transferowe jako element funkcjonowania grup 
kapitałowych w świetle działań OECD

Powszechne funkcjonowanie grup kapitałowych powoduje, że zagadnienie 
cen transferowych wyraźnie zyskuje zainteresowanie podmiotów prawotwórczych 
na poziomie zarówno międzynarodowym, jak lokalnym. Na gruncie polskiej prak-
tyki wzrost znaczenia tej problematyki potwierdzają wzmożone działania admini-
stracji podatkowej, o czym świadczą wytyczne Ministerstwa Finansów na 2015 roku 
w odniesieniu do cen transferowych jako jednego z kluczowych obszarów czynno-
ści sprawdzających i kontroli podatkowych. Z kolei w raporcie pokontrolnym Naj-
wyższej Izby Kontroli stwierdzono, że „działania [w zakresie kontroli w obszarze 
cen transferowych] zintensyfikowano od kwietnia 2014 roku w związku z powo-
łaniem przez MF Zespołu Zadaniowego ds. Kontroli Podmiotów Powiązanych”1. 
Raport ten wymienia wśród zidentyfikowanych przez urzędy kontroli skarbowej 
obszarów największego ryzyka w zakresie rozliczeń wewnątrzgrupowych m.in. 
transakcje z podmiotami z krajów o niskich stawkach podatkowych, obejmujące 
opłaty licencyjne oraz opłaty za zarządzanie, a także transakcje dotyczące restruktu-
ryzacji działalności biznesowej.

Na tle celów polityki fiskalnej problem cen transferowych ujawnia rozbieżną 
percepcję tego zagadnienia po stronie podatnika oraz organu podatkowego. Należy 
bowiem wyjść od stwierdzenia, że grupa kapitałowa to podmioty funkcjonujące 
1 Informacja o wynikach kontroli: „Nadzór organów podatkowych i organów kontroli skarbowej 
nad prawidłowością rozliczeń z budżetem państwa podmiotów z udziałem kapitału zagranicznego” 
(KBF–4101–004–00/2014); uwaga w nawiasie — przypis autorki.
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jako osobne byty prawne o samodzielnej zdolności prawnopodatkowej, połączone 
więziami kapitałowymi, co jednak nie wyklucza powiązań między nimi o cha-
rakterze organizacyjnym bądź personalnym. Istotne znaczenie ma fakt, że status 
podatnika mają spółki wchodzące w skład grupy kapitałowej, nie zaś sama grupa. 
Odrębnym przedmiotem analizy jest z kolei kwalifikowany przypadek podatkowej 
grupy kapitałowej posiadającej status odrębnego podatnika, nadany w związku ze 
spełnieniem szczególnych ustawowych warunków.

Istotę funkcjonowania grupy kapitałowej jako zbioru podmiotów powią-
zanych udziałami w kapitale można sprowadzić do działania na zasadzie podziału 
zadań pomiędzy poszczególne spółki grupy, a tym samym do decentralizacji docho-
dów osiąganych przez te spółki w obrębie poszczególnych jurysdykcji podatko-
wych. Działalność w grupie kapitałowej pozwala także na dywersyfikację ryzyka 
ekonomicznego, alokację środków produkcji, finansowanie przez wewnętrzne 
banki, jak również na alokację prawa własności wartości niematerialnych i praw-
nych połączone z  ich udostępnianiem do korzystania pozostałym podmiotom 
z grupy w zamian za uiszczanie opłat licencyjnych.

Cechą znamienną transakcji wewnątrzgrupowych jest negocjowanie i ustala-
nie cen towarów i usług najkorzystniejszych – z ekonomicznego punktu widzenia 
– dla podmiotów powiązanych, co nie wyklucza faktu, że na poziomie całej grupy 
kapitałowej celem jest maksymalizacja zysku przy wykorzystaniu efektu synergii. 
Działalność grupy kapitałowej nie musi jednak prowadzić do maksymalizacji zysku 
na poziomie poszczególnych podmiotów wchodzących w skład grupy. W ujęciu 
prawnopodatkowym oznacza to, że transakcje wewnątrz grupy kapitałowej nie 
skutkują każdorazowym zwiększaniem dochodu, czyli podstawy opodatkowa-
nia poszczególnych spółek będących podatnikami w państwach swojej rezydencji 
podatkowej. Przeciwnie – niejednokrotnie transakcje wewnątrzgrupowe prowa-
dzą do uzyskania przychodu na poziomie niższym bądź skutkują poniesieniem 
kosztu uzyskania przychodów na poziomie wyższym, aniżeli mogłoby to wyni-
kać z umowy zawartej z podmiotem niepowiązanym. W ten sposób dochodzi do 
tzw. erozji bazy podatkowej.

Optymalizacja podatkowa z  wykorzystaniem cen transferowych polega 
zatem na takim ukształtowaniu cen oraz struktury transakcji wewnątrzgrupowych, 
by dochody z ich tytułu były osiągane w jurysdykcjach podatkowych, w których 



Działalność grup kapitałowych a zagadnienie cen transferowych

103

obowiązują najkorzystniejsze reżimy prawne. Takie działanie jest jednak sprzeczne 
z interesem fiskalnym państw rezydencji poszczególnych spółek i powoduje, że 
państwowe organy legislacyjne przyznają organom podatkowym kompetencje 
w zakresie badania, a w konsekwencji także kwestionowania stosowanych przez 
podmioty powiązane cen transferowych. Korelatem tych kompetencji jest z kolei 
szereg obowiązków dokumentacyjnych nakładanych na podmioty funkcjonujące 
w warunkach powiązań. W polskim porządku prawnym obowiązki te wynikają 
z odpowiednich przepisów Ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodo-
wym od osób prawnych2 (dalej: Ustawa o CIT) oraz Ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. 
o podatku dochodowym od osób fizycznych3. Dla grup kapitałowych zasadnicze 
znaczenie mają przepisy art. 11 ustawy o CIT, wskazujące odpowiednio: przesłanki 
szacowania przez organ podatkowy dochodu poszczególnych jednostek stosujących 
ceny transferowe, metody szacowania oraz minimalną wysokość udziału w kapi-
tale – determinujące uznanie za podmioty powiązane, jak również art. 9a ustawy 
o CIT, który nakłada na podmioty powiązane obowiązek sporządzania dokumen-
tacji cen transferowych, wskazując elementy takiej dokumentacji oraz minimalną 
wartość transakcji warunkującą powstanie obowiązku dokumentacyjnego. Polska 
regulacja cen transferowych obejmuje również umowy o unikaniu podwójnego 
opodatkowania w zakresie cen transferowych, a także rozporządzenia wykonawcze 
do ustaw o podatku dochodowym normujące sposób i tryb określania dochodu 
w drodze oszacowania oraz eliminowania podwójnego opodatkowania w związku 
z korektą zysku podmiotów powiązanych.

Pomimo rosnącego zainteresowania organów podatkowych transakcjami 
pomiędzy podmiotami powiązanymi, zagadnienie to wciąż nie jest dość precyzyj-
nie uregulowane w polskim ustawodawstwie, co powoduje konieczność wspierania 
się przez podatników przede wszystkim praktyką interpretacyjną oraz kontrolną 
samych organów podatkowych, jak i wykładnią sądów administracyjnych. Nie 
można przy tym pominąć środka prawnego o charakterze gwarancyjno-prewen-
cyjnym uregulowanym w przepisach Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordyna-
cja podatkowa4, jakim jest wydawana przez Ministra Finansów decyzja w sprawie 
porozumienia dotyczącego ustalenia cen transakcyjnych, w której organ ten ex 
ante uznaje prawidłowość wyboru metody ustalania ceny pomiędzy podmiotami 
2 Dz.U. z 2014 r. poz. 851 ze zm.
3 Dz.U. z 2012 r. poz. 361 ze zm.
4 Dz.U. z 2015 r. poz. 613 ze zm.
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powiązanymi. Pomimo że instrument ten ma na celu ograniczenie ryzyka podatko-
wego związanego z cenami transferowymi, jest on stosunkowo mało powszechny 
w praktyce z uwagi na koszty oraz czas związane z wydaniem decyzji, jak również 
ograniczony zakres przedmiotowy takiego porozumienia.

Mimo pewnych niedoskonałości obecnej regulacji cen transferowych należy 
zauważyć, że, począwszy od 2015 roku ustawodawca polski sukcesywnie podejmuje 
działania w kierunku implementacji wytycznych formułowanych na poziomie mię-
dzynarodowym przez Organizację Współpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD), 
między innymi w zakresie cen transferowych. 

Kluczowym efektem ostatnich działań OECD jest opublikowany 19 lipca 
2013 roku Raport BEPS opracowany w ramach międzynarodowej inicjatywy prze-
ciwdziałania erozji bazy podatkowej i przerzucania dochodów. Stanowi on pakiet 
wytycznych w zakresie lokalnych oraz międzynarodowych rozwiązań prawnych, 
kierowany do państw w celu skoordynowania działań przeciwko unikaniu opodat-
kowania przez podmioty o strukturze transgranicznej. Raport ten jest odpowiedzią 
OECD na obserwowaną przez władze państw członkowskich niekorzystną zmianę 
efektów fiskalnych, wynikającą z odejścia od modelu lokalnego opodatkowania na 
rzecz modelu globalnego, w ramach którego grupy kapitałowe wykorzystują zinte-
growany łańcuch dostaw czy centralizację funkcji usługowych.

Część Raportu BEPS dotycząca cen transferowych obejmuje Plany Działań 
8–10 (AligningTransferPricingOutcomeswith ValueCreation) dotyczące zasad 
ustalania cen transferowych w odniesieniu do kategorii:

AA ryzyka, reklasyfikacji oraz środków specjalnych

AA usług wewnątrzgrupowych o niskiej wartości dodanej

AA międzynarodowych transakcji wymiany towarów

AA podziału zysków w kontekście globalnych łańcuchów wartości

AA umów CCA (Cost Contribution Agreement)

AA trudnych do wyceny wartości niematerialnych i prawnych.
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Plan Działań 13 (TransferPricingDocumentationand Country-by-Country 
Reporting) dotyczy zaś obowiązków dokumentacyjnych oraz raportowania według 
krajów.

Mimo że Wytyczne OECD nie mają w Polsce waloru powszechnie obowią-
zującego prawa, stanowią istotną wskazówkę interpretacyjną w procesie stosowania 
prawa, jak również inspirację dla wdrożenia nowych rozwiązań legislacyjnych. Ten 
ostatni efekt jest obserwowany w Polsce od 2015 roku, kiedy podjęto prace nad 
obowiązującą dziś klauzulą przeciwko unikaniu opodatkowania oraz nad noweli-
zacją przepisów Ustawy o CIT w zakresie cen transferowych, która weszła w życie 
z dniem 1 stycznia 2017 roku.

Szeroko zakrojona nowelizacja dotycząca cen transferowych przewiduje 
przede wszystkim modyfikację zasad powstawania obowiązku sporządzania doku-
mentacji cen transferowych. Zmiany te obejmą zwłaszcza znaczne rozszerzenie obo-
wiązków dokumentacyjnych dla największych podmiotów; poza dokumentacją 
podstawową podatnicy będą zobowiązani, zależnie od wysokości przychodów lub 
kosztów w poprzednim roku podatkowym, do sporządzenia:

AA analizy danych porównawczych, której celem będzie wykazanie rynko-
wego poziomu cen transakcyjnych

AA informacji o  globalnych transakcjach podejmowanych w  grupie 
kapitałowej

AA sprawozdania CIT-CBC dla największych podatników, czyli wykazu 
m.in. dochodów i  kwot należnego podatku poszczególnych spółek 
z grupy w podziale na jurysdykcje podatkowe (pierwsze sprawozdania 
będą dotyczyły roku podatkowego od 1 stycznia 2016 roku).

Nowelizacja przewiduje również zmianę definicji podmiotów powiąza-
nych w odniesieniu do minimum udziału kapitałowego; ulegnie on pięciokrot-
nemu podwyższeniu do poziomu 25%. Należy to rozwiązanie ocenić pozytywnie, 
bowiem grupy kapitałowe oparte na udziałach o wysokości niższej niż 25% zostaną 
wyłączone spod ustawowego reżimu cen transferowych, co jednak nie wyklucza 
uznania tych spółek za podmioty powiązane w oparciu o powiązania rodzinne, 



Katarzyna Ziomek

106

majątkowe lub pracownicze – regulacje w tym zakresie zachowają dotychczasowe 
brzmienie.

Kształt nowelizacji w przedmiocie cen transferowych pokazuje, że ustawo-
dawca polski współuczestniczy w realizacji celów OECD skierowanych przeciwko 
BEPS. Nowe przepisy mogą jednak okazać się trudne do zastosowania. Już bowiem 
w obecnym stanie prawnym spółki z międzynarodowych grup kapitałowych mie-
rzą się z problemami w pozyskaniu informacji podlegających ujawnieniu przed 
organem podatkowym – z uwagi na ich poufność czy opóźnienie w dotarciu do 
spółek.

2.	 Problem cen transferowych na przykładzie restrukturyzacji 
działalności

Ostatnie działania OECD na poziomie międzynarodowym uzasadnione 
są między innymi tym, iż istotnym i szeroko stosowanym narzędziem optymali-
zacyjnym służącym sterowaniu wysokością dochodu spółek wchodzących w skład 
grupy kapitałowej jest restrukturyzacja działalności biznesowej. Nie chodzi jednak 
o zmianę formy prawnej czy inne procedury wynikające z Ustawy z dnia 15 wrześ-
nia 2000 r. – Kodeks spółek handlowych5, lecz o restrukturyzację w rozumieniu 
gospodarczym.

Zgodnie z ust. 2 §23a rozporządzenia Ministra Finansów z dnia 10 wrześ-
nia 2009 roku w sprawie sposobu i trybu określania dochodów osób prawnych 
w drodze oszacowania oraz sposobu i trybu eliminowania podwójnego opodat-
kowania osób prawnych w przypadku korekty zysków podmiotów powiązanych6, 
przez restrukturyzację działalności należy rozumieć przeniesienie pomiędzy pod-
miotami powiązanymi istotnych ekonomicznie funkcji lub aktywów, lub ryzyk. 
Chodzi zatem o ekonomiczny, a nie prawny wymiar restrukturyzacji prowadzonej 
w ramach grupy kapitałowej. Wspomniane rozporządzenie wskazuje również, że 
w razie kontroli podatkowej organ bada przyczyny gospodarcze przeprowadzonej 
restrukturyzacji, oczekiwane korzyści – w tym efekt synergii – oraz opcje realistycz-

5 Dz.U. z 2013 r. poz. 1030 ze zm.
6 Dz.U. z 2014 r. poz. 1186.
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nie dostępne dla podmiotów uczestniczących w restrukturyzacji. Weryfikowany 
jest ponadto poziom wynagrodzenia wypłacanego pomiędzy podmiotami powią-
zanymi w związku z działaniami restrukturyzacyjnymi.

Przykładami business substance, czyli uzasadnienia ekonomicznego restruk-
turyzacji, może być dążenie do osiągnięcia większej spójności na poziomie funk-
cjonowania, jak również ujednolicenie strategii zarządzania na poziomie grupy 
bądź jednostki geograficznej, w obszarze której podmioty uczestniczące prowadzą 
działalność. Sam proces restrukturyzacji może odbywać się na szereg sposobów, 
m.in. poprzez tworzenie centrów usługowych, konwersję podmiotu ponoszącego 
wysokie ryzyko (np. podmiot dominujący w ramach grupy) do podmiotu o ogra-
niczonych funkcjach (np. producent, agent) czy wreszcie często stosowany trans-
fer wartości niematerialnych i prawnych bądź części lub całości określonego pionu 
działalności.

Znaczenie restrukturyzacji na tle problemu cen transferowych sprowadza 
się do tego, że proces ten wywiera wpływ na wysokość dochodu osiąganego przez 
poszczególne podmioty z grupy nie tylko na moment jej dokonywania – może 
być to bowiem perspektywa nawet kilku lat podatkowych. Jak wskazuje akapit 
9.6 Wytycznych OECD w sprawie cen transferowych dla przedsiębiorstw wielo-
narodowych oraz administracji podatkowych z 2010 r. (dalej: Wytyczne OECD), 
„zazwyczaj restrukturyzacji biznesu towarzyszy realokacja zysków pomiędzy człon-
kami grupy kapitałowej, albo natychmiast po dokonaniu restrukturyzacji, albo po 
kilku latach”7.

Problem restrukturyzacji w grupach kapitałowych jest obecny także w prak-
tyce polskich organów podatkowych oraz sądów administracyjnych. Przykła-
dem może być wciąż niejednolite stanowisko w sprawie kwalifikacji tzw. exit fee 
–  wynagrodzenia z tytułu utraty potencjalnego zysku w wyniku restrukturyzacji 
– jako kosztu uzyskania przychodów.

Na uwagę zasługuje w pierwszej kolejności interpretacja Dyrektora Izby 
Skarbowej w Katowicach z 30 sierpnia 2016 roku (nr IBPB-1-3/4510-692/16-1/AW), 

7 OECD Transfer Pricing Guidelines for Multinational Enterprises and Tax Administrations, 
OECD Publishing 2010.
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w której organ w pełni podzielił stanowisko wnioskodawcy. Spółka w opisie stanu 
faktycznego wskazała, że w ramach grupy dokonano restrukturyzacji biznesowej 
przeniesienia funkcji sprzedażowej na rzecz spółki przez inny podmiot z grupy. 
Reorganizacja zakładała przeniesienie na wnioskodawcę praw z kontraktu handlo-
wego zawartego z jednym z klientów i jednocześnie zaprzestanie realizacji działal-
ności handlowej przez spółkę dotychczas pełniącą funkcję sprzedażową w grupie. 
Na podstawie definicji restrukturyzacji biznesowej spółka ta uznała, że w wyniku 
transferu funkcji sprzedażowej, a w jej ramach także przeniesienia praw i obo-
wiązków wynikających z kontraktu handlowego — doszło do przejścia istotnych 
ekonomicznie funkcji, aktywów oraz ryzyk, o których mowa w §23a ust. 2 rozpo-
rządzenia Ministra Finansów z dnia 10 września 2009 roku w sprawie sposobu 
i trybu określania dochodów osób prawnych w drodze oszacowania oraz sposobu 
i trybu eliminowania podwójnego opodatkowania osób prawnych w przypadku 
korekty zysków podmiotów powiązanych. Spółka podkreśliła także, że wynagro-
dzenie z tytułu restrukturyzacji na rzecz podmiotu powiązanego zostało ustalone 
zgodnie z zasadą arm’slength, tj. na poziomie rynkowym, w oparciu o faktycznie 
uzyskane przychody w wyniku przejęcia funkcji sprzedażowej. Organ zgodził się 
z wnioskodawcą, że poniesienie exit fee spełnia warunki zaliczenia do kosztów 
uzyskania przychodów z uwagi na celowy charakter takiego wydatku i powiązanie 
go bezpośrednio z możliwością osiągania przychodu w związku z przejętą funkcją 
w przyszłości. Celowy charakter ustalenia wynagrodzenia za transfer funkcji wnio-
skodawca argumentował także w oparciu o treść przywołanego wcześniej rozporzą-
dzenia, wskazującego na możliwość weryfikacji przez organ podatkowy poziomu 
rynkowego wynagrodzenia, jak również na podstawie rozdziału IX Wytycznych 
OECD, stanowiących faktyczną podstawę zmian polskich przepisów o cenach 
transferowych.

Również w interpretacji z 22 stycznia 2016 roku Dyrektor Izby Skarbowej 
w Katowicach (nr IBPB–1–3/4510–611/15/APO) potwierdził, że exit fee zapła-
cona z tytułu przejęcia funkcji dystrybucyjnej przez spółkę dominującą w grupie 
od spółki zależnej może zostać zaliczona na poczet kosztów uzyskania przycho-
dów. W opisie stanu faktycznego wskazano, że w grupie podmiotów powiązanych 
zostanie przyjęty model sprzedaży bezpośredniej, zgodnie z którym spółka domi-
nująca przejmie od spółek zależnych funkcje związane z dystrybucją produktów. 
W związku z tym, że dla spółek zależnych fakt ten skutkuje trwałym zaprzestaniem 
prowadzenia działalności dystrybucyjnej oraz przekazaniem potencjału zysku z tego 



Działalność grup kapitałowych a zagadnienie cen transferowych

109

tytułu – spółka dominująca ma obowiązek uiścić na rzecz spółek zależnych exit fee. 
Organ zgodził się z wnioskodawcą, który wykazał związek wydatku w postaci wska-
zanej opłaty z przychodem, jaki dzięki przejęciu funkcji od spółki zależnej będzie 
mogła osiągać spółka dominująca. 

Podobnie stwierdził Dyrektor Izby Skarbowej w Warszawie w interpretacji 
z 11 maja 2011 roku (nr IPPB3/423–163/11–5/AG), w której zgodził się z wniosko-
dawcą, iż opłatę za transfer funkcji produkcyjnych i sprzedażowych z Niemiec do 
Polski należy uznać za koszt uzyskania przychodu, tj. spełniony zostanie warunek 
związku między potencjalnym przychodem a poniesionym kosztem.

Negatywne stanowisko wyraził natomiast Dyrektor Izby Skarbowej w Byd-
goszczy w interpretacji z 8 lipca 2010 roku (nr ITPB3/423–183/10/AW), w któ-
rej uznał, że rekompensata pieniężna za zaprzestanie działalności produkcyjnej 
w związku z przejęciem składników majątku do tego przeznaczonych przez inną 
spółkę z grupy nie może zostać zakwalifikowana jako koszt uzyskania przycho-
dów. Organ uznał bowiem, że poniesienie wydatku na exit fee nie jest racjonalne 
i celowe, a osiągnięcie przychodu w związku z realizacją przejętej funkcji produk-
cyjnej byłoby możliwe także bez zapłaty rekompensaty. W interpretacji wskazano:

„Możliwość kwalifikowania konkretnego wydatku, jako kosztu uzyskania 
przychodów, uzależniona jest dlatego od rzetelnej i całościowej oceny tego, czy 
w świetle wszystkich występujących w sprawie okoliczności, przy zachowaniu nale-
żytej staranności, podatnik w momencie dokonywania wydatku mógł i powinien 
przewidzieć, iż poniesiony wydatek przysporzy mu spodziewanego przychodu. 
Podstawowe kryterium oceny stanowi jednak reguła, że bez danego wydatku spo-
dziewany racjonalnie skutek w postaci przychodu nie mógłby wystąpić.

Obiektywnie oceniając, trudno uznać, iż w sytuacji, gdyby podatnik nie 
poniósł wydatku na zapłatę «rekompensaty pieniężnej», która, jak sam podkre-
śla, stanowi wynagrodzenie za «możliwość dostarczania towarów do dotych-
czasowych odbiorców sprzedającego» na rzecz spółki powiązanej, nie osiągałby 
przychodów z tytułu prowadzenia działalności produkcyjnej w zakresie wyrobów 
motoryzacyjnych”.
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Organ zatem nie tyle zakwestionował związek między potencjalnym przy-
chodem i poniesionym kosztem, ile podważył celowość takiego wydatku jako nie-
stanowiącego warunku sine qua non dla uzyskania przychodu w związku z przejętą 
funkcją produkcyjną.

Linia interpretacyjna sądów administracyjnych jest także podzielona – 
z jednej strony wojewódzkie sądy administracyjne (WSA) stają po stronie podat-
nika, z drugiej strony Naczelny Sąd Administracyjny (NSA) niezmienne uchyla 
korzystne wyroki, odmawiając możliwości pomniejszenia przychodu o wartość 
exit fee. Przykładem korzystnego podejścia jest orzecznictwo WSA w Bydgoszczy 
w tym zakresie, tj. wyrok z 24 listopada 2010 roku (sygn. aktI SA/Bd889/10) oraz 
wyrok z 19 września 2013 roku (sygn.aktI SA/Bd444/13).

Wyrok WSA w  Bydgoszczy z  24 listopada 2010 roku (sygn. aktI SA/
Bd889/10) dotyczył stanu faktycznego, który był podstawą interpretacji z 8 lipca 
2010 roku (nr ITPB3/423-183/10/AW). Odnosząc się do wyrażonej w tej interpre-
tacji argumentacji organu, Sąd wskazał, że o celowości wydatku, a tym samym 
o możliwości uznania go za koszt uzyskania przychodu, świadczy jego racjonalność 
i obiektywna możliwość osiągnięcia przychodu lub zachowania albo zabezpiecze-
nia źródła przychodów – nawet w sytuacji, gdy tak wskazany przez ustawodawcę 
cel faktycznie nie został osiągnięty. Ponadto Sąd odniósł się do kwestii wynagro-
dzenia w tej części, która stanowiła zapłatę za „możliwość dostarczania towarów 
do dotychczasowych odbiorców sprzedającego”. W ocenie Sądu wynagrodzenie 
to należało uznać za celowe z uwagi na realia rynkowe oraz ekonomiczną wartość 
wizerunku zbudowanego przez spółkę dotychczas pełniącą funkcję produkcyjną. 
Za błędne zaś uznał zapatrywanie organu, zgodnie z którym zapłata taka nie miała 
znaczenia dla możliwości osiągnięcia przychodu ze względu na konieczność samo-
dzielnego zdobycia odpowiedniej pozycji rynkowej przez spółkę skarżącą.

Drugie z przywołanych orzeczeń WSA w Bydgoszczy zapadło w sprawie 
polskiej spółki, która w ramach restrukturyzacji działalności operacyjnej w grupie 
przejęła od spółki belgijskiej działalność produkcyjną, zobowiązując się do zapłaty 
na jej rzecz exit fee. Spółka podkreśliła, że przeniesienie funkcji miało jej bezpośred-
nio umożliwić kreowanie większych zysków, zaś samo wynagrodzenie za transfer 
zostało skalkulowane w oparciu o dotychczasowe wyniki sprzedaży realizowanej 
w związku z funkcją produkcyjną przez podmiot belgijski. Czynnikiem kształtu-
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jącym wynagrodzenie miały być także osiągnięte przez spółkę przejmującą wskaź-
niki wzrostu sprzedaży wynikające z realizacji produkcji już po reorganizacji. Sąd 
sprzeciwił się argumentacji organu podatkowego, który wskazywał na niepewny 
charakter przychodu, jaki miałaby osiągnąć spółka przejmująca po transferze pro-
dukcji. Analizując przesłanki uznania wydatku za koszt uzyskania przychodu, Sąd 
podkreślił, iż dla takiej kwalifikacji wystarczy, aby wydatek był poniesiony z uza-
sadnionym oczekiwaniem osiągnięcia przychodu, nie jest zaś wymagany faktyczny 
skutek w  postaci przychodu. O  celowości wydatku, w  ocenie Sądu, świadczy 
zaplanowany i ukierunkowany charakter transakcji przejęcia funkcji produkcyj-
nej. Kwalifikacja zamiaru uzyskania przychodu jest dokonywana w oparciu o kry-
terium subiektywne rozumiane jako oczekiwany w wyniku poniesienia wydatku 
przychód, jak również kryterium obiektywne uzasadniające taki zamiar w świetle 
doświadczenia życiowego. W konsekwencji Sąd uznał, że exit fee spełnia przesłankę 
celowego i uzasadnionego związku z potencjalnym przychodem w świetle art. 15 
ust. 1 Ustawy o CIT.

Powyższe rozstrzygnięcie trafiło na wokandę NSA, gdzie zostało uchylone, 
a sprawę przekazano do ponownego rozpoznania. W wyroku z 5 kwietnia 2016 
roku (sygn. akt II FSK 308/14) NSA podkreślił wagę oceny struktury wynagrodze-
nia wynikającego z umowy zawartej w związku z reorganizacją pomiędzy spółkami. 
Sąd zwrócił uwagę, że wynagrodzenie to obejmowało zapłatę za przeniesienie włas-
ności maszyn produkcyjnych oraz za wygaszenie funkcji produkcyjnej przez spółkę 
belgijską. Na tej podstawie doszedł do przekonania, że o ile pierwszy z elementów 
exit fee wskazuje na uzasadniony związek pomiędzy wydatkiem a przychodem osią-
ganym z tytułu produkcji przy pomocy nabytych maszyn, o tyle druga składowa 
wynagrodzenia nie ujawnia takiego związku. Opłata za zaprzestanie produkcji 
przez spółkę belgijską nie miała bowiem związku z dalszą działalnością spółki pol-
skiej, lecz stanowiła sui generis rekompensatę za utratę źródła przychodu. Powo-
łując się na wcześniej wyrażone stanowisko w podobnej sprawie (por. wyrok NSA 
z 16 października 2012 r., sygn. akt II FSK 430/11) NSA stwierdził: „Zapłata wyna-
grodzenia za zaprzestanie działalności produkcyjnej przez inny podmiot nie reali-
zuje celu w postaci uzyskania przychodu skarżącej, ale bezpośrednio zabezpiecza 
i chroni interesy osoby trzeciej […]. Tego rodzaju wydatki, w rzeczywistości rekom-
pensujące straty z tytułu zaprzestania produkcji i utracone w związku z tym korzy-
ści przez inny podmiot, nie mogą zostać ocenione jako poniesione w celu uzyskania 
przez skarżącą przychodu ze źródła, jakim jest prowadzona działalność produkcyjna 
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[…]”. Tym samym, w ocenie Sądu, wydatek w postaci zapłaty exit fee należy trakto-
wać jako świadczenie o charakterze odszkodowawczym, niemającym na celu zabez-
pieczenia przyszłych przychodów spółki przejmującej potencjał przychodu.

3.	 Podsumowanie

Kształt oraz kierunki zmian polskich przepisów w zakresie cen transfero-
wych, jak również tempo prac legislacyjnych wskazują jednoznacznie, że ustawo-
dawca widzi potrzebę zmian i konsekwentnie zmierza do eliminacji niekorzyst-
nych efektów fiskalnych działalności grup kapitałowych, dla których istotnym 
narzędziem optymalizacji są prowadzone na szeroką skalę restrukturyzacje bizne-
sowe. Wydaje się jednak, że pomimo próby doprecyzowania przepisów w ślad za 
Wytycznymi OECD oraz wynikami Raportu BEPS polski system prawny wciąż 
rodzi wiele pytań, na które odpowiedzi dostarcza dotąd praktyka stosowania prawa 
przez organy podatkowe i sądy administracyjne. W konsekwencji stan ten oznacza 
dla podatników brak możliwości efektywnego kształtowania strategii prewencyj-
nych w zakresie cen transferowych.
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ACTIVITY OF CAPITAL GROUPS IN THE LIGHT OF 
TRANSFER PRICING ISSUES

Summary

In the light of widespread restructuring schemes applied by capital groups 
which result in disadvantageous tax consequences for the state treasury, transfer 
pricing issue has recently become of crucial interest of local and international legis-
lative bodies. The key result of international works upon the issue is Base Erosion 
and Profit Shifting Report published by OECD in 2013, aiming to restrain tax opti-
mization schemes using transfer pricing policies applied in capital groups. Polish 
Parliament has responded positively to an international initiative, passing a wide 
range of amendments to Corporate Income Tax Act in relation to transfer pricing 
reporting obligations.

Taxpayers are subject to gradually more restrictive approach as regards trans-
actions with related parties. Substantial and long-term tax consequences of busi-
ness restructuring processes have triggered legislative bodies to intensify their work 
with the aim of mitigating tax gap and implementing far more restrictive tax laws.

Keywords: transfer pricing, BEPS, capitalgroup, relatedparties, restructuring
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