
STUDIA PRAWA PUBLICZNEGO

2015 • NR 4 (12) ISSN 2300-3936

II. KOMENTARZE, OPINIE, POLEMIKI

PAULINA JANKOWSKA

Opłata uzdrowiskowa – komentarz

Wprowadzenie 

Gmina uzdrowiskowa w celu realizacji zadań własnych związanych 
z zachowaniem funkcji leczniczych uzdrowiska, zgodnie z Ustawą 
z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach 
i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych1, 
w myśl art. 48, ma prawo do pobierania opłaty uzdrowiskowej. 

Opłata uzdrowiskowa, jako specyfi czna danina publiczna2, której 
ogólna konstrukcja uregulowana jest w art. 17 ust. 1a Ustawy z dnia 
12 stycznia 1991 r. o podatkach i opłatach lokalnych3, jest pobierana od 
osób fi zycznych przebywających dłużej niż dobę w celach zdrowotnych, 
turystycznych, wypoczynkowych lub szkoleniowych w miejscowościach 
znajdujących się na obszarach, którym nadano status uzdrowiska, za każ-
dą rozpoczętą dobę pobytu w takich miejscowościach. Należy ponadto 
zasygnalizować, że zdanie pierwsze art. 17 ust. 1a u.p.o.l., zgodnie z któ-
rym rada gminy „może” wprowadzić opłatę uzdrowiskową, nawiązuje 
do pojemniejszego pojęcia niż uznanie administracyjne, a mianowicie 

1 Tekst jedn. Dz.U. 2012, poz. 651 ze zm., dalej „ustawa uzdrowiskowa” lub „ustawa”. 
W kwestii zadań własnych gminy uzdrowiskowej por. art. 46 ustawy uzdrowiskowej oraz 
np. B. Jaworska-Dębska, w: Ustawa o samorządzie gminnym. Komentarz, pod red. P. Chmiel-
nickiego, Warszawa 2013, s. 571; E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 199.

2 T. Wołowiec, Pobyt w szpitalu uzdrowiskowym a obowiązek poboru opłaty uzdrowiskowej, 
„Przegląd Prawa Publicznego” 2016, nr 1, s. 64.

3 Tekst jedn. Dz.U. 2014, poz. 849 ze zm., dalej „u.p.o.l.”.
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do problematyki władzy dyskrecjonalnej4 odnoszącej się do możliwości 
dokonywania wyborów, których rzeczywisty zakres jest kształtowany 
przez rozmaite czynniki5. Wynikające z tych źródeł możliwości wyboru 
mogą z kolei odnosić się do różnych podmiotów czy sfer oddziaływania 
prawa, w tym do jego tworzenia, stosowania, realizacji czy kontroli6. 

Przedmiotem niniejszego komentarza jest analiza odmiennego sta-
nowiska organów podatkowych w poszczególnych gminach uzdrowi-
skowych, a dotyczącego interpretacji przepisów prawa podatkowego 
w indywidualnej sprawie dotyczącej opłaty uzdrowiskowej. Zdaniem 
części organów wykonawczych (wójtów, burmistrzów, prezydentów 
miast) w gminie uzdrowiskowej na obszarze uzdrowiska jako orga-
nu podatkowego w zakresie wskazanej opłaty zwolnienie określone 
w art. 17 ust. 2 u.p.o.l. nie obejmuje szpitali uzdrowiskowych. Pierwsza 
kwestia sporu odnosi się do wykładni określenia „szpital”. Następny pro-
blem wiąże się z pytaniem, czy to wójtowie (burmistrzowie, prezydenci 
miast) czy ustawodawca decydują o zakresie poboru analizowanej opła-
ty. Trudności w analizie wskazanego przepisu rodzą kolejną wątpliwość, 
czy zwolnienie z opłaty uzdrowiskowej dotyczy osób przebywających 
w szpitalach, bez czynienia wyjątku dla szpitali uzdrowiskowych.

W trakcie rozważań podjęte zostanie zagadnienie trudności interpre-
tacyjnych odnoszących się do opłaty uzdrowiskowej, a dostrzeganych 
w następujących elementach: pojęciu opłaty uzdrowiskowej, różnicy 
w pojęciach szpital oraz szpital uzdrowiskowy, podstawie przyjęcia 
chorego, a konkretnie skierowania do szpitala uzdrowiskowego i za-
świadczenia o braku przeciwwskazań do korzystania z danego rodzaju 
świadczeń zdrowotnych z wyodrębnieniem dwóch kategorii pacjentów 
szpitala uzdrowiskowego (ubezpieczony i tzw. komercyjny), poborze 
opłaty uzdrowiskowej z tytułu pobytu w szpitalu uzdrowiskowym bądź 
zwolnienia z jej uiszczenia. 

4 Problem rozróżnienia uznania administracyjnego, przy wykazaniu niejednakowego 
jego rozumienia, od władzy dyskrecjonalnej omawia szeroko M. Jaśkowska, Uznanie 
administracyjne a inne formy władzy dyskrecjonalnej administracji publicznej, w: Instytucje 
prawa administracyjnego, seria System Prawa Administracyjnego, pod red. R. Hausera, Z. Nie-
wiadomskiego, A. Wróbla, t. 1, Warszawa 2015, s. 219–323.

5 Ibidem, s. 318–319. Jak należy sądzić, owe czynniki mogą być zarówno niezależne 
od prawodawcy, jak i zależne – związane ze świadomymi konstrukcjami prawniczymi. 
Ich źródła mają różnorodny charakter, a mogą stanowić je: społeczny kontekst prawa, 
właściwość języka, cechy specyfi czne prawa administracyjnego czy koncepcja polityki 
tworzenia prawa przy zastosowaniu odpowiednich środków technicznoprawnych. 

6 Ibidem, s. 319.
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1. Opłata uzdrowiskowa – zagadnienia ogólne

Ustawa uzdrowiskowa odnosi się do szerokiego wachlarza zagadnień 
związanych z uzdrowiskami i lecznictwem uzdrowiskowym7. Ustawa 
wprowadza odrębne normy przesądzające o ustroju gmin uzdrowisko-
wych, uwzględniając działalność jej organów oraz szczególny charak-
ter realizacji zadań własnych wyznaczonych potrzebami związanymi 
z zachowaniem funkcji leczniczych na obszarze uzdrowiska8. Aktual-
nie obowiązująca ustawa dostrzega specyfi kę gmin uzdrowiskowych 
i w sposób odmienny od przepisów dotyczących pozostałych gmin 
reguluje zarówno ich kwestie ustrojowe, jak i fi nansowe. Ustawa ta jest 
również krokiem w stronę zapewnienia wspólnocie samorządowej, na 
obszarze której istnieje uzdrowisko, realnego wpływu na jego funkcjo-
nowanie. Gwarantuje instrumenty prawne i ekonomiczne sprzyjające 
zapewnieniu wysokiej jakości usług leczniczych i efektywnego zarzą-
dzania w uzdrowiskach.

Do 2005 r. gmina, na obszarze której znajdowało się uzdrowisko, 
realizowała wszystkie zadania kosztem wspólnoty samorządowej, fi -
nansując ze swojego budżetu utrzymanie infrastruktury zdrojowej 
i inne działania związane z jego funkcjonowaniem. Wejście w życie 
aktualnie obowiązującej ustawy9 zmieniło sytuację takich gmin, które 
mogą dziś liczyć na wsparcie fi nansowe ze strony państwa w posta-
ci: uzyskania rekompensaty utraconych przychodów z tytułu obni-
żenia stawek podatku od nieruchomości od obiektów prowadzących 
działalność leczniczą, możliwości pobierania opłaty uzdrowiskowej 

7 Artykuł 1 ustawy uzdrowiskowej określa zasady oraz warunki prowadzenia i fi nan-
sowania lecznictwa uzdrowiskowego, kierunki lecznicze uzdrowisk, zasady sprawowa-
nia nadzoru nad lecznictwem uzdrowiskowym, zasady nadawania obszarowi statusu 
uzdrowiska albo statusu obszaru ochrony uzdrowiskowej bądź pozbawienia tego statusu, 
a także zadania gmin uzdrowiskowych.

8 B. Jaworska-Dębska, w: Ustawa o samorządzie gminnym…, s. 567, 571.
9 Należy wskazać, że nowelizacja przepisów u.p.o.l. z 1 I 2003 r., którą wprowa-

dzono Ustawą z dnia 30 X 2002 r. o zmianie ustawy o podatkach i opłatach lokalnych 
oraz o zmianie niektórych innych ustaw (Dz.U. Nr 200, poz. 1683), miała miejsce jesz-
cze na gruncie Ustawy z dnia 17 VI 1966 r. o uzdrowiskach i lecznictwie uzdrowisko-
wym (Dz.U. Nr 23, poz. 150 ze zm.). Natomiast aktualnie obowiązująca ustawa została 
uchwalona już na gruncie obecnego brzmienia przepisu art. 17 ust. 2 pkt 2 u.p.o.l. jako 
część spójnego systemu, zatem brak jest podstaw do przyjęcia stanowiska organu co 
do zasadności objęcia zwolnieniem wyłącznie szpitali w rozumieniu Ustawy z dnia 
15 IV 2011 r. o działalności leczniczej (tekst jedn. Dz.U. 2015, poz. 618 ze zm.), dalej: 
„u.d.l.”. Por. T. Wołowiec, op. cit., s. 71–72.
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z przeznaczeniem na realizację zadań uzdrowiskowych, uzyskania 
dotacji z budżetu państwa na realizację specyfi cznych zadań uzdro-
wiskowych, niewystępujących w innych gminach, w wysokości równej 
wpływom z tytułu opłaty uzdrowiskowej pobieranej w uzdrowisku 
w roku poprzedzającym rok bazowy. Ustanowienie odrębnych upraw-
nień fi nansowych dla gmin uzdrowiskowych stworzyło szansę rozwoju 
tych gmin i równouprawnienie warunków ich funkcjonowania w po-
równaniu do innych gmin10. 

Stosownie do ogólnej dyspozycji wynikającej z zasady podziału 
dochodów publicznych odpowiednio do przypadających zadań11 usta-
wodawca, nakładając na gminy uzdrowiskowe określone zadania, przy-
pisał im także dodatkowe źródło dochodów własnych w postaci opłaty 
uzdrowiskowej12. Uwzględniając wymagania wynikające z tego podzia-
łu odpowiednio do zadań w aspekcie ustrojowym, wskazać należy, że 
dotacja z budżetu państwa nie jest właściwą formą fi nansowania zadań 
własnych13. Z punktu widzenia prawa podatkowego opłata uzdrowi-
skowa jest bowiem w całości dochodem własnym gmin14. Zważając zaś 
na fi skalny aspekt zasady odpowiedniości, trzeba także zwrócić uwagę, 
że kryterium przyjęte przy obliczaniu wysokości dotacji nie nawiązuje 
wprost do wydatków wynikających z realizacji szczególnych zadań 
gminy uzdrowiskowej, ale jedynie do wysokości pobranej opłaty uzdro-
wiskowej15. Konstrukcja tej ostatniej nawiązuje do zryczałtowanego po-
datku od osób fi zycznych o charakterze konsumpcyjnym, pobieranego 
od osobistych dochodów w fazie ich wydatkowania16. Ponadto sposób 
poboru tej opłaty wskazuje na pośredni charakter daniny i pewnego 

10 Zob. P. Jankowska, Szczególny charakter gmin uzdrowiskowych, „Prawo i Administracja”, 
pod red. K. Wojtczak, Piła 2010, s. 69–86.

11 Por. Z. Gilowska, Finansowanie samorządu terytorialnego w warunkach rozszerzania 
jego zadań i przechodzenia do wieloszczeblowej struktury, Lublin 2000, s. 6–7.

12 Należy dodać, że na obszarach ochrony uzdrowiskowej pobierana jest opłata 
miejscowa. Zasadnicza różnica w tych dwóch rodzajach opłat jest taka, że w przypadku 
opłaty uzdrowiskowej na danym terenie muszą występować zakłady lecznictwa uzdro-
wiskowego i urządzenia lecznictwa uzdrowiskowego przygotowane do prowadzenia 
lecznictwa uzdrowiskowego. W przypadku opłaty miejscowej wskazanego obowiązku 
nie ma.

13 Szerzej: A. Niezgoda, Modyfi kacja zakresu działania gmin uzdrowiskowych oraz posia-
dających status obszaru ochrony uzdrowiskowej a podział zasobów, w: idem, Podział zasobów 
publicznych między administrację rządową i samorządową, Warszawa 2012, s. 210–212.

14 T. Wołowiec, op. cit., s. 65.
15 A. Niezgoda, op. cit., s. 210–212.
16 T. Wołowiec, op. cit., s. 64.
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rodzaju podobieństwo z grupą tzw. podatków turystycznych17, nato-
miast odwołując się wprost do regulacji u.p.o.l., komentowaną opłatę 
można postrzegać jako daninę koncesyjną nakładaną na korzystanie 
z zasobów środowiska18 – traktowaną jako przypadek szczególny opłat 
za udzielenie praw19. Co istotne, zasadniczo za wprowadzeniem tego 
rodzaju opłat muszą przemawiać ważne względy merytoryczne, nie-
rzadko inne niż fi skalne, wśród których można wskazać: ochronę ogra-
niczonych, częściowo nieodnawialnych zasobów wodnych, leśnych, 
mineralnych, peloidów, klimatu, powietrza.

Szczegółowe zasady ustalania i poboru oraz terminy płatności i wy-
sokość stawek opłat20 określonych w u.p.o.l., w tym opłaty uzdrowisko-
wej (art. 19 pkt 1d), ustala rada gminy w drodze uchwały. 

2. Ustawowe przesłanki wnoszenia opłaty uzdrowiskowej 
i zakres jej zwolnienia

W art. 17 ust. 1a u.p.o.l. ustawodawca określił przesłanki wnoszenia 
komentowanej opłaty i zakres zwolnienia z niej. Otóż opłata uzdro-
wiskowa jest pobierana od osób fi zycznych przebywających dłużej 
niż dobę w celach zdrowotnych, turystycznych, wypoczynkowych 
lub szkoleniowych w miejscowościach znajdujących się na obszarach, 
którym nadano status uzdrowiska na zasadach określonych w ustawie 
uzdrowiskowej, za każdą rozpoczętą dobę pobytu w takich miejsco-
wościach. 

Warto wskazać, że na podstawie art. 17 ust. 2 u.p.o.l. niektóre osoby są 
zwolnione21 z obowiązku opłacania opłaty uzdrowiskowej, a wówczas 

17 W piśmiennictwie wskazuje się w ramach podatków turystycznych szczególnie 
„hotelowy”, „restauracyjny” i „pokojowy”. Por. T. Wołowiec, op. cit., s. 65.

18 Zob. M. Cienkowski, T. Wołowiec, Wybrane problemy praktyczne opodatkowania 
nieruchomości w Polsce, Warszawa 2015, s. 5.

19 T. Wołowiec, op. cit., s. 65.
20 Zob. Obwieszczenie Ministra Finansów z dnia 5 VIII 2015 r. w sprawie górnych 

granic stawek kwotowych podatków i opłat lokalnych w 2016 r. (M.P. poz. 735). Obecnie 
stawka opłaty uzdrowiskowej wynosi 4,27 zł dziennie. 

21 Skutkiem prawnym zniesienia obowiązku uiszczenia opłaty przez wymienione 
osoby jest pozbawienie organów podatkowych samorządu gminnego prawa domagania 
się uiszczenia takiej opłaty przez osoby przebywające na obszarze gminy uzdrowi-
skowej dłużej niż przez dobę. Szerzej: M. Zdebel, Problematyka podatkowa, „Jedziemy 
do wód w…”. Biuletyn informacyjny Stowarzyszenia Gmin Uzdrowiskowych RP” 2008, 
nr 2–3, s. 42 i n.
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nie pobiera się jej22, m.in. „od osób przebywających w szpitalach”. Jak 
podnosi T. Wołowiec23, „[u]stawodawca jednoznacznie unormował, 
że zwolniony z opłaty uzdrowiskowej […] jest pobyt w szpitalu, a nie 
w szpitalu uzdrowiskowym, który jest jedną z kategorii zakładu leczni-
czego, mianowicie zakładem lecznictwa uzdrowiskowego”.

3. Szpital a szpital uzdrowiskowy – zagadnienia ogólne

Zgodnie ze wskazanym przepisem art. 17 ust. 2 u.p.o.l. opłaty uzdro-
wiskowej nie pobiera się m.in. od osób przebywających w szpitalach. 
Zasadniczy problem w ocenianym stanie prawnym sprowadza się do 
kwestii, że w systemie prawa podatkowego oraz w cytowanej usta-
wie brak jest jednej, legalnej defi nicji tego pojęcia, co stwarza istot-
ne problemy interpretacyjne. Pojęcie szpital, które w tym przypadku 
może być niejasne, trudno zaliczyć do pojęć niedookreślonych, dla-
tego w piśmiennictwie24 przyjmuje się, że należy posługiwać się nim 
w znaczeniu potocznym. Z drugiej jednak strony inna regulacja prawna, 
jaką jest u.d.l., zawiera legalną defi nicję pojęcia „szpital”. Istota sprawy 
sprowadza się zatem do właściwej interpretacji terminu „szpital” oraz 
odpowiedzi na pytanie, czy „szpital uzdrowiskowy” jest „szpitalem” 
w rozumieniu u.d.l., czy też jest jednym z rodzajów istniejących szpitali, 
czy może podmiotem o cechach odrębnych.

Wyżej wskazana u.d.l. w art. 2 ust. 1 pkt 9 i 11 stanowi, że użyte 
w ustawie określenia oznaczają: 1. szpital to przedsiębiorstwo pod-
miotu leczniczego, w którym podmiot ten wykonuje działalność lecz-
niczą w rodzaju świadczenia szpitalnego; 2. świadczenie szpitalne to 
wykonywane całą dobę kompleksowe świadczenia zdrowotne polega-
jące na diagnozowaniu, leczeniu, pielęgnacji i rehabilitacji, które nie 

22 Katalog zwolnień reguluje wskazany art. 17 ust. 2 u.p.o.l., zgodnie z którym opłaty 
uzdrowiskowej nie pobiera się: pod warunkiem wzajemności – od członków personelu 
przedstawicielstw dyplomatycznych i urzędów konsularnych oraz innych osób zrów-
nanych z nimi na podstawie ustaw, umów lub zwyczajów międzynarodowych, jeżeli 
nie są obywatelami polskimi i nie mają miejsca pobytu stałego na terytorium Rzeczy-
pospolitej Polskiej; od osób przebywających w szpitalach, od osób niewidomych i ich 
przewodników; od podatników podatku od nieruchomości z tytułu posiadania domów 
letniskowych położonych w miejscowości, w której pobiera się opłatę miejscową albo 
uzdrowiskową; od zorganizowanych grup dzieci i młodzieży szkolnej.

23 T. Wołowiec, op. cit., s. 64.
24 Ibidem, s. 65.
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mogą być realizowane w ramach innych stacjonarnych i całodobowych 
świadczeń zdrowotnych lub ambulatoryjnych świadczeń zdrowotnych; 
świadczeniami szpitalnymi są także świadczenia udzielane z zamiarem 
zakończenia ich udzielania w okresie nieprzekraczającym 24 godzin.

Należy zaznaczyć, że defi nicja szpitala uregulowana w art. 2 ust. 1 
pkt 9 u.d.l. jest jedyną, jaką zawarto w komentowanym przepisie. Pozo-
stawienie takiej luki defi nicyjnej w ustawie, która jest najważniejszym 
aktem w zakresie regulacji organizacyjno-prawnej sfery wykonawstwa 
świadczeń zdrowotnych, budzi uzasadnione wątpliwości25. Podzielając 
pogląd M. Dercza, należy wskazać, czym jest sam szpital i jakie są jego 
rodzaje lub kategorie (bądź stopnie referencyjne), co powinno być 
tu szeroko opisane. Zdaniem przywołanego autora „[z]defi niowanie 
tego terminu należy do ustawodawcy. Ani orzecznictwo, ani doktryna 
prawnicza nie może go w tej kwestii zastąpić”26.

Ustawa uzdrowiskowa posługuje się natomiast pojęciem „zakład 
lecznictwa uzdrowiskowego”. Według art. 6 ustawy zakładami lecznic-
twa uzdrowiskowego27 są:

− szpitale uzdrowiskowe,
− sanatoria uzdrowiskowe,
− szpitale uzdrowiskowe dla dzieci i sanatoria uzdrowiskowe dla 

dzieci,
− przychodnie uzdrowiskowe,
− zakłady przyrodolecznicze,
− szpitale i sanatoria w urządzonych podziemnych wyrobiskach gór-

niczych.
Podstawą tego podziału jest: 1. zróżnicowana intensywność środ-

ków oddziaływania leczniczego, 2. zróżnicowany reżim wewnętrzny, 
3. odmienne zasady kwalifi kowania28. 

W art. 2 pkt 10 ustawy uzdrowiskowej ustawodawca uregulował, że 
zakład lecznictwa uzdrowiskowego oznacza przedsiębiorstwo pod-
miotu leczniczego wykonującego działalność leczniczą w rodzaju am-
bulatoryjnych lub stacjonarnych i całodobowych świadczeń zdrowot-
nych w rozumieniu przepisów o działalności leczniczej, działające na 

25 M. Dercz, w: M. Dercz, T. Rek, Ustawa o działalności leczniczej. Komentarz, Warszawa 
2012, s. 34.

26 Ibidem.
27 Zadania poszczególnych rodzajów zakładów lecznictwa uzdrowiskowego regulują 

art. 8–12 ustawy uzdrowiskowej.
28 Z. Kruczek, A. Weseli, Uzdrowiska karpackie, Kraków 1987, s. 30.
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obszarze uzdrowiska, utworzone w celu udzielania świadczeń zdrowot-
nych z zakresu lecznictwa uzdrowiskowego albo rehabilitacji uzdrowi-
skowej, w ramach kierunków leczniczych i przeciwwskazań ustalonych 
dla danego uzdrowiska, w szczególności wykorzystujących warunki 
naturalne uzdrowiska przy udzielaniu świadczeń zdrowotnych.

W ślad za T. Wołowcem29 można zatem założyć, że szpital uzdrowi-
skowy to tylko jedna z nazw zakładu lecznictwa uzdrowiskowego. Nie 
ma on własnej defi nicji wyróżniającej go spośród innych form zakładów 
lecznictwa uzdrowiskowego. Gdyby założyć, że w u.p.o.l. ustawodawca 
pod pojęciem szpital rozumie szpital uzdrowiskowy, to biorąc pod uwa-
gę defi nicję szpitala uzdrowiskowego jako zakładu lecznictwa uzdro-
wiskowego, należałoby przyjąć, iż z opłaty uzdrowiskowej powinny 
być zwolnione również osoby przebywające m.in. w sanatoriach czy 
zakładach przyrodoleczniczych. W placówkach tych są bowiem udzie-
lane takie same świadczenia jak w szpitalu uzdrowiskowym. 

Warto zauważyć, że w myśl art. 2 ust. 1 pkt 10 u.d.l. świadczenia zdro-
wotne to działania służące zachowaniu, ratowaniu, przywracaniu lub 
poprawie zdrowia oraz inne działania medyczne wynikające z procesu 
leczenia lub przepisów odrębnych regulujących zasady ich wykonywania. 
Co istotne, w pkt 12 cytowanego przepisu u.d.l. ustawodawca zawarł 
również defi nicję stacjonarnych i całodobowych świadczeń zdrowotnych 
innych niż szpitalne, do których zalicza m.in. lecznictwo uzdrowiskowe. 
Z kolei według art. 8 ustawy uzdrowiskowej do zadań szpitala uzdrowi-
skowego należy zapewnienie pacjentowi, którego skierowano na lecze-
nie uzdrowiskowe albo rehabilitację uzdrowiskową: 1. całodobowych 
świadczeń opieki zdrowotnej w warunkach stacjonarnych, 2. całodobo-
wej opieki lekarskiej i pielęgniarskiej, 3. przewidzianych programem 
leczenia zabiegów, 4. korzystania z naturalnych surowców leczniczych 
oraz urządzeń lecznictwa uzdrowiskowego, 5. edukacji zdrowotnej.

Ponadto ustawodawca w ustawie uzdrowiskowej30 używa sformu-
łowania „[…] zapewnienie pacjentowi […]” i w art. 15 wskazuje, że 
w sprawach nieuregulowanych w ustawie do zakładów lecznictwa 
uzdrowiskowego mają zastosowanie m.in. przepisy Ustawy z dnia 6 li-
stopada 2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta31. W art. 3 

29 T. Wołowiec, op. cit., s. 70.
30 Przy wskazaniu zamkniętego katalogu zakładów lecznictwa uzdrowiskowego 

i ich zadań.
31 Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 186, dalej „u.p.p.”. Ustawa wyznacza katalog praw 

pacjenta odnoszący się do pacjentów korzystających ze świadczeń zdrowotnych 
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ust. 1 pkt 4 u.p.p. ustawodawca uregulował legalną defi nicję pacjenta, 
zgodnie z którą jest to osoba zwracająca się o udzielenie świadczeń 
zdrowotnych lub korzystająca ze świadczeń zdrowotnych udzielanych 
przez podmiot udzielający świadczeń zdrowotnych lub osobę wykonu-
jącą zawód medyczny32. Defi nicja ta pozwala na wyodrębnienie kilku 
elementów33. Pojęcie to odnosi się wyłącznie do osoby fi zycznej, co 
oznacza, że pacjentem jest „każda osoba”, „każdy człowiek”. Ta osoba 

„zwraca się o możliwość korzystania” lub „już korzysta” ze świadczeń 
zdrowotnych bez względu na tytuł, tzn. bez względu na posiadanie 
(lub nie) uprawnień do świadczeń opieki zdrowotnej fi nansowanych ze 
środków publicznych. Pojęcie „pacjent” odnosi się do osoby pozostają-
cej z tytułu oczekiwanego lub udzielanego świadczenia zdrowotnego 
w relacji do podmiotu udzielającego świadczeń zdrowotnych lub osoby 
wykonującej zawód medyczny34.

Dokonując analizy na podstawie zestawienia powyższych przepisów, 
można stwierdzić, że każdy zakład lecznictwa uzdrowiskowego wyko-
nuje działalność leczniczą i świadczenia zdrowotne w rozumieniu u.d.l., 
świadczy i zapewnia je pacjentom w ramach m.in. szpitala, którego za-
dania są określone przez ustawodawcę w ustawie uzdrowiskowej, z tą 
różnicą, że działającym na obszarze uzdrowiska i wykorzystującym jego 
warunki naturalne przy udzielaniu świadczeń zdrowotnych35 z zakresu 
lecznictwa uzdrowiskowego w ramach określonych kierunków leczni-
czych i przeciwwskazań ustalonych dla danego uzdrowiska.

Jak przyjęto w doktrynie, ze względu na to, że szpital przeznaczony 
jest dla osób, których stan zdrowia wymaga udzielania całodobowych 

udzielanych przez każdy podmiot udzielający świadczeń zdrowotnych i przez każdą 
osobę wykonującą zawód medyczny. Ustawa wyodrębnia ogólne i szczegółowe prawa 
pacjenta. Ponadto przewiduje możliwość ograniczenia korzystania z praw pacjenta 
czy ponoszenia opłat za realizację określonych praw. Zob. D. Karkowska, Prawa pa-
cjenta, Warszawa 2009, s. 210; M. Januszewska, Chorego obroni rzecznik, „Rzeczpospolita” 
5 VI 2009, s. C4.

32 D. Karkowska, Ustawa o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta. Komentarz, War-
szawa 2012, s. 72–94.

33 Szerzej: K. Wojtczak, Rozważania nad pojęciem pacjenta, w: Jednostka w demokratycz-
nym państwie prawa, pod red. J. Filipka, Bielsko-Biała 2003, s. 744–750. Autorka poddała 
przyjęte w literaturze prawniczej pojęcie gruntownej analizie i zaproponowała koncepcję 
zdefi niowania pojęcia „pacjent” na podstawie kategorii zdrowia rozumianego jako stan 
zupełnej pomyślności fi zycznej, umysłowej i społecznej, a nie jedynie jako brak choroby 
lub ułomności, wskazując przy tym elementy charakterystyczne dla tego stanu.

34 D. Karkowska, Prawa…, s. 209.
35 T. Wołowiec, op. cit., s. 68.
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świadczeń zdrowotnych, podlega on szczególnemu reżimowi. Prze-
jawia się to w obowiązku realizowania szerokiego zakresu usług, 
a także w szczególnych prawach (i obowiązkach) przebywających 
w nich pacjentów36. Warto dodać, że szpital, co oczywiste, zapewnia 
przyjętym pacjentom przede wszystkim świadczenia zdrowotne. Na-
tomiast zindywidualizowany szpital nie udziela wszelkich świadczeń 
zdrowotnych, lecz tylko takich, których rodzaje i zakres określa jego 
statut. Jak słusznie zauważa K. Wojtczak, świadczenia te powinny 
odpowiadać wymaganiom wiedzy medycznej37. Obowiązkiem każ-
dego szpitala jest ponadto zapewnienie przyjętemu pacjentowi po-
mieszczenia (tzw. zakwaterowania) i wyżywienia odpowiedniego do 
stanu zdrowia. Usługi z tego zakresu często nazywa się „hotelarskimi”. 
Element ten wyróżnia szpitale spośród innych tzw. otwartych zakła-
dów udzielających świadczeń zdrowotnych w warunkach ambulato-
ryjnych38 i, zdaniem przywołanej autorki, „oznacza jedynie obowiązek 
zagwarantowania przez szpitale […] ich spełnienia w stosunku do 
każdej osoby już przyjętej […] do szpitala”39. Wymienione w przepisie 
cechy (obowiązki) szpitala stanowią jego charakterystykę, składając 
się na jego defi nicję. 

4. Podstawa przyjęcia do szpitala uzdrowiskowego

Zgodnie z art. 14 ustawy uzdrowiskowej świadczenia zdrowotne w za-
kładach lecznictwa uzdrowiskowego są udzielane na podstawie wysta-
wionych przez lekarza:

− skierowania na leczenie uzdrowiskowe albo rehabilitację uzdro-
wiskową albo 

− zaświadczenia o braku przeciwwskazań do korzystania z danego 
rodzaju świadczeń zdrowotnych w danym uzdrowisku40. 

36 Por. M. Dercz, T. Rek, Ustawa o zakładach opieki zdrowotnej. Komentarz, Warszawa 
2007, s. 152.

37 Z. Leoński, K. Wojtczak, Komentarz do ustawy o zakładach opieki zdrowotnej, War-
szawa–Poznań 1993, s. 36.

38 Przepis nie rozstrzyga kwestii odpłatności bądź bezpłatności usług realizowanych 
przez szpital.

39 Ibidem, s. 37. 
40 W tym zakresie obecnie obowiązuje Rozporządzenie Ministra Zdrowia z dnia 

5 I 2012 r. w sprawie sposobu kierowania i kwalifi kowania pacjentów do zakładów 
lecznictwa uzdrowiskowego (Dz.U. poz. 14), dalej „rozporządzenie z 5 I 2012 r.”.
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Z powyższej regulacji wynika, że podstawą przyjęcia do szpitala 
uzdrowiskowego jest zatem nie tylko skierowanie na leczenie, ale także 
zaświadczenie o braku przeciwwskazań do korzystania z danego rodza-
ju świadczeń zdrowotnych (pobyty komercyjne). Jak podnosi T. Woło-
wiec, nie ma tutaj znaczenia, czy dana osoba przebywa w określonych 
placówkach (w przedmiotowej sprawie w szpitalach uzdrowiskowych) 
na podstawie skierowania Narodowego Funduszu Zdrowia (NFZ) czy 
za pełną odpłatnością41. Ważne jest jedynie to, czy przebywa w szpita-
lu i czy ten pobyt jest świadczeniem zdrowotnym42. Minister zdrowia 
określił, w drodze rozporządzenia, zasady kierowania i kwalifi kowania 
pacjentów do zakładów lecznictwa uzdrowiskowego, kierując się bez-
pieczeństwem pacjenta, a także wskazaniami nauki i praktyki (art. 19 
ust. 3 rozporządzenia z 5 I 2012 r.). 

Udzielanie świadczeń zdrowotnych następuje na podstawie skie-
rowania, przy czym w aktualnym stanie prawnym nie należy wiązać 
tej instytucji wyłącznie ze stosunkiem zakładowym43. Przedmiotem 
skierowania jest stan pacjenta, który kwalifi kuje go zdaniem osoby 
uprawnionej (lekarza) do orzekania o przyjęciu i pobycie w zakładzie 
lecznictwa uzdrowiskowego. W orzecznictwie przyjęto, że skierowa-
nie lub odmowa skierowania jest aktem wiedzy osoby wydającej ta-
kie skierowanie44, a jednocześnie uznano, że skierowanie jest aktem 
kończącym określoną procedurę medyczną, który tym samym umoż-
liwia rozpoczęcie kolejnego etapu postępowania. Wydanie każdego 
skierowania wymaga od podmiotu uprawnionego do jego wydania 

41 T. Wołowiec, op. cit., s. 68.
42 M Cienkowski, T. Wołowiec, Opłata miejscowa i uzdrowiskowa jako daniny pobierane 

w miejscowościach turystycznych i uzdrowiskowych, Zeszyty Naukowe Uczelni Warszawskiej 
im. Marii Skłodowskiej-Curie 2014, nr 4(45), s. 229–249.

43 Odnosząc się do art. 2 ust. 1 pkt 1 uchylonej Ustawy z dnia 30 VIII 1991 r. o zakła-
dach opieki zdrowotnej (tekst jedn. Dz.U. 2007 Nr 14, poz. 89 ze zm.) i posługując się 
poglądami dotyczącymi wcześniejszych zakładów opieki zdrowotnej, należy przyjąć, 
że z chwilą przyjęcia do zakładu lecznictwa uzdrowiskowego (sanatorium) pacjent 
poddaje się dobrowolnie prawu zakładowemu i jego sytuację prawną kształtują po-
rządek prawny i normy prawa wewnętrznego (statuty i regulaminy zakładowe). Tego 
typu stosunki w doktrynie określa się jako stosunki występujące w układach zależności 
organizacyjnej. Por. Z. Leoński, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2000, s. 28. 
Odnośnie do władztwa administracyjnego zob. Z. Janku, Władztwo administracyjne jako 
instrument zapewnienia skuteczności działań administracji, w: Władztwo administracyjne. 
Administracja publiczna w sferze imperium i w sferze dominium, pod red. J. Łukasiewicza, 
Rzeszów 2012, s. 199–205.

44 Wyrok WSA w Warszawie z 27 IX 2005 r., sygn. VI SA/Wa 828/05, LEX nr 195027.
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zachowania należytej staranności, kierowania się odpowiednimi wy-
maganiami aktualnej wiedzy medycznej i zasadami etyki zawodowej. 
Skierowanie jest zaświadczeniem lekarskim w myśl Kodeksu Etyki Le-
karskiej (KEL)45. Wydawanie zaświadczeń lekarskich jest dozwolone 
na podstawie aktualnego badania lub odpowiedniej dokumentacji. Bez 
zgody osoby kierującej przyjęcie do szpitala nie jest możliwe. W dok-
trynie46 i orzecznictwie sądów administracyjnych nie budzi wątpliwości, 
że skierowanie nie jest decyzją administracyjną. Kwestię sporną stano-
wi natomiast, wobec zarysowania się w ocenie tych ostatnich dwóch 
przeciwstawnych stanowisk odnośnie do przyjmowanego kierunku 
interpretacji, czy jest to czynność z zakresu administracji publicznej 
dotycząca uprawnień lub obowiązków wynikających z przepisów pra-
wa. Naczelny Sąd Administracyjny (NSA) w składzie siedmiu sędziów 
w uchwale z 16 grudnia 2013 r.47 zważył, że potwierdzenie skierowania 
na leczenie uzdrowiskowe wydane na podstawie art. 33 ust. 2 Ustawy 
z dnia 27 sierpnia 2004 r. o świadczeniach opieki zdrowotnej fi nansowa-
nych ze środków publicznych48 jest czynnością, o której mowa w art. 3 
§ 2 pkt 4 Ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postępowaniu przed 
sądami administracyjnymi49, natomiast odmowa potwierdzenia skiero-
wania na leczenie uzdrowiskowe taką czynnością nie jest. 

Warto nadmienić, że ustawodawca uzdrowiskowy, ustanawiając za-
sady fi nansowania lecznictwa uzdrowiskowego (art. 16 ust. 1–3), okre-
ślił, że świadczeniobiorcy w rozumieniu przepisów u.ś.o.z. korzystają 
z lecznictwa uzdrowiskowego na zasadach w niej określonych. Osoby 
inne niż świadczeniobiorcy oraz świadczeniobiorcy, którzy nie uzyskali 

45 Odnośnie do zaświadczeń lekarskich zob. K. Chorąży, Z. Kmiecik, Zaświadczenia 
według kodeksu postępowania administracyjnego a inne akty potwierdzające, w: Administracja 
publiczna u progu XXI wieku. Prace dedykowane prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu 
z okazji Jubileuszu 45-lecia pracy naukowej, Przemyśl 2000, s. 143. Zdaniem tych autorów 
niektóre zaświadczenia lekarskie są klasycznymi dokumentami potwierdzającymi, które 
zawierają element oceny, wystawianymi przez niektóre podmioty zaliczone do orga-
nów administracji w szerokim znaczeniu (organy administrujące, organy administracji 
w znaczeniu funkcjonalnym). Odnośnie do KEL zob. M. Nesterowicz, Prawo medyczne, 
Toruń 2000, s. 40.

46 Por. R. Kędziora, Ogólne postępowanie administracyjne, Warszawa 2008, s. 402; 
K. Chorąży, Z. Kmiecik, Wydawanie zaświadczeń – kwestie nie rozstrzygnięte w literaturze, 

„Samorząd Terytorialny” 2000, nr 6, s. 71.
47 Uchwała NSA z 16 XII 2013 r., sygn. II GPS 2/13, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/

A315C34C26 (dostęp: 30 XI 2015).
48 Tekst jedn. Dz.U. 2015, poz. 581 ze zm., dalej „u.ś.o.z.”.
49 Tekst jedn. Dz.U. 2012, poz. 270 ze zm.

Studia Prawa Publicznego 2015-12 - 4 kor.indd   166Studia Prawa Publicznego 2015-12 - 4 kor.indd   166 2016-05-16   16:33:452016-05-16   16:33:45



167Komentarze, opinie, polemiki

skierowania na leczenie uzdrowiskowe albo rehabilitację uzdrowiskową 
na zasadach określonych w przepisach ustawy, mogą korzystać z lecz-
nictwa uzdrowiskowego za odpłatnością w wysokości ustalonej przez 
zakład lecznictwa uzdrowiskowego, po przedstawieniu zaświadczenia 
o braku przeciwwskazań do korzystania z danego rodzaju świadczeń 
zdrowotnych w danym uzdrowisku, jeżeli zapewniono korzystanie 
z tego lecznictwa świadczeniobiorcom korzystającym z lecznictwa 
uzdrowiskowego na zasadach określonych w u.ś.o.z.50 

5. Pobór opłaty uzdrowiskowej w szpitalu uzdrowiskowym – 
analiza orzecznictwa

Sądy administracyjne w związku z istniejącymi problemami odnoszący-
mi się do wątpliwości interpretacyjnych i stosowania przepisów regulu-
jących zagadnienia poboru opłaty uzdrowiskowej w szpitalu uzdrowi-
skowym wypowiedziały się w następujących kwestiach: 1. zrównania 
statusu pacjenta legitymującego się skierowaniem i pacjenta „komer-
cyjnego” w zakresie uiszczania opłaty uzdrowiskowej, 2. wyjaśnienia 
pojęcia szpitala określonego w u.p.o.l. i 3. określenia zakresu zwolnień 
z tytułu uiszczania opłaty uzdrowiskowej. 

WSA we Wrocławiu w wyroku z 24 listopada 2009 r.51 orzekł, że 
zarówno pacjenci samodzielnie opłacający pobyt w szpitalach należą-
cych do uzdrowisk, jak i ci kierowani przez NFZ nie podlegają opła-
cie uzdrowiskowej. W tej sprawie zakład uzdrowiskowy wskazywał, 
że w swoich szpitalach uzdrowiskowych oraz sanatoriach przyjmuje 
dwa rodzaje pacjentów. Są to skierowani na leczenie uzdrowiskowe 
przez Kasę Rolniczego Ubezpieczenia Społecznego, NFZ lub Zakład 
Ubezpieczeń Społecznych oraz pacjenci indywidualni, samodzielnie 
opłacający swoją kurację (tzw. pacjenci komercyjni). W swym wyro-
ku WSA we Wrocławiu wskazał, że żadna z powołanych przez organ 

50 Świadczeniobiorcy przysługują świadczenia gwarantowane z zakresu lecznictwa 
uzdrowiskowego (art. 15 ust. 2 pkt 8 u.ś.o.z.). Zob. też obowiązujące Rozporządzenie 
Ministra Zdrowia z dnia 23 VII 2013 r. w sprawie świadczeń gwarantowanych z zakresu 
lecznictwa uzdrowiskowego (Dz.U. poz. 931 ze zm.). Sposób wystawiania skierowania 
na leczenie uzdrowiskowe określa Rozporządzenie Ministra Zdrowia z dnia 7 VII 2011 r. 
w  sprawie kierowania na leczenie uzdrowiskowe lub rehabilitację uzdrowiskową 
(Dz.U. Nr 142, poz. 835 ze zm.).

51 Wyrok WSA we Wrocławiu z 24 XI 2009 r., sygn. I SA/Wr 1439/09, http://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/14FB5F5F01 (dostęp: 29 XI 2015).
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ustaw regulujących zasady funkcjonowania szpitali uzdrowiskowych ani 
ustawa o podatkach i opłatach lokalnych nie dają podstawy do takiego 
rozróżnienia między pacjentami obu kategorii. Zwolnienie zawarte 
w art. 17 ust. 2 pkt 2 u.p.o.l. adresowane jest zatem do osób przebywają-
cych w szpitalach uzdrowiskowych zarówno na podstawie skierowania 
lekarskiego, jak i na zasadzie tzw. pobytów komercyjnych. W swoim 
uzasadnieniu WSA powołał się również na wyrok NSA z 25 sierpnia 
1994 r.52, mający zastosowanie w tej sprawie. NSA stwierdził w nim, że 
art. 17 ust. 2 pkt 2 u.p.o.l. nie daje podstawy do zawężania zwolnie-
nia od opłaty miejscowej tylko do osób przebywających na podstawie 
skierowania szpitalnego, uzdrowiskowego lub sanatoryjnego. Ponadto 
NSA w wyroku z 30 sierpnia 2011 r.53 podniósł, że szpital uzdrowiskowy 
jest szpitalem w rozumieniu art. 17 ust. 2 pkt 2 u.p.o.l. Nieuzasadnione 
jest różnicowanie pacjentów takiego szpitala w zależności od tego, czy 
korzystają z leczenia na zasadach określonych w przepisach o świad-
czeniach opieki zdrowotnej fi nansowanych ze środków publicznych czy 
jako pacjenci, którzy nie uzyskali skierowania na podstawie wskazanych 
przepisów (odpłatnie).

Potwierdzenie, że pacjent szpitala uzdrowiskowego nie wnosi opłaty 
uzdrowiskowej, wynika także z wyroku WSA w Krakowie z 15 grudnia 
2009 r.54, w którym stwierdzono, że organy podatkowe gminy nie są 
uprawnione do pobierania opłaty uzdrowiskowej od osób przebywa-
jących w szpitalach uzdrowiskowych. Sąd tym samym rozstrzygnął 
spór dotyczący uiszczania opłaty uzdrowiskowej przez osoby w nich 
przebywające. Także zgodnie z art. 17 ust. 2 pkt 2 u.p.o.l. z opłaty zwol-
nione są osoby przebywające w szpitalach. Sporną kwestią jest jednak 
to, o jakiego typu szpitale ustawodawcy chodzi. Niektóre gminne organy 
podatkowe nadają specjalny status szpitalom uzdrowiskowym i tym 
samym egzekwują opłatę od osób tam przebywających. Sąd uchylił 
decyzję organu w przedmiocie odmowy stwierdzenia nadpłaty w opła-
cie uzdrowiskowej, tym samym stwierdzającą konieczność uiszczenia 
opłaty przez osoby przebywające w szpitalu uzdr owiskowym. Nadto 

52 Wyrok NSA oz. w Gdańsku z 25 VIII 1994 r., sygn. SA/Gd 858/94, http://administra-
cja3.inforlex.pl/roczniki/orzeczenia/tresc,NSA,1994,NSA.1994.001.0020087,93,Wyrok-

-NSA-z-dnia-25-sierpnia-1994-r-sygn-SAGd-85894.html?str=2&sort=du&order=d&po-
zycja=8 (dostęp: 29 XI 2015).

53 Wyrok NSA z 30 VIII 2011 r., sygn. II FSK 408/10, LEX nr 896063.
54 Wyrok WSA w Krakowie z 15 XII 2009 r., sygn. I SA/Kr 1349/09, http://orzeczenia.

nsa.gov.pl/doc/8401F47EC3 (dostęp: 29 XI 2015).
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stwierdził, że zakres świadczeń zakładu, w tym i szpitala, z zakresem 
świadczeń szpitala uzdrowiskowego pokrywają się co do podstawowych 
funkcji przez nie pełnionych.

Pensjonariusze szpitali uzdrowiskowych są zatem zwolnieni od 
opłaty uzdrowiskowej. Na gruncie u.p.o.l. nie ma bowiem podstaw 
do różnicowania szpitali w pojęciu ogólnym od innych szpitali o cha-
rakterze specjalistycznym, w tym od szpitali uzdrowiskowych. Takie 
stanowisko wynika również z wyroku WSA w Szczecinie z 14 marca 
2013 r.55 W przedmiotowej sprawie pensjonariusz szpitala uzdrowisko-
wego zwrócił się do burmistrza o zwrot nadpłaty powstałej w związ-
ku z uiszczeniem opłaty uzdrowiskowej. Podatnik podniósł, że opłaty 
uzdrowiskowej nie pobiera się za pobyt w szpitalu, za jaki należy uznać 
także szpital uzdrowiskowy. Burmistrz odmówił jednak stwierdzenia 
nadpłaty, przyjmując, że zwolnienie, o którym mowa w art. 17 ust. 2 
u.p.o.l., nie dotyczy szpitali uzdrowiskowych. Sprawa trafi ła do WSA 
w Szczecinie. Zdaniem sądu powinnością organu podatkowego było 
ustalenie, czy szpital uzdrowiskowy jest szpitalem. Gdyby ustawodawcy 
zależało na wyeliminowaniu szpitali uzdrowiskowych ze zwolnienia, 
to uczyniłby to wprost w tym przepisie. Tymczasem ustawa posługuje 
się ogólnym określeniem „szpital”, nie różnicując w żadnym przepisie 
rodzajów szpitali ze względu na podległość obowiązkowi uiszczenia 
opłaty uzdrowiskowej lub nie.

W opinii sądu porównanie zakresu świadczeń szpitala w pojęciu 
ogólnym z zakresem świadczeń szpitala uzdrowiskowego pozwala 
przyjąć, że zakresy te się pokrywają co do podstawowych funkcji, z tą 
jedynie różnicą, że na szpital uzdrowiskowy nałożono dodatkowe 
zadania, co wynika z jego funkcjonowania na obszarze uzdrowiska. 
W żadnym razie szpital uzdrowiskowy, poprzez wykonywanie takich 
charakterystycznych tylko dla tego rodzaju szpitala zadań, nie traci 
przymiotu szpitala. Nie ma zatem podstaw do różnicowania na grun-
cie u.p.o.l. szpitali w pojęciu ogólnym od innych szpitali o charakterze 
specjalistycznym, w tym od szpitali uzdrowiskowych56. Sąd dodał, że 
szpital pozostaje pojęciem zbiorczym, szerszym, które obejmuje różne 
jego rodzaje. Posłużenie się zwrotem szpital czy to w art. 2 ust. 1 pkt 1 
poprzednio obowiązującej ustawy o zakładach opieki zdrowotnej57, czy 

55 Wyrok WSA w Szczecinie z 14 III 2013 r., sygn. I SA/Sz 921/12, LEX nr 1299237.
56 Tożsame stanowisko zajął WSA w Szczecinie w wyroku z 20 VIII 2015 r., sygn. I SA/

Sz 357/15.
57 Wyrok NSA w Warszawie z 22 XII 2011 r., sygn. II FSK 1217/10, LEX nr 1151290. 
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w art. 2 pkt 10 ustawy o działalności leczniczej58, czy w art. 8 ustawy 
uzdrowiskowej, czy też w najbardziej istotnym dla rozpoznawanej 
sprawy art. 17 ust. 2 pkt 2 u.p.o.l., nie stwarza żadnych podstaw do 
różnicowania szpitali ze względu na rodzaj świadczonych usług bądź 
miejsce ich świadczenia. Podsumowując, sąd wskazał, że to nie bur-
mistrzowie gmin uzdrowiskowych, lecz ustawodawca decyduje o za-
kresie poboru opłat uzdrowiskowych, a przepisami odrębnymi są tu 
przepisy u.p.o.l., które w cytowanym przepisie przewidują zwolnienie 
od tych opłat osób przebywających w szpitalach, nie czyniąc tu wyjąt-
ku dla szpitali uzdrowiskowych. Potwierdza to również wyrok WSA 
w Krakowie z 16 lipca 2013 r.59 Ponadto WSA w Szczecinie w wyroku 
z 14 maja 2014 r.60 zauważył, że „[…] skoro w art. 17 ust. 2 pkt 2 u.p.o.l. 
ustawodawca nie dokonał zróżnicowania typów szpitali, oznacza to, że 
zwolnienie z opłaty miejscowej ma również zastosowanie do pacjentów 
szpitali uzdrowiskowych. Szpital uzdrowiskowy jest bowiem jednym 
z rodzajów istniejących szpitali”.

W przedmiocie opłaty uzdrowiskowej NSA w wyroku z 22 grudnia 
2011 r.61 stwierdził, że stosownie do art. 17 ust. 2 pkt 2 u.p.o.l. opła-
ty uzdrowiskowej nie pobiera się od osób przebywających w szpitalach. 
Sąd potwierdził swoje stanowisko w wyroku z 24 września 2015 r.62

W ostatnim czasie odmiennej interpretacji pojęcia szpital uzdro-
wiskowy oraz zakresu zwolnienia z opłaty uzdrowiskowej dokonał 
organ podatkowy63. We wskazanym przykładzie64 prezydent miasta 
postanowił uznać za prawidłowe stanowisko wnioskodawcy będącego 

58 Odnośnie do defi nicji legalnej szpitala WSA w Szczecinie w wyroku z 17 I 2013 r., 
sygn. I SA/Sz 740/12, LEX nr 1274130, stwierdził, że w celu dokonania interpretacji termi-
nu „szpital”, o jakim mowa w art. 17 ust. 2 pkt 2 u.p.o.l., należy zastosować przepisy u.d.l.

59 Wyrok WSA w Krakowie z 16 VII 2013 r., sygn. I SA/Kr 804/13, LEX nr 1378931, 
zgodnie z którym pacjenci szpitali uzdrowiskowych są zwolnieni z opłaty uzdrowiskowej.

60 Wyrok WSA w Szczecinie z 14 V 2014 r., sygn. I SA/Sz 1512/13, http://www.orze-
czenia-nsa.pl/wyrok/i-sa-sz-1512-13/podatek_od_czynnosci_cywilnoprawnych_opla-
ta_skarbowa_oraz_inne_i_oplaty/20dda03.html (dostęp: 1 XII 2015).

61 Wyrok NSA z 22 XII 2011 r., sygn. II FSK 1216/10, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/2A8F8B957F (dostęp: 1 XII 2015).

62 Wyrok NSA z 24 IX 2015 r., sygn. II FSK 1781/13, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/98C503602F (dostęp: 1 XII 2015).

63 Zgodnie z art. 14j § 1 Ustawy z dnia 29 VIII 1997 r. Ordynacja podatkowa (tekst 
jedn. Dz.U. 2015, poz. 613 ze zm., dalej „o.p.”) – stosownie do swojej właściwości inter-
pretacje indywidualne wydaje wójt, burmistrz (prezydent miasta), starosta lub marszałek 
województwa.

64 Zob. pismo z dnia 3 III 2014 r., nr 224493, autor Urząd Miasta w Świnoujściu, 
sygn.WPO.310.1.2.2014, dotyczy: pisemnej interpretacji przepisów prawa podatkowego 
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inkasentem65 opłaty uzdrowiskowej, zgodnie z którym w świetle art. 17 
ust. 2 pkt 2 u.p.o.l. osoby przebywające w szpitalach uzdrowiskowych 
nie podlegają zwolnieniu z opłaty uzdrowiskowej. Organ ten w kon-
kluzji zawarł, że nie można zatem uznać, iż przywilej w zakresie niepo-
bierania opłaty uzdrowiskowej od osób przebywających w szpitalach 
dotyczy również osób przebywających w szpitalach uzdrowiskowych. 
Dalej stwierdził też, że pojęcie „szpital” to nie sama nazwa, lecz treść, 
jaką za sobą niesie. Nadawanie temu pojęciu treści wychodzących poza 
granice defi nicji szpitala byłoby niedopuszczalną na gruncie prawa 
podatkowego wykładnią rozszerzającą, prawo to musi być bowiem 
ściśle interpretowane. 

Natomiast odmiennie w interpretacji ogólnej z dnia 3 października 
2014 r. w sprawie niepobierania opłaty uzdrowiskowej od osób prze-
bywających w szpitalach uzdrowiskowych66 minister fi nansów wskazał, 
że „na podstawie art. 17 ust. 2 pkt 2 ustawy o podatkach i opłatach 
lokalnych od osób przebywających w szpitalach uzdrowiskowych nie 
pobiera się opłaty uzdrowiskowej”. Uwzględniając orzecznictwo są-
dów administracyjnych, w celu zapewnienia jednolitego stosowania 
przez wójtów (burmistrzów, prezydentów miast) prawa podatkowego 
w zakresie niepobierania opłaty uzdrowiskowej od osób przebywa-
jących w szpitalach uzdrowiskowych minister wyjaśnił, że w szpitalu 
uzdrowiskowym wykonywana jest działalność lecznicza w rodzaju 
stacjonarnych i całodobowych świadczeń szpitalnych, a tym samym 
szpital uzdrowiskowy jest jednym z rodzajów szpitali w rozumieniu 
u.d.l. Jego zdaniem wskazany przepis, określający zakres podmiotowy 
wyłączenia z obowiązku uiszczenia opłaty uzdrowiskowej, nie zawiera 
wyjątku dla osób przebywających w szpitalach uzdrowiskowych. Usta-
wodawca nie rozróżnił w celu korzystania z wyłączenia od tej opłaty 

dokonanej przez prezydenta miasta Świnoujście, tytuł: Zwolnienie z opłaty uzdrowi-
skowej, www.bip.um.swinoujscie.pl (dostęp: 22 XI 2015).

65 Zgodnie z art. 9 o.p. inkasentem jest osoba fi zyczna, osoba prawna lub jednostka 
organizacyjna niemająca osobowości prawnej, obowiązana do pobrania od podatnika 
podatku i wpłacenia go we właściwym terminie organowi podatkowemu.

66 Interpretacja ogólna Ministra Finansów z 3 X 2014 r., PL/LS/838/9/SIA/14/RD-
88286 w sprawie niepobierania opłaty uzdrowiskowej od osób przebywających w szpi-
talach uzdrowiskowych, http://www.fi nanse.mf.gov.pl/ (dostęp: 22 XI 2015). Pogląd 
o braku podstaw prawnych do pobierania opłaty uzdrowiskowej od osób przebywają-
cych w szpitalach uzdrowiskowych aprobuje orzecznictwo sądów administracyjnych. 
Powyższą wykładnię analizowanego przepisu prezentują m.in. wyroki NSA w War-
szawie: z 30 VIII 2011 r., sygn. II FSK 408/10, z 22 XII 2011 r., sygn. II FSK 1216/10, 
i z 22 XII 2011 r., sygn. II FSK 1217/10.
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osób przebywających w szpitalach uzdrowiskowych i w innych szpita-
lach. Ponadto zakres wyłączenia wynikający z art. 17 ust. 2 pkt 2 u.p.o.l. 
nie jest związany ze statusem pacjenta, którym na podstawie art. 3 ust. 1 
pkt 4 u.p.p. w związku z art. 2 ust. 1 pkt 3 u.d.l. jest osoba zwracająca 
się o udzielenie świadczeń zdrowotnych lub korzystająca ze świad-
czeń zdrowotnych udzielanych przez podmiot udzielający świadczeń 
zdrowotnych lub osobę wykonującą zawód medyczny. Wyłączeniem, 
o jakim mowa w art. 17 ust. 2 pkt 2 u.p.o.l., objęte są natomiast „osoby 
przebywające w szpitalach”. Z powyższego wynika, że u.p.o.l. w celu 
wyłączenia z obowiązku uiszczenia opłaty uzdrowiskowej nie różnicuje 
osób przebywających w szpitalach ze względu na cel pobytu i rodzaj 
pobieranych świadczeń. 

Warto dodać, że minister fi nansów oparł swoją wypowiedź na frag-
mencie wyroku z 14 marca 2013 r.67, w którym WSA w Szczecinie pod-
niósł, że „[…] prawo podatkowe stanowi jedną z gałęzi prawa i jako ele-
ment całego systemu może czerpać posiłkowo z defi nicji i rozumienia 
pewnych instytucji znajdujących się w innych gałęziach tego systemu 
prawnego, oczywiście pod warunkiem, że w ramach prawa podatko-
wego nie ma uregulowań o charakterze odrębnym i autonomicznym. 
W zakresie pojęcia «szpital» bezspornie takiej odrębnej podatkowej 
regulacji brak”.

Podsumowanie 

Rozważania zawarte w niniejszym komentarzu odnoszą się do zagad-
nienia opłaty uzdrowiskowej. Na podstawie przeprowadzonych analiz 
przepisów prawnych, orzecznictwa i poglądów doktryny można wysnuć 
następujące wnioski. 

Bezsporne jest, że u.p.o.l. nie defi niuje określenia „szpital” i nie odsy-
ła do przepisów innych ustaw. Brak jest zatem podstaw do poszukiwania 
defi nicji tego terminu w innych ustawach, takich jak u.d.l., oraz porów-
nywania pojęcia „szpitala” określonego w art. 2 ust. 1 pkt 9 tej ustawy 
z pojęciem „zakładu lecznictwa uzdrowiskowego”, którego rodzajem 
jest „szpital uzdrowiskowy”, określonym w art. 2 pkt 10 w zw. z art. 6 
pkt 1 ustawy uzdrowiskowej. Ponadto pojęcie „szpital” nie jest tożsame 

67 Wyrok WSA w Szczecinie z 14 III 2013 r., sygn. I SA/Sz 921/12.
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z pojęciem „szpital uzdrowiskowy”. Obydwa te terminy mają bowiem 
inną treść, inne formy organizacyjne i prawne podstawy ustrojowe.

Należy brać pod uwagę również fakt, że to nie wójtowie (burmi-
strzowie, prezydenci miast), lecz ustawodawca decyduje o zakresie 
poboru opłat uzdrowiskowych, a przepisami odrębnymi są tu przepisy 
u.p.o.l., które przewidują zwolnienie od tych opłat osób przebywają-
cych w szpitalach, nie czyniąc tu wyjątku dla szpitali uzdrowiskowych. 
Ponadto wyłączenia z obowiązku uiszczenia opłaty uzdrowiskowej 
ustawodawca nie wiąże ze statusem pacjenta, bowiem art. 17 ust. 2 
u.p.o.l. nie różnicuje osób przebywających w szpitalach ze względu 
na cel pobytu, rodzaj pobieranych świadczeń i sposób fi nansowania 
korzystania ze świadczeń lecznictwa uzdrowiskowego, lecz obejmuje 
„osoby przebywające w szpitalach”. 

Przedstawiona linia orzecznicza dotycząca kwestii zwolnienia (lub 
nie) z poboru opłaty uzdrowiskowej pacjentów szpitali uzdrowiskowych 
oraz stanowisko organów wykonawczych w gminie i ministra fi nansów 
uwidacznia ścieranie się dwóch przeciwstawnych stanowisk. Pierwszy 
pogląd opiera się na założeniu, że skoro w art. 17 ust. 2 pkt 2 u.p.o.l. 
ustawodawca nie dokonał zróżnicowania typów szpitali, to zwolnienie 
z opłaty uzdrowiskowej ma zastosowanie również do pacjentów szpitali 
uzdrowiskowych, bowiem jest to jeden z rodzajów istniejących szpitali. 
Drugie stanowisko zakłada, że przywilej zawarty w art. 17 ust. 2 pkt 2 
u.p.o.l. w zakresie niepobierania opłaty od osób przebywających w szpi-
talach nie dotyczy osób przebywających w szpitalach uzdrowiskowych. 
Pojęcie „szpital” zawarte w u.p.o.l. to nie sama nazwa, lecz treść, jaką 
za sobą niesie. Dlatego w celu dokonania interpretacji terminu „szpital”, 
o jakim mowa w art. 17 ust. 2 pkt 2 u.p.o.l., należy zastosować przepisy 
u.d.l. Defi nicję tę przyjmuje się na potrzeby ustawy podatkowej, co jest 
zgodne z zasadą poprawnej legislacji.

Biorąc pod uwagę powyższe ustalenia, należy jednocześnie wska-
zać, że prawo podatkowe musi być odczytywane ściśle, stąd wszelka 
wykładnia rozszerzająca jego unormowań nie jest dopuszczalna. Skoro 
ustawodawca zwolnił z opłaty uzdrowiskowej osoby przebywające 
w szpitalu, to miał na myśli dokładnie to, co jest w przepisie, czyli 
„szpital”, a nie zakład lecznictwa uzdrowiskowego o nazwie „szpital 
uzdrowiskowy”68. 

68 T. Wołowiec, op. cit., s. 64; zob. też s. 65.
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Reasumując, analiza wskazanych rozbieżności interpretacyjnych 
odnoszących się do problematyki opłaty uzdrowiskowej prowadzi do 
wniosku, że należy podjąć wszelkie kroki zmierzające do ujednolicenia 
regulacji prawnych w tym zakresie69. 

69 Warto zasygnalizować, że zgodnie z ustawą z dnia 25 VI 2015 r. o zmianie ustawy 
o samorządzie gminnym oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. poz. 1045) zmieniono 
art. 17 u.p.o.l. i od 1 I 2016 r. pobieranie przez gminy opłat: uzdrowiskowej i miejscowej, 
nie będzie obowiązkowe.
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