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Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 264 § 2 w zwiazku z art. 15 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002
r. - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze

zm.) w zwiazku z ujawnionymi rozbieznos$ciami w orzecznictwie sadow administracyjnych
WNOoSZ¢ 0

rozstrzygniecie nastepujacego zagadnienia prawnego :

Czy przepisy art. 203 i 204 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o
postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.) maja
zastosowanie, gdy przedmiotem skargi kasacyjnej jest postanowienie sadu pierwszej

instancji konczace postepowanie w sprawie ?



Uzasadnienie

W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego rozpoznajacego skargi kasacyjne
na postanowienia wojewddzkich sadéw administracyjnych konczace postepowanie w
sprawie ujawnity si¢ rozbiezno$ci dotyczace zagadnienia zwrotu kosztow postepowania

kasacyjnego.

W wyroku z dnia 13 grudnia 2004 r. (sygn. akt FSK 790/04) Naczelny Sad
Administracyjny uznat, ze zwrot kosztow postgpowania kasacyjnego przystuguje takze
wtedy, gdy sprawa zakonczona zostata przez sad administracyjny postanowieniem. Poglad
ten zostatl powtdérzony przez Naczelny Sad Administracyjny w postanowieniu z dnia 12
kwietnia 2005 r. (sygn. akt GSK 1342/04), w $wietle ktérego przepisy art. 203 i 204 ustawy
- Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi maja réwniez zastosowanie w

przypadku, gdy przedmiotem skargi kasacyjnej jest postanowienie sadu pierwszej instancji.

Z kolei w postanowieniu z dnia 30 wrze$nia 2005 r. (sygn. akt II OSK 702/05,
ONSAIWSA z 2006 r., Nr 1, poz. 16) Naczelny Sad Administracyjny rozstrzygnat, ze w
razie uwzglednienia skargi kasacyjnej i uchylenia postanowienia sadu pierwszej instancji o
odrzuceniu skargi przepis art. 203 Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
nie ma zastosowania. W takim wypadku Naczelny Sad Administracyjny nie orzeka o
zwrocie kosztéw postgpowania takze wowczas, gdy skarzacy zglosit w skardze kasacyjnej
wniosek o przyznanie kosztow. W postanowieniu z dnia 25 lipca 2005 r. (sygn. akt II OSK
552/05, ONSAiIWSA z 2006 r., Nr 1, poz. 17) Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit zas,
iz w razie uwzglednienia skargi kasacyjnej na postanowienie o odrzuceniu skargi poniesione
przez skarzacego koszty postepowania kasacyjnego podlegaja zaliczeniu do kosztow
postgpowania niezbednych do celowego dochodzenia praw i w razie uwzglednienia skargi

moga by¢ zasadzone na rzecz skarzacego od organu na podstawie art. 200 Prawa o



postepowaniu przed sadami administracyjnymi. Tozsamy poglad prawny wypowiedziat
Naczelny Sad Administracyjny takze w postanowieniu z dnia 15 maja 2007 r. (sygn. akt II

OSK 293/07).

Linia orzecznicza przyjmujaca, ze przepisy art. 203 i 204 Prawa o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi stosuje si¢ takze, gdy przedmiotem skargi kasacyjnej jest
postanowienie wojewodzkiego sadu administracyjnego opiera si¢ na nast¢pujacej
argumentacji. Wprowadzajac jako wyjatek od zasady rozstrzyganie sprawy postanowieniem,
ustawodawca w art. 166 Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi postanowit,
7ze do postanowien stosuje sie odpowiednio przepisy o wyrokach, jezeli ustawa nie stanowi
inaczej. W konsekwencji zasady zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego zawarte w art.
203 i 204 Prawa o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi odnosza si¢ réwniez do
sytuacji, w ktorej przedmiotem skargi kasacyjnej jest postanowienie konczace postepowanie
w sprawie wydane przez wojewddzki sad administracyjny. W zwiazku z tym -jak wskazat
Naczelny Sad Administracyjny w postanowieniu z dnia 12 kwietnia 2005 r. (sygn. akt GSK
1342/04) - ,,(...) przyjmujac taka wyktadnig art. 203 i 204 ustawy procesowej, nalezy uzyte
w nich zwroty odnoszace sie¢ do wyroku sadu I instancji oddalajacego skarge odnie$¢ do

postanowienia sadu I instancji odrzucajacego skargg."”

Z kolei poglady o braku podstaw do stosowania art. 203 i 204 Prawa o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi w sytuacji, gdy w wyniku rozpoznania skargi kasacyjnej
dochodzi do uchylenia postanowienia wojewddzkiego sadu administracyjnego odwotuja si¢
do literalnego brzmienia wymienionych przepisow. Najpetniej zostaty one wyrazone w
postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 lipca 2005 r. (sygn. akt II
OSK 552/05) : ,,O kosztach postgpowania kasacyjnego sad orzeka jedynie wowczas, gdy
rozpoznaje skarge kasacyjna od wyroku, poniewaz przepisy art. 203 i 204 wiaza zwrot

kosztéw postgpowania kasacyjnego z wyrokiem sadu pierwszej instancji oddalajacym lub



4
uwzgledniajacym skarge, co nie ma miejsca w przypadku rozpoznawania skargi kasacyjnej
od postanowienia odrzucajacego skarge. W razie uwzglednienia skargi kasacyjnej
skarzacego koszty postgpowania Kkasacyjnego zwiazane ze skarga Kkasacyjna od
postanowienia o odrzuceniu skargi podlegaja zaliczeniu do poniesionych przez skarzacego
kosztow postepowania niezbednych do celowego dochodzenia praw i moga by¢ zasadzone
na rzecz skarzacego od organu w razie uwzglednienia skargi, na podstawie art. 200 Prawa o

postepowaniu przed sadami administracyjnymi.”

Zajecie stanowiska w sprawie objgtej niniejszym wnioskiem wymaga szczegdlowej
analizy przepisow Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi w zakresie

zwrotu kosztéw postepowania.

Na wstepie zwrdcié trzeba uwage, ze co do zasady w postgpowaniu kasacyjnym przed
Naczelnym Sadem Administracyjnym obowiazuje reguta finansowej odpowiedzialnosci za
wynik tego postepowania. W rezultacie strona przegrywajaca sprawe¢ ma obowiazek zwrotu
kosztow postgpowania kasacyjnego stronie przeciwnej. Wskazana zasade realizuja przepisy

art. 203 i 204 Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi.

Stosownie do tre$ci art. 203 Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
stronie, ktora wniosta skarge kasacyjna nalezy si¢ zwrot poniesionych przez nia
niezbednych kosztow postgpowania kasacyjnego : 1) od organu - jezeli w wyniku
uwzglednienia skargi kasacyjnej zostat uchylony wyrok sadu pierwszej instancji oddalajacy
skarge; 2) od skarzacego - jezeli w wyniku uwzglednienia skargi kasacyjnej zostat
uchylony wyrok sadu pierwszej instancji uwzgledniajacy skarge. W my$l za$ art. 204 Prawa
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi w razie oddalenia skargi kasacyjnej strona,
ktéra wniosta skarge kasacyjna obowiazana jest zwrdci¢ niezbedne koszty postgpowania

kasacyjnego poniesione przez : 1) organ -jezeli zaskarzono skarga kasacyjna wyrok sadu



pierwszej instancji oddalajacy skarge; 2) skarzacego - jezeli zaskarzono skarga kasacyjna

wyrok sadu pierwszej instancji uwzgledniajacy skarge.

Odmiennie natomiast ksztaltuje sie kwestia zwrotu kosztow postepowania przed
wojewddzkim sadem administracyjnym. W postgpowaniu tym nie obowiazuje bowiem
zasada finansowej odpowiedzialno$ci za wynik postepowania. Z art. 200 Prawa o
postepowaniu przed sadami administracyjnymi wynika, ze w razie uwzglednienia skargi
przez sad pierwszej instancji przystuguje skarzacemu od organu, ktéry wydat zaskarzony
akt lub podjat zaskarzona czynno$¢ albo dopuscit si¢ bezczynnos$ci, zwrot kosztow
postepowania niezbednych do celowego dochodzenia praw. W konsekwencji takiej regulacji
skarzacy w przypadku oddalenia jego skargi nie moze by¢ zobowiazany do pokrycia

kosztow postepowania poniesionych przez organ.

Powoltane przepisy Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi wskazuja na
zasadnicze réznice w regulacji zwrotu kosztow postepowania przed sadem
administracyjnym pierwszej instancji oraz w postgpowaniu kasacyjnym przed Naczelnym
Sadem Administracyjnym. W postepowaniu przed sadem administracyjnym pierwszej
instancji wylaczone zostato stosowanie zasady odpowiedzialno$ci za wynik postepowania.
Zasada ta natomiast, z korektami wynikajacymi z tresci art. 206 i 207 § 2 Prawa o
postepowaniu przed sadami administracyjnymi, obowiazuje w postepowaniu kasacyjnym.
W zwiazku z tym rozstrzygniecie kwestii bedacej przedmiotem kontrowersji w
orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego przesadzi o tym, czy w postepowaniu
kasacyjnym, w ktéorym przedmiotem kasacji jest postanowienie sadu pierwszej instancji,

stosuje si¢ zasade odpowiedzialno$ci finansowej za jego wynik.

Poglad, iz sad orzeka o kosztach postepowania kasacyjnego jedynie w sytuacji, gdy
rozpoznaje skarge kasacyjna od wyroku, prowadzi w istocie do wytaczenia stosowania w

postgpowaniu kasacyjnym zasady odpowiedzialnosci finansowej za wynik procesu. W



rezultacie jego przyjecia, co akcentowatly takze sktady orzekajace przychylajace si¢ do tego
pogladu, skarzacy ma prawo ubiegaé si¢ o zwrot poniesionych kosztéw postepowania
niezbednych dla celowego dochodzenia praw (w tym takze kosztow poniesionych w
zwiazku z konieczno$cia wniesienia skargi kasacyjnej od postanowienia), jezeli skarga
wniesiona zostanie w koncowym efekcie uwzgledniona przez wojewddzki sad

administracyjny (art. 200 Prawa o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi).

W zwiazku z tym na tle powyzszego pogladu pojawiaja sie¢ dwa zagadnienia. Pierwsze
dotyczy tego, iz wyrazna i nie budzaca watpliwosdci intencja ustawodawcy byto odmienne
uregulowanie dla potrzeb postgpowania kasacyjnego zasady zwrotu kosztéw. Drugie
zagadnienie wiaze si¢ z tym, ze sporzadzenie skargi kasacyjnej objete jest tzw. przymusem
adwokackim (art. 175 § 1 Prawa o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi), za$ do
niezbednych kosztow postepowania strony reprezentowanej przez adwokata lub radce
prawnego zalicza si¢ ich wynagrodzenie (art. 205 § 2 Prawa o postgpowaniu przed sadami

administracyjnymi).

Przyjecie koncepcji, iz skarzacy zobowiazany z mocy przepiséw prawa do skorzystania
przy sporzadzaniu skargi kasacyjnej kwestionujacej postanowienie sadu pierwszej instancji
z pomocy adwokata (radcy prawnego), po uwzglednienia skargi kasacyjnej, a nast¢pnie w
wyniku oddalenia jego skargi przez wojewddzki sad administracyjny nie modgiby ubiegaé
si¢ o zwrot poniesionych kosztéw postgpowania kasacyjnego, musiatoby stawia¢ pod
znakiem zapytania zgodno$¢ tak rozumianej konstrukcji prawnej z zasada réwnosci wobec

prawa (art. 32 Konstytucji RP) oraz z prawem do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP).

W d$wietle utrwalonego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (m. in. wyrok z dnia 8
maja 1998 r., sygn. akt K 37/97, OTK z 1998 r. Nr 3, poz. 33; z dnia 12 maja 1998 r., sygn.
akt U 17/97, OTK z 1998 r. Nr 3, poz. 34) zasada réwnos$ci polega na tym, iz wszystkie

podmioty prawa (adresaci norm prawnych), charakteryzujacy si¢ dana cecha istotna



(relewantna) w rownym stopniu, maja by¢ traktowane rowno, a wicc wedtug jednakowej
miary, bez zréznicowan zaréwno dyskryminujacych, jak i faworyzujacych. Z konstytucyjnej
zasady rownos$ci wobec prawa wynika wigc obowiazek rownego traktowania obywateli i
innych podmiotéow. W kazdym przypadku podmioty nalezace niewatpliwie do tej samej
kategorii musza by¢ traktowane réwno, a podmioty nalezace do istotnie réznych kategorii

moga by¢ traktowane rdéznie.

Odnoszac zasade réwnosci do kwestii zwrotu kosztdw postepowania kasacyjnego
nalezy na wstgpie ustali¢ ceche istotna z punktu widzenia podmiotu wnoszacego skarge
kasacyjna. Ta cecha przypisana podmiotowi jest kazdorazowo rezultat rozpoznania skargi
kasacyjnej przybierajacy formute, ze ,,przegrywajacy” w postgpowaniu kasacyjnym ponosi
jego koszty. Stad tez wylaczenie tej zasady w sytuacji, gdy przedmiotem skargi kasacyjnej
jest postanowienie sadu pierwszej instancji konczace postgpowanie w sprawie nositoby
wszelkie cechy arbitralno$ci. Zréznicowanie nie miatoby bowiem charakteru relewantnego,
a wiec nie pozostawatoby w bezposrednim zwiazku z celem i zasadnicza trescia przepiséw
dotyczacych zwrotu kosztéw postgpowania kasacyjnego i nie stuzytoby realizacji tego celu i
tresci.  Prowadzitloby w  konsekwencji do zniweczenia samego celu zasady
odpowiedzialno$ci za wynik postepowania, ktora miata stanowié bariere przed pochopnym
uruchamianiem postgpowania ze skargi kasacyjnej (por. M. Niezgdédka-Medek <w:> B.
Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgdédka-Medek ,,Prawo o postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi. Komentarz", komentarz do art. 203, Zakamycze 2006, wyd. II).
Ponadto zréznicowanie wprowadzone bytoby wedtug dowolnie ustalonego kryterium formy

skarzonego orzeczenia konczacego postepowanie w sprawie.

Nie bez znaczenia jest tez i to, ze istnieje silny zwiazek pomiedzy prawem do sadu, a
kosztami postepowania. Przyktadowo w wyroku z dnia 2 lipca 2003 r. (sygn. akt K 25/01,

OTK z 2003 r. Nr 6/A, poz. 60) Trybunat Konstytucyjny wskazat, iz unormowania



dotyczace kosztow postepowania (w tym ich wysoko$ci, zasad ich ponoszenia przez strony
oraz odstepstw od tych zasad) sa S$ciSle zwiazane z realizacja konstytucyjnych regut
porzadku prawnego, ktore gwarantuja skuteczna ochrone¢ praw jednostek przez dostep do
sadu. Zgodnie za$ z zaleceniem nr R(81)7 dotyczacym Srodkéw ulatwiajacych dostgp do
wymiaru sprawiedliwodci, przyjetym przez Komitet Ministréw w dniu 14 maja 1981 r.,
powinno by¢ =zasada, iz z wyjatkiem szczegdlnych okolicznosdci, strona wygrywajaca
otrzymuje od strony przegrywajacej zwrot sum rozsadnie wydatkowanych na Kkoszty
postgpowania i honoraria adwokackie (por. ,,Standardy Rady Europy. Zalecenia", t. 1V,

Sadownictwo, Warszawa 1998, s. 215).

Kwestia kosztéw postepowania nabiera szczegdlnego znaczenia gdy, tak jak stanowi o
tym art. 175 § 1 Prawa o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi, skarga kasacyjna
powinna by¢ sporzadzona przez adwokata lub radce prawnego. Obowiazek wynikajacy z
art. 175 § 1 Prawa o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi powoduje, ze strona nie
moze samodzielnie sporzadzi¢ skargi kasacyjnej. Stad tez nie mozna wykluczy¢ i takiej
sytuacji, gdy w sprawie wydanego przez wojewddzki sad administracyjny postanowienia
konczacego postepowanie kalkulacja ekonomiczna kosztéw postepowania Kkasacyjnego

bedzie prowadzi¢ do rezygnacji ze Srodka zaskarzenia w postaci skargi kasacyjnej.

Wskazane problemy natury konstytucyjnej nie pojawiaja sie przy przyjeciu tezy, ze w
omawianym zakresie znajduje zastosowanie art. 166 Prawa o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi. Skoro wymieniony art. 166 Prawa o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi, w sytuacji gdy ustawa nie stanowi inaczej, nakazuje odpowiednie
stosowanie do postanowien przepisow o wyrokach, to zwrot kosztéw postepowania
kasacyjnego przystuguje rowniez wéwczas, gdy sprawa zostata zakonczona postanowieniem

przed sadem pierwszej instancji. Proponowana wyktadnia przepiséw prawa ma tez i ten



walor, ze w pelni respektuje obowiazujaca w postepowaniu kasacyjnym zasade finansowe;j

odpowiedzialno$ci za wynik tego postepowania.

Z uwagi na ujawnione rozbiezno$ci w orzecznictwie Naczelnego Sadu
Administracyjnego, Rzecznik Praw Obywatelskich uznat za niezbedne przedstawienie ich
do rozstrzygniecia przez powickszony sktad Naczelnego Sadu Administracyjnego.
Ujawnione kontrowersje w wyktadni przepisow prawnych pozostaja bowiem w $cistym

zwiazku ze sfera konstytucyjnie chronionego prawa do sadu.

W zwiazku z powyzszym, wnosze jak na wstepie.

Z upowaznienia
Rzecznika Praw Obywatelskich

/-/ Stanistaw Trociuk
Zastepca Rzecznika Praw Obywatelskich



