RZECZNIK PRAW OBYWATELSKICH Warszawa, 30-09-2020 r.

V.511.509.2020.LK

Pani
Anna Surowka-Pasek

Podsekretarz Stanu
w Kancelarii Prezydenta RP

via ePUAP

Szanowna Pani Minister,

W dniu 22 wrzesnia br. Trybunat Konstytucyjny poinformowal Rzecznika Praw
Obywatelskich o wszczeciu postepowania (sygn. akt SK 91/20) ze skargi konstytucyjnej
obywatela, dotyczacej § 3 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 16 grudnia 2003 r. w
sprawie wysoko$ci oraz szczegotowych zasad pobierania wpisu w postgpowaniu przed
sagdami administracyjnymi (Dz.U. Nr 221 poz. 2193, z pdézn. zm. — dalej jako
,rozporzadzenie z dnia 16 grudnia 2003 r.”). Przepis ten okresla zasade¢ obliczania wpisu od
skargi kasacyjnej od orzeczenia wojewodzkiego sadu administracyjnego stanowiac, ze
wynosi on polowe wpisu przewidzianego w danej sprawie od skargi do wojewodzkiego
sadu administracyjnego.

Po analizie wspomnianej skargi konstytucyjnej, Rzecznik nie znalaztem podstaw do
przystapienia do postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym. Uznal, ze z jednej
strony, nie mozna stwierdzi¢, by przyjety w bedacym przedmiotem zaskarzenia § 3
rozporzadzenia z dnia 16 grudnia 2003 r. model okreslania wysoko$ci wpisu od skargi
kasacyjnej stanowil nadmierne ograniczenie prawa do zaskarzenia orzeczenia
wojewodzkiego sadu  administracyjnego. Dodatkowo, ewentualne derogowanie
zakwestionowanej skarga konstytucyjng normy spowodowatoby skutek odwrotny do
zamierzonego (od skarg kasacyjnych pobierany bytby — w oparciu o § 1 1 2 rozporzadzenia
z dnia 16 grudnia 2003 r. — pelny wpis). Tym niemniej, w ocenie Rzecznika, autor skargi
konstytucyjnej niezwykle trafnie zidentyfikowat istotny problem, ktérego zrodtem nie sg
jednak przepisy rozporzadzenia z dnia 16 grudnia 2003 r., a aktualna regulacja ustawy z
dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z
2019 r. poz. 2325, z p6zn. zm.).
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Proces sadowoadministracyjny charakteryzuje si¢ zasadnicza odmienno$cig od
procesu cywilnego. Wynika ona z faktu, Ze sady administracyjne nie rozstrzygaja
merytorycznie sprawy (nie okreslaja praw 1 obowigzkow stron postgpowania), ale
kontroluja sposob rozstrzygniecia danej sprawy administracyjnej przez organy administracji
(art. 3 § 1 p.p.s.a.). Elementem sprawowanej przez sady administracyjne kontroli
dziatalnosci administracji publicznej jest obowigzek zawarcia w wyroku uwzgledniajagcym
skarge na dziatanie lub zaniechanie ze strony organu administracji wskazan co do dalszego
postepowania (art. 141 § 4 p.p.s.a.). Innymi stowy, sad administracyjny uwzgledniajac
skarge, w oparciu o dokonang przez siebie ocen¢ prawna, formutuje pod adresem organu
wytyczne, ktérych realizacja ma zmierza¢ do zgodnego z prawem zalatwienia sprawy
administracyjnej. Oceny prawne 1 wskazania co do dalszego postgpowania zawarte w
prawomocnym wyroku sadu administracyjnego sg przy tym wigzace zaréwno dla organow
administracji, jak rowniez dla sgdéw administracyjnych, ktoére potencjalnie mogg orzekaé¢ w
rezultacie skargi na ponowne rozstrzygniecie sprawy administracyjnej przez organ (art. 153
p.p.s.a.).

Z powyzszego wzgledu, procz samego rozstrzygniecia sgdu administracyjnego
(sentencji wyroku) uwzgledniajacego skarge, zasadniczego znaczenia nabieraja powody
takiego rozstrzygniecia. Formalnie korzystny dla skarzacego wyrok sadu pierwszej
instancji, powodujacy np. uchylenie zaskarzonej decyzji, z uwagi na zawarte w jego
uzasadnieniu oceny prawne, ktére ostatecznie spowoduja negatywne dla skarzacego
rozstrzygnigcie sprawy administracyjnej, faktycznie moze by¢ dla skarzacego niekorzystny.
Z tego powodu, nie jest rzadkie w sprawach sadowoadministracyjnych sktadanie skarg
kasacyjnych przez skarzacych od wyrokow uwzgledniajacych ich skarge. Z mozliwosci
kwestionowania ocen prawnych zawartych w pierwszoinstancyjnych wyrokach sagdowych
korzystaja takze organy administracji, nawet jezeli uznaja, ze samo uchylenie przez sad aktu
administracyjnego bylo zasadne. Nadmieni¢ przy tym, ze takze Rzecznikowi Praw
Obywatelskich zdarza si¢ sktada¢ skargi kasacyjne do Naczelnego Sadu Administracyjnego
wylacznie po to, by zakwestionowac niekorzystne dla obywateli poglady prezentowane w
orzeczeniach wojewodzkich sadéw administracyjnych, ktére moglyby rzutowa¢ na
rozstrzygniecia w innych, podobnych sprawach!.

W $wietle orzecznictwa sgdowoadministracyjnego, zakwestionowanie samego
uzasadnienia wydanego w pierwszej instancji wyroku jest dopuszczalne, jednak wymaga
zaskarzenia tego wyroku w calo$ci (nie mozna ztozy¢ skargi kasacyjnej ,,od uzasadnienia”,

! Przyktadowo Rzecznik, zaskarzyt formalnie prawidtowe postanowienie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w
Kielcach z 16 czerwca 2014 r., sygn. akt II SA/Ke 463/14, by zakwestionowac zawarty w jego uzasadnieniu poglad o
niedopuszczalnosci skargi do sagdu administracyjnego na odmowe wstepu na posiedzenie rady gminy. Podzielenie przez
Naczelny Sad Administracyjny argumentacji zawartej w skardze kasacyjnej Rzecznika (postanowienie z 24 lutego 2015
r., sygn. akt I OSK 2517/14) zapoczatkowato korzystng dla obywateli lini¢ orzecznicza sadéw administracyjnych —
dopuszczalno$¢ sadowej kontroli odmowy realizacji prawa wynikajacego z art. 61 ust. 2 Konstytucji RP nie jest
kwestionowana.



nie mozna wnosi¢ jedynie o korekte uzasadnienia — skarge kasacyjng zawsze nalezy
skierowa¢ przeciwko sentencji orzeczenia i wnosi¢ o jego uchylenie)’. Jednocze$nie
kontrola sagdu odwolawczego jest ograniczona postawionymi w skardze kasacyjne;j
zarzutami (art. 183 § 1 p.p.s.a.). W skardze kasacyjnej sktadanej od formalnie korzystnego
wyroku nie podnosi si¢ zarzutow pod adresem samego rozstrzygnigcia, a jedynie
kwestionuje wykladni¢ przepiséw prawa materialnego lub procesowego. Wnoszona w
takich warunkach skarga kasacyjna, nawet jezeli NSA uzna zarzuty za zasadne, podlegac
bedzie oddaleniu na podstawie art. 184 in fine p.p.s.a. (,skarga kasacyjna podlega
oddaleniu, (...) jezeli zaskarzone orzeczenie mimo blednego uzasadnienia odpowiada
prawu”)’.

Dochodzi zatem do pewnego paradoksu, ze faktycznie skuteczna skarga kasacyjna
(prowadzaca do zmodyfikowania ocen prawnych 1 wskazan co do dalszego postgpowania
zawartych w uzasadnieniu wyroku zgodnie z intencja podmiotu wnoszacego skarge
kasacyjng), formalnie jest oddalana. Ten fakt sam w sobie nie prowadzi jeszcze do naruszen
wolnosci 1 praw jednostek. Bedace jednak jego konsekwencjg stosowanie ogdlnych zasad
dotyczacych kosztéw procesu sadowoadministracyjnego juz tak.

Rozliczenie kosztow postepowania przed Naczelnym Sadem Administracyjnym
oparte jest na zasadzie odpowiedzialnosci za wynik sprawy, przy czym za wynik rozumiec
nalezy rozstrzygnigcie NSA (uwzglednienie lub oddalenie skargi kasacyjnej). Podmiot
sktadajacy skarge kasacyjng moze liczy¢ na zasadzenie od strony przeciwnej zwrotu
kosztow postepowania wylacznie w przypadku, w ktérym jego skarga kasacyjna zostanie
uwzgledniona (art. 203 p.p.s.a.). Do kosztéw, o ktorych zwrot od strony przeciwnej mozna
si¢ ubiega¢ nalezy optata od skargi kasacyjnej (art. 205 § 1 p.p.s.a.). Oznacza to, Ze strona
wnoszaca skarge kasacyjng z uwagi niekorzystng tre§¢ uzasadnienia wyroku
pierwszoinstancyjnego, ktéra to skarga kasacyjna zostanie oddalona, nie moze liczy¢ na
zwrot od strony przeciwnej kosztéw postepowania nawet w sytuacji, w ktorej Naczelny Sad
Administracyjny uznatl podniesione w skardze kasacyjnej zarzuty za zasadne. Mimo zatem
ze wnoszacy skarge kasacyjng faktycznie wygral (uzyskat oczekiwane przez siebie
»Zzmodyfikowanie” ocen prawnych 1 wskazan co do dalszego postgpowania), ze wzgledu na
formalne oddalenie skargi kasacyjnej, bezpowrotnie ,traci” poniesione w zwigzku ze
ztozeniem skargi kasacyjnej koszty (w szczegdlnosci wpis od skargi kasacyjnej). Biorac pod

2 Por. m.in. postanowienia Naczelnego Sadu Administracyjnego: z 23 lutego 2005 r., sygn. akt OSK 828/04; z 16
pazdziernika 2013 r., sygn. akt I OSK 1672/13.

3 Skarga kasacyjna ma usprawiedliwione podstawy. Jednakze mimo zasadno$ci podniesionych w niej zarzutdw,
zaskarzony wyrok ostatecznie w stanie faktycznym istniejagcym i stanie prawnym obowigzujacym na dzien orzekania
przez Naczelny Sad Administracyjny, odpowiada prawu. Bledne jest jedynie jego uzasadnienie” (wyrok NSA z 29
stycznia 2019 r., sygn. akt II FSK 640/15); ,,Skarga kasacyjna nie mogla by¢ uwzgledniona, bo mimo zasadnosci czgsci
podniesionych w niej zarzutéw wyrok — co do istoty — odpowiada prawu” (wyrok NSA z 8 maja 2012 r., sygn. akt II
OSK 401/12).



uwage, ze wysokos¢ wpisu od skargi kasacyjnej moze siegaé nawet kwoty 50.000 zi*,
swiadomos$¢ utraty sum tej wielko$ci moze powstrzymywaé od korzystania ze $rodka
zaskarzenia, jakim jest skarga kasacyjna’. Przepisy p.p.s.a. nie przewiduja przy tym w
takich okolicznosciach mozliwosci zwrotu czg$ci/catosci uiszczonego wpisu (zwrot
mozliwy jest jedynie w razie prawomocnego uchylenia optaty lub w przypadku nadptaty —
art. 225 p.p.s.a.).

Przytoczone uwarunkowania wymagaja w mojej ocenie Rzecznika zmiany ustawy
procesowej, polegajacej na doprecyzowaniu jej przepisOw odnoszacych si¢ do
kwestionowania w drodze skargi kasacyjnej uzasadnienia orzeczenia wojewodzkiego sadu
administracyjnego. Zmiana ta moglaby polega¢ w szczeg6lnosci na modyfikacji aktualnych
zasad wnoszenia 1 rozpatrywania przez Naczelny Sad Administracyjny skarg kasacyjnych,
badz — przy zachowaniu aktualnych zasad — na zmianie regulacji dotyczacych kosztow
postepowania kasacyjnego.

Przez wzglad na role jaka peilni Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej wobec
sagdownictwa administracyjnego, a takze z uwagi na fakt, ze obecnie obowigzujaca ustawa
procesowa zostata uchwalona w wyniku inicjatywy legislacyjnej Prezydenta RP, w oparciu
o art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz.U.
z 2020 r. poz. 627), w imieniu Rzecznika, zwracam si¢ za Pani posrednictwem do Pana
Prezydenta z uprzejma prosbg o rozwazenie mozliwos$ci zainicjowania prac legislacyjnych
w tym przedmiocie.

Bede przy tym niezmiernie wdzigczny za poinformowanie Rzecznika o decyzji Pana
Prezydenta w omawianej sprawie. W przypadku potrzeby dodatkowych wyjasnien
dotyczacych istniejacego problemu, Rzecznik 1 pracujacy w jego Biurze eksperci pozostaja
do dyspozycji Pana Prezydenta.

Z wyrazami szacunku,
Maciej Taborowski
Zastepca Rzecznika Praw Obywatelskich

/-podpisano elektronicznie/

4 Podkresli¢ przy tym nalezy, ze w sprawach podatkowych kwota ta moze podlega¢ zwielokrotnieniu z uwagi na to, ze
spory o wysokos¢ naleznosci podatkowych za kazdy rok sa odr¢gbnymi ,,sprawami”, nawet przy tozsamych stanach
faktycznych i prawnych.

> W sprawie, ktora stata si¢ kanwg wspomnianej na wstepie skargi konstytucyjnej, wlasnie taka sytuacja zaistniata.
Skargi kasacyjne od formalnie korzystnych, a faktycznie niekorzystnych wyrokéow wojewodzkiego sadu
administracyjnego zostaty przez skarzacego wniesione tylko dzigki uzyskanemu czesciowemu (ponad kwote 5.000 zt)
zwolnieniu od wpisu.
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