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Abstract

The Code of administrative procedure assumes that the costs of evidentiary proceedings are most
often borne by the administrative body, which is related do its obligation to establish the substantive
truth. Despite the existence of a regulation providing for charging the parties with the costs of pro-
ceedings incurred in their interest tor through their fault, it is applied by the authorities with great
resistance. However, there is no provision or even a discussed solution regarding the reimbursement
of the costs of legal representation in administrative proceedings, which, considering the numerous
cases of representation of the parties by professionals legal advisers, seems to be a significant gap and
which in turn burdens the budgets of the parties of the proceedings without giving them a chance to
recover the expenditure on representative. In court proceedings, these matters are regulated compre-
hensively and established practice allows the parties to be charged with costs if they lose the case,
and also let the parties to recover the costs of legal assistance that they paid during the proceedings.
While the differences in the settlement of procedural costs between civil and administrative proceed-
ings are, at least partially, justified by the different model of administrative cases (lack of adversarial
proceedings, inquisitorial model), the author considers the lack of legal basis for the reimbursement
of legal representation costs in the Code of Administrative Procedure to be a serious legal loophole
and anachronism. The article contains arguments justifying the demand for de lege ferenda changes
in the scope presented above.
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Streszczenie

W Kodeksie postgpowania administracyjnego przyjeto, ze koszty postgpowania dowodowego
najczeSciej obciazaja organ administracji, co zwigzane jest z jego obowigzkiem ustalenia prawdy
materialnej. Pomimo istnienia regulacji przewidujacej obciazanie stron kosztami postgpowania
poniesionymi w jej interesie lub z jej winy jest ona stosowana przez organy z duzymi oporami.
Nie istnieje natomiast zaden przepis ani nawet nie jest dyskutowane rozwiazanie dotyczace zwrotu
kosztow zastgpstwa procesowego w postepowaniu administracyjnym, co wobec licznych przypad-
kow reprezentacji stron przez profesjonalnych zastgpcow procesowych wydaje si¢ by¢ istotna luka
i co z kolei obcigza budzety stron, nie dajac im szansy na odzyskanie naktadéw na pelnomocnika.
W postepowaniach sagdowych sprawy te sa uregulowane kompleksowo, a ugruntowana praktyka
pozwala obcigzac strony kosztami, jesli sprawe przegraty, zas stronom odzyskiwaé koszty pomocy
prawnej, ktora optacaty w toku postgpowania. O ile réznice w rozliczeniach kosztow postgpowania
mig¢dzy postgpowaniem cywilnym a administracyjnym sa, cho¢ jedynie czg$ciowo, uzasadnione
odmiennym modelem spraw administracyjnych (brak kontradyktoryjnosci, model inkwizycyjny),
o tyle brak podstaw prawnych zwrotu kosztow zastgpstwa procesowego w Kodeksie postegpowania
administracyjnego autor uwaza za powazng luke prawng i anachronizm. W artykule zamieszczona
jest argumentacja uzasadniajaca postulat zmian de lege ferenda w przedstawionym wyzej zakresie.

Stowa kluczowe: zwrot kosztow postgpowania, koszty zastgpstwa procesowego, postepowanie
administracyjne.

1. Wstep

Kwestia zwrotu kosztow postgpowania zajmuje wiele uwagi w rozwazaniach
zwigzanych z postgpowaniami sagdowymi, lecz w postepowaniu administracyjnym
wydaje si¢ by¢ traktowana marginalnie. Przyjeto, ze koszty postgpowania dowodo-
wego najczesciej obcigzajg organ, co zwigzane jest z jego obowigzkiem ustalenia
prawdy materialnej. Koszty te uznano za zwigzane z procesem administrowania
1 pomimo istnienia stosownej, cho¢ lakonicznej regulacji zaktadajacej obciazenie
stron tymi kosztami nie jest ona zbyt czg¢sto stosowana ze szkoda dla budzetow
organ6w administracyjnych. Nie istnieje natomiast zaden przepis ani nawet nie
jest dyskutowane rozwigzanie dotyczace zwrotu kosztow zastgpstwa procesowego
W postepowaniu administracyjnym, co wobec licznych przypadkéw reprezentacji
stron przez profesjonalnych zastepcow procesowych wydaje sie by¢ istotng luka
i co z kolei obcigza budzety stron, nie dajac im szansy na odzyskanie naktadow na
pelmomocnika. Ta wtasnie problematyka jest przedmiotem niniejszych rozwazan.
Tymczasem w literaturze wskazuje si¢, ze konieczna jest zmiana paradygmatu
prawa administracyjnego i odejscie od postrzegania go jako ,,prawa administracji
publicznej” na rzecz postrzegania go jako ,,prawa podmiotéw administrowanych”!.
Sygnalizuje si¢ ciagla walke o przestrzeganie praw cztowieka i obywatela w jego

' J. Jagielski, P. Gotaszewski, Kryzys prawa administracyjnego a zmiana jego paradygmatu
[w:] Jakos¢ prawa administracyjnego, red. D. Kijowski, A. Miru¢, A. Sutawko-Karetko, Warszawa
2012, s. 39-40.
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kontaktach z administracja. Wprawdzie najczesciej czyni si¢ to w kontekscie prawa
materialnego?, niemniej kwestia regulacji dotyczacych zwrotu kosztow zastepstwa
procesowego w postepowaniu administracyjnym (a raczej ich braku) takze miesci
si¢ w tej problematyce jako dotyczaca interesow ekonomicznych obywateli obcu-
jacych z administracja publiczna.

2. Regulacje dotyczace obciazania stron kosztami postepowania
administracyjnego i ich zastosowanie w praktyce

W postgpowaniu cywilnym, gdzie zasada odpowiedzialno$ci za wynik sprawy
jest podstawowa regula rozktadania cigzaru kosztow procesu, nie ma watpliwosci, ze
za dziatania generujgce koszty postgpowania placi strona, ktora przegrata sprawg. Ta
sama zasada jest stosowana odpowiednio w sprawach nieprocesowych. Oczywiscie
w ramach dyskrecjonalnej wladzy sedziego mozliwe sg inne decyzje, jak odstapie-
nie od obcigzania strony kosztami, mimo ze przegrata sprawe. Nie budzi jednak
watpliwosci sama zasada ponoszenia przez strony kosztow postepowania i koniecz-
no$¢ ich ponoszenia funkcjonuje w powszechnej §wiadomosci obywateli. Artykut
98 k.c.? wyraznie stwierdza w § 1, iz strona przegrywajaca sprawe obowigzana jest
zwroci¢ przeciwnikowi na jego zadanie koszty niezbedne do celowego dochodzenia
praw i celowej obrony (koszty procesu). Natomiast w § 2 i nastepnych wskazuje,
ze do niezbednych kosztow procesu zalicza si¢ koszty sgdowe, koszty przejazdow
strony i pelnomocnika, koszty utraconego wskutek stawiennictwa w sadzie zarobku
oraz wynagrodzenie pelnomocnika. Przepis wprowadza jednocze$nie ograniczenia
tychze kosztow, zaznaczajgc, ze koszty przejazdow pelnomocnika i strony oraz
utraconego zarobku nie mogg by¢ wyzsze niz wynagrodzenie jednego adwokata
wykonujacego zawod w siedzibie sadu, za$ stawki optat pelnomocnika okre$lone
sg w odrebnych przepisach*. Pojecie kosztow sadowych nie jest zdefiniowane
w art. 98 k.p.c. i do jego sprecyzowania nalezy odwota¢ sie¢ do odrebnego aktu
normatywnego, tj. ustawy o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych?, gdzie art. 2

2 A. Nalecz, Zasady ogdlne prawa administracyjnego — wybrane zagadnienia w kontekscie
europejskim [w:] Dziesigc¢ lat polskich doswiadczen w Unii Europejskiej. Problemy administracyj-
noprawne, t. 1, red. J. Shugocki, Wroctaw 2014, s. 23.

3 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (tekst jedn. Dz.U.
72023 r., poz. 1550).

4 Mowa tu o aktach prawnych regulujacych kwestie wysokosci wynagrodzenia profesjonalnych
zastgpcow procesowych, w tym zwlaszcza o rozporzadzeniu Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 paz-
dziernika 2015 r. w sprawie optat za czynnosci adwokackie (Dz.U. 22015 r., poz. 1800) oraz o rozporza-
dzeniu Ministra Sprawiedliwo$ci oraz Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 pazdziernika
2015 r. w sprawie optat za czynnosci radcéw prawnych (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 265).

5 Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych (tekst jedn. Dz.U.
z 2023 1., poz. 1144).
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wskazuje, ze koszty sktadajg si¢ z optat sadowych 1 wydatkow, natomiast art. 5 tej
ustawy zawiera katalog wydatkow?®, a jej Tytut II reguluje kwestig¢ optat sadowych.

Zasada odpowiedzialno$ci za wynik procesu, cho¢ moze wyjatkowo zostac
pomini¢ta, jest wyrazem sprawiedliwosci spotecznej w aspekcie ekonomiczno-
-prawnym. Ustawodawca zauwaza tu oczywistg prawde, ze postepowanie sadowe
kosztuje, a strona czesto musi odwota¢ si¢ do pomocy profesjonalnych pelnomoc-
nikow, ktorzy pracuja z zasady w zamian za wynagrodzenie. Pojawia si¢ zatem
pula wydatkow zwigzanych z procesem, a wynik tego procesu decyduje takze
o rozliczeniu finansowych kosztow postgpowania. Przy czym wygrywajgcemu
nalezy si¢ réwniez zwrot kosztow postepowania incydentalnego, nawet jesli w tym
postepowaniu ulegt on przeciwnikowi, bowiem o zwrocie kosztoéw postepowania
decyduje ostateczny wynik sprawy, i to nie ten osiggniety w poszczeg6lnych in-
stancjach, lecz ten koncowy w toku instancji lub nawet osiagniety przed Sadem
Najwyzszym’.

W postepowaniu administracyjnym pomimo zasadniczego podobienstwa kon-
cepcji kosztow postgpowania regulacja jest jednak zgota odmienna. Przez koszty po-
stepowania administracyjnego rozumie si¢ wydatki zwigzane z tym postgpowaniem.
Ocena, czy dane wydatki zaliczajg si¢ do kosztow postgpowania i w jakiej wysokosci,
kto zobowigzany jest do ich uiszczenia oraz czy ewentualnie zachodzg przestanki do
zastosowania zwolnienia od ponoszenia kosztow w catosci badz w czgéci, nalezy do
organu administracji prowadzacego sprawe®. Wydatki, ktore mogg by¢ zaliczone do
kosztéw postepowania, wskazane sg w Kodeksie postepowania administracyjnego
w sposob przyktadowy w art. 263 § 1, dajac jednocze$nie organom administracji w §
2 tego przepisu kompetencje do zaliczenia w poczet kosztow takze innych wydat-
kow’. Wysoko$¢ naleznoscei z tytutu kosztow postgpowania moze by¢ okreslana po
zakonczeniu postepowania, cho¢ w sprawach typowych koszty te moga by¢ z gory

© Wydatki obejmujg w szczegolnoscei: 1) koszty podrozy strony zwolnionej od kosztow sado-
wych zwigzane z nakazanym przez sad jej osobistym stawiennictwem; 2) zwrot kosztow podrozy
i noclegu oraz utraconych zarobkow lub dochodow $§wiadkow; 3) wynagrodzenie i zwrot kosztow
poniesionych przez biegtych, thumaczy oraz kuratoréw ustanowionych dla strony w danej sprawie;
3a) zryczattowane koszty przeprowadzenia dowodu z opinii opiniodawczego zespotu sagdowych
specjalistow; 4) wynagrodzenie nalezne innym osobom lub instytucjom oraz zwrot poniesionych
przez nie kosztow; 5) koszty przeprowadzenia innych dowodow; 6) koszty przewozu zwierzat
i rzeczy, utrzymywania ich lub przechowywania; 7) koszty ogloszen; 8) koszty osadzenia i pobytu
w areszcie; 9) ryczalty nalezne kuratorom sagdowym za przeprowadzenie wywiadu srodowiskowego
w sprawach: o uniewaznienie matzenstwa, o rozwod oraz separacje, a takze za uczestniczenie przy
ustalonych przez sad kontaktach rodzicéw z dzie¢mi; 10) koszty wystawienia zaswiadczenia przez
lekarza sagdowego; 11) koszty mediacji prowadzonej na skutek skierowania przez sad.

" Kodeks postgpowania cywilnego. Komentarz, red. M. Manowska, Warszawa 2015, s. 283.

§ B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2004, s. 853.

°R. Kedziora, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 20035, s. 489.
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okreslone i podlegac zryczattowaniu'®. Do kosztow tych zaliczy¢ mozna zatem koszty
podrozy 1 inne naleznosci §wiadkow i bieglych o ktorych mowa w art. 56 k.p.a.,
koszty dorgczen, koszty ogledzin. Do kosztow postepowania moga by¢ zaliczone
jedynie takie naleznosci, ktére zostaly poniesione ,,w granicach niezbednej potrzeby
i W sposob zgodny z zasadami gospodarnosci™'!.

Tak rozumiane koszty postepowania podlegaja specyficznemu tylko dla poste-
powania administracyjnego rozliczeniu. Zgodnie z art. 262 k.p.a. stron¢ obciazaja
te koszty postepowania, ktore:

— wynikly z winy strony,
— zostaly poniesione w interesie lub na zadanie strony, a nie wynikajg z ustawo-
wego obowiazku organéw prowadzacych postepowanie.

Teoretycznie wigc cigzar ponoszenia naleznosci z tytutu kosztéw postepowania
jestroztozony pomigdzy strong postgpowania a organem administracji powotanym
do zalatwienia sprawy. W praktyce jednak te dwa przewidziane wyzej przypadki
stosowane sg sporadycznie, a koszty postepowania dowodowego ponosi zazwy-
czaj organ prowadzacy sprawe. Koszty, ktore wynikty z winy strony, to np. koszty
zwigzane z konieczno$cig powtorzenia czynnosci, na ktdrg strona bezzasadnie sie
nie stawila'?. Z kolei koszty, ktore zostaly poniesione w interesie lub na zadanie
strony, a nie wynikajg z ustawowego obowigzku organdéw prowadzacych poste-
powanie, zwigzane sa np. z dodatkowymi czynno$ciami dowodowymi. Beda to
dodatkowe opinie biegtych, mimo Ze zostaty juz w sprawie przeprowadzone, koszty
dodatkowych ogledzin lub ekspertyz, przestuchania dodatkowych §wiadkéw mimo
wyjasnienia juz okolicznosci sprawy w stopniu wystarczajagcym do rozstrzygnig-
cia'®. W uzasadnionych przypadkach organ administracji publicznej moze zadaé
od strony wplacenia zaliczki w okreslonej wysokos$ci na pokrycie kosztow poste-
powania. Jest oczywiste, ze koniecznos¢ uiszczenia pewnej kwoty na poczatku
postepowania petni funkcj¢ profilaktyczng w tym sensie, ze ogranicza ewentualne
nieuzasadnione tokiem postepowania wnioski dowodowe stron'*.

Jednak warto podkresli¢, ze w zasadzie wszelkie koszty dowodowe zwigzane
sg z ustawowym obowigzkiem organoéw. Obowigzkiem tym jest realizacja zasady

10°M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Krakow
2000, s. 1050.

''E. Iserzon, J. Staroéciak, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory
i formularze, Warszawa 1970, s. 322.

12 Kodeks postgpowania administracyjnego oraz ustawa o Naczelnym Sqdzie Administracyjnym
z orzecznictwem Naczelnego Sqdu Administracyjnego i Sgdu Najwyzszego, opracowanie zespotu
sedziow NSA, red. R. Hauser, Warszawa 1998, s. 479. Takze: wyrok NSA z dnia 10 listopada 1995 .,
IIT SA 199/95.

13 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania..., op.cit., s. 857.

14P. Dobosz, Zasady i tryb ustalania, wymierzania oraz egzekwowania oplat i kosztow w postepo-
waniu przed organami administracji publicznej (korelacje pomigdzy humanitaryzmem a legalizmem),
,,Casus” 1999, nr 14, s. 12.
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prawdy obiektywnej, ktorg zobowiazany jest stosowac kazdy organ prowadzacy
postepowanie. Zaktada on konieczno$¢ podjecia, z urzgdu lub na wniosek stron,
wszelkich czynnos$ci niezbednych do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego
oraz do zatatwienia sprawy. Obowigzek ten rozcigga si¢ na kazde postepowanie
i obejmuje w zasadzie catos$¢ postgpowania dowodowego w sprawie. Tym sposobem
kazda czynnos¢ dowodowa mozna ,,podciagnac” pod obowiazek stosowania przez
organ prawy obiektywnej 1 przerzuci¢ na niego koszty jego poniesienia, nawet jesli
wniosek dowodowy jest realizowany na zadanie strony.

Oczywiscie nie mozna traci¢ z pola widzenia faktu, ze prawo cywilne jest to
prawo prywatne, stuzgce regulacji prywatnoprawnych stosunkéw prawnych. Kt6z
zatem, jesli nie strona zainteresowana zatatwieniem sprawy lub strona, ktorej za-
chowanie bylo przyczyna wszczecia sprawy (i poniesienia kosztow zwigzanych np.
z opinig bieglego), mialby te koszty ponosi¢? Jest to oczywiscie prawda, ale czy
nie analogicznie jest w sytuacji, gdy strona domaga si¢ przyznania jej okreslonego
uprawnienia lub ochrony swoich interesow przed organem administracji?

Nie ulega watpliwosci, ze sprawy administracyjne nalezg do sfery prawa pu-
blicznego, niemniej w pewnych kategoriach postgpowan podobienstwa do procedury
cywilnej widoczne sa gotym okiem. Mozna tu powota¢ sprawy o zado$¢uczynienie
za uszczerbek na zdrowiu w wyniku niezgodnego z prawem postgpowania admi-
nistratora nieruchomosci, ktory nie zabezpieczyt chodnika przed oblodzeniem,
w zwiazku z czym przechodzien posliznat si¢, upadt i ztamat nogg. W tego typu
sprawie niezbg¢dna bedzie opinia biegtego z zakresu ortopedii, ktory stwierdzi, ze
obrazenia poszkodowanego moga by¢ zwigzane z upadkiem w wyniku posliznigcia
si¢, opisze ich zakres w sposob czytelny dla sadu i stron nieposiadajacych w tym
zakresie wiadomosci specjalnych oraz ustali procent uszczerbku na zdrowiu. Nie
ma watpliwosci, ze w przypadku uznania winy (w rozumieniu deliktu cywilnego)
administratora nieruchomosci za zaistnienie tego zdarzenia b¢dzie on zmuszony do
zaplaty zados¢uczynienia, a ponadto, zgodnie z zasadg odpowiedzialnosci za wynik
sprawy, zasadzony od niego zostanie zwrot kosztow postepowania poniesionych
przez powoda, takich jak wynagrodzenie petnomocnika, optata od pozwu i pel-
nomocnictwa oraz zaliczka na poczet opinii biegtego oraz ostatecznie przyznane
biegtemu wynagrodzenie.

Powyzsze mozna zestawi¢ ze sprawg administracyjng dotyczaca zmiany
stosunkéw wodnych. Strona, ktérej posesja zalewana jest wodami opadowymi
wskutek dziatan sgsiada, ktory np. dokonatl samowolnego podniesienia poziomu
gruntu poprzez nawiezienie ziemi na swoja posesj¢, zwraca si¢ do organu gminy
z wnioskiem o wszczecie postgpowania w sprawie zmiany stosunkéw wodnych.
W ramach tego postgpowania coraz powszechniej stosowane sa opinie bieglych
z zakresu hydrologii, bowiem w istocie wojt, burmistrz, prezydent miasta nie
posiadaja z urzedu wiadomosci specjalnych w tej dziedzinie, a i w praktyce nie
zawsze pracownik prowadzacy spraweg jest w stanie samodzielnie stwierdzi¢, czy
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okreslone dziatania rzeczywiscie doprowadzily do zmiany stosunkéw wodnych.
Jednak pomimo istnienia stosownego przepisu (art. 262 k.p.a.) utrwalila si¢ taka
praktyka organow, w ktorej powolujac biegtego w celu przeprowadzenia opinii,
nawet jesli dzieje si¢ to na wniosek strony, organ zazwyczaj nie naktada na strong
winng powstania tych kosztow lub te, w ktorej interesie je poniesiono, obowigzku
ich zwrotu, a gdy to uczyni, musi liczy¢ si¢ z tym, Ze postanowienie naktadajace
taki obowigzek bedzie przez stron¢ zaskarzone. Orzecznictwo za$ w tym wzgle-
dzie, zar6wno na poziomie samorzadowych kolegiow odwolawczych, jak i sadow
administracyjnych nie jest jednoznaczne.

Stosujac jezykowe i funkcjonalne reguty wyktadni normy art. 262 § 1 pkt 1
k.p.a., nalezy dojs¢ do przekonania, ze gtdéwng przestanka decydujaca o obcigzeniu
strony kosztami postgpowania administracyjnego jest ,,wina strony”. Ustalenie winy
strony powinno by¢ oceniane takze w kontekscie calej materii danego postgpowa-
nia administracyjnego, nie ograniczajac si¢ tylko do kwestii formalnych, a zatem
chodzi tu o wing rozumiang zaréwno formalnie, jak i materialnie.

Warto zwrdci¢ uwage, ze pojecie winy w prawie administracyjnym ma zawsze
charakter obiektywny, polegajacy na samym stwierdzeniu naruszenia przepisow
i obowiazkéw przypisanych podmiotowi, bez koniecznosci oceny stopnia winy
W rozumieniu prawnokarnym czy tez istnienia i nat¢zenia zlej woli, Swiadomosci lub
wiedzy o naruszeniu prawa'’, ktorag w nomenklaturze prawnokarnej nazwac naleza-
toby postacig winy (umy$lnej wraz z okreslong postacig zamiaru lub nieumyslnej).

Takg sytuacja moze by¢ zardwno dziatalno$¢ polegajaca na bezprawnej zmia-
nie stosunkow wodnych i wyrzadzeniu sasiadowi szkody, jak i zlozenie wniosku
o ustalenie zmiany stosunkow wodnych, ktora w rzeczywistosci nie wystgpila.

W orzecznictwie zazwyczaj akcentuje si¢, ze w sprawach o przywrocenie sto-
sunkéw wodnych na gruncie i wydanie decyzji na podstawie art. 234 ust. 3 Prawa
wodnego'® opinia biegtego do spraw badania stosunkéw wodnych jest zasadniczo
niezbedna!’. Zaréwno bowiem ustalenie, czy zmiana stanu wod na gruncie w ogole
nastapila, jak i stwierdzenie, czy zmiana ta wywotana zostata dziataniami wtasci-
ciela gruntu, czy spowodowato to szkody i wreszcie w jaki sposob szkodom tym
mozna zapobiec poprzez wskazanie odpowiednich urzadzen, do wykonania ktérych
organ powinien zobowigzac strong, przekraczaja wiedz¢ posiadang przez organ
z urzedu i wymagaja wiadomosci specjalnych — fachowej wiedzy specjalistyczne;.

Stanowisko to znajduje coraz wigkszg akceptacje takze wsrdd organdw I instancji
w administracyjnym toku instancji, a organy I instancji zobowigzane do ponoszenia

15 Zob. wyrok NSA z dnia 15 listopada 2012 r., I OSK 1269/11, LEX nr 1291882.

16 Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 1478).

17 Tak np. w wyroku NSA z dnia 14 maja 2008 r., Il OSK 613/07; wyroku NSA z dnia 15 listopada
2012 r., I OSK 1269/11; wyroku WSA w Gdansku z dnia 17 maja 2012 r., Il SA/Gd 97/12; wyroku
WSA we Wroctawiu z dnia 30 kwietnia 2009 r., II SA/Wr 669/08; wyroku WSA w Bialymstoku
z dnia 15 czerwca 2010 r., II SA/Bk 300/10.
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kosztow postepowan dowodowych byty od dawna jej oredownikami. Jednak mozna
tez zauwazy¢ w orzecznictwie stanowisko odmienne, wedtug ktorego ,,sprawy
dotyczace zmiany stanu wody na gruncie nie musza mie¢ charakteru szczegdlnie
ztozonego. Nie bedzie wymagana w szeregu przypadkoéw wiedza specjalistyczna,
gdy — dokonane przez ustalong osobe — zmiany rzednych terenu, powoduja odpro-
wadzanie wod (w tym opadowych) na grunty przylegtle, takze w kontekscie ustalenia
wlasciwych dziatan, w celu odwrocenia szkody (usunig¢cie nawiezionej ziemi lub
wykonanie urzadzen odwadniajacych — np. rowow opaskowych, drendw itp. zabez-
pieczajacych dziatki sgsiednie). Prawidlowej oceny istotnych okoliczno$ci sprawy
moze, w szeregu przypadkow, dokona¢ — np. w ramach wizji lokalnej (ogledzin
— art. 85 § 1 k.p.a.) oraz na podstawie o$wiadczenia stron czy §wiadkow — dzia-
ajacych z upowaznienia organu pracownik urzedu, dysponujacy wyksztatceniem
technicznym w szeregu specjalnosci”'®. Coz, oczywiscie okolicznosci kazdej sprawy
mogg by¢ inne i to organ decyduje o zakresie czynno$ci dowodowych niezbgednych
do rozstrzygnigcia sprawy. Niekiedy zapewne sprawa bedzie faktycznie oczywista.
Jednak wymog, aby sprawe¢ prowadzit pracownik ,,dysponujacy wyksztalceniem
technicznym w szeregu specjalnosci”, a ponadto oczekiwanie, Ze strona przegrywa-
jaca uwierzy mu na stowo, ze akurat konkretne rozstrzygniecie jest prawidtowe i nie
potrzeba tu opinii specjalisty, pozwalaja na zatozenie, ze bedg to jednak wyjatkowe
sytuacje. Tak wigc zasadg staje si¢ powoli korzystanie w tych sprawach z wiedzy
specjalistycznej, co generuje koszty postgpowania. Zostato to juz uwzglednione
w orzecznictwie, skoro sady administracyjne stwierdzily, ze ,,w sprawie zaktocenia
stosunkéw wodnych na gruncie, koszty sporzadzenia opinii biegtego hydrologa
obcigzaja ten podmiot, ktéry jest odpowiedzialny za powstate zaklocenie i ktore
wynikly z jego winy (strona postgpowania)”'’, a takze ,,w sprawie zaklocenia stosun-
koéw wodnych na gruncie, koszty sporzadzenia opinii bieglego hydrologa obcigzaja
strong, ktora zaktocita stosunki wodne na gruncie, gdy wynikly z jej winy”?.
Innym z nielicznych wylomdéw w zakresie obcigzania stron kosztami postepo-
wania sa sprawy o rozgraniczenie nieruchomosci, ktére sa prowadzone ewident-
nie w interesie stron nieruchomosci rozgraniczanych. Réwniez w tym zakresie
orzecznictwo wypracowato poglad, ze koszty tego postgpowania powinny obcigzaé
strony w rownych czesciach, jako ze ponoszone sg w ich interesie i na ich zadanie.
Jednak pomimo iz czynno$ci rozgraniczenia w oczywisty sposob i zawsze wyma-
gaja dziatan geodety, ktore wykonywane sg za wynagrodzeniem, co oznacza, ze
zawsze powstana koszty postepowania, to nawet w tym przypadku Naczelny Sad
Administracyjny stwierdza, ze nie sg to koszty, ktére winny by¢ uiszczone z gory
w mysl art. 261 § 1 k.p.a., gdyz Zaden przepis tego wyraznie nie wskazuje*'. Po-

18 Z uzasadnienia wyroku WSA w Warszawie z dnia 19 lutego 2015 r., IV SA/Wa 1585/14.
1 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 grudnia 2017 r., IV SA/Wa 1888/17, LEX nr 2432828.
2 Wyrok NSA z dnia 15 listopada 2012 r., Il OSK 1269/11, LEX nr 1291882.

21 Tak: wyrok NSA z dnia 14 grudnia 2000 r., IT SA/Kr 816/00, ONSA 2002, nr 1, poz. 35.
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mimo wigc tego, ze organ ma prawo zadac od stron (a zwlaszcza strony wnoszacej
o rozgraniczenie) zaliczki na poczet kosztow postepowania, to w praktyce strona
moze zlekcewazy¢ wezwanie do uiszczenia zaliczki, a organ nie moze z tego tytutu
zwroci¢ wniosku. Pozostaje mu zatem okreslenie tych kosztow po ich poniesieniu
w postanowieniu i ewentualna egzekucja administracyjna, jesli strona ich nie uisci.

W sprawach o rozgraniczenie nieruchomosci przyjeta praktyka orzecznicza
akceptuje obcigzanie stron kosztami postgpowania, jako ze wydatkowane sa w ich
interesie. Czym wigc to postgpowanie roézni si¢ od postgpowania w sprawie zmiany
stosunkow wodnych, w ktorym takze organ wszczyna postgpowanie na zadanie
strony, dziata w jej interesie, ustalajac przyczyny zmiany, i ma ustawowy obowigzek
rozstrzygniecia sprawy w oparciu o zasade prawdy materialnej po postepowaniu
wyjasniajacym, w ktorym zazwyczaj niezbgdna jest opinia osoby posiadajacej
wiadomosci specjalne z zakresu hydrologii? Skoro strony musza pokry¢ koszty
geodety w postepowaniu rozgraniczeniowym, to dlaczego strona uznana prawomoc-
nie za ,,winng” naruszenia stosunkéw wodnych nie miataby zaptaci¢ za biegtego
hydrologa w sprawie dotyczacej zmiany stosunkéw wodnych? Przy czym w wielu
innych kategoriach spraw administracyjnych orzecznictwo w zakresie obcigzania
strony kosztami postgpowania nie jest tak rozbudowane jak w omawianych wyzej
przypadkach.

Obowigzujaca interpretacja art. 262 § 1 pkt 2 k.p.a. wywoluje wigc negatywne
skutki, bowiem organy czesto, pomimo iz wiadomosci specjalne sg konieczne dla
rozstrzygnigcia sprawy, wszelkimi sposobami starajg si¢ wyda¢ decyzje bez oparcia
si¢ na opiniach bieglych, dlatego ze daza do zaoszczgdzenia kosztow, ktorych nie
moga przerzuci¢ na strong. Budzety stationes fisci Skarbu Panstwa i tak zwane
mickkie, w rozumieniu nieinwestycyjnych, budzety gmin sa bardzo napigte, co
powoduje oszczedzanie na kosztach postepowania administracyjnego. Ograniczanie
kosztow postepowania dowodowego odbija si¢ negatywnie na jakoSci orzeczen,
powoduje czeste uchylanie decyzji organdéw I instancji lub dodatkowo obcigza
sadownictwo administracyjne, powodujac przekazywanie spraw do ponownego
rozpoznania. Rezultaty dalekie sa wigc od dyspozycji przepisu art. 8 k.p.a., tj.
budowania zaufania do administracji publiczne;.

3. Koszty zastepstwa procesowego w postepowaniu
administracyjnym - calkowity brak regulacji

W zakresie kosztow postgpowania niezwigzanych z kosztami zastepstwa pro-
cesowego regulacja oparta na obowigzku organu rozstrzygnigcia stanu faktycznego
zgodnie z prawda materialng chroni zatem interesy materialne strony i nie stanowi
bariery dla dochodzenia jej uprawnien. Jest ona korzystna dla strony z ekonomicz-
nego punktu widzenia, lecz moze si¢ okaza¢ bardzo zgubna, jesli dla zaoszczedzenia
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wydatkow organ rozstrzygnie sprawe bez udziatu biegltego, mimo ze wymagane
w sprawie byly wiadomosci specjalne. Ponadto, jak wyzej wskazano, praktyka ta
nickoniecznie jest stuszna, powodujac, ze tylko w nielicznych przypadkach, gdy
przepisy szczegolne tak stanowia lub postanowig tak sady administracyjne, organ
moze obciazy¢ strone kosztami. Zupelnie odwrotnie ma si¢ natomiast sprawa ze
zwrotem kosztow zastgpstwa procesowego. W tym wypadku ustawodawca z kolei
zdaje si¢ zapominac, ze strona ma prawo, a niekiedy wrecz musi odwotac si¢ do
profesjonalnej pomocy prawnej takze w sprawie administracyjnej oraz ze to wigze
si¢ z poniesieniem kosztow wynagrodzenia pelnomocnika. Jest to zastanawiajaca
wrecz czarna dziura w systemie prawa administracyjnego. Tym dziwniejsza, ze
w przypadku innych kosztow ustawodawca nie wypracowal regulacji skutecznie
obcigzajacych strony obowigzkiem ich zwrotu, chocby ewidentnie ponoszone byty
na ich wniosek i w ich interesie.

Nie ulega watpliwosci, ze profesjonalne zastgpstwo procesowe strony poste-
powania administracyjnego jest istotng instytucjg procesowa pozwalajacg stronie
na zoptymalizowanie skuteczno$ci wysitkéw w celu osiggnigcia pozgdanego przez
nig celu postepowania, i to nawet bez jej osobistego udzialu w czynno$ciach. Po-
mimo iz postepowanie administracyjne uksztaltowane jest jako stosunkowo mato
rygorystyczne (w porownaniu z sgdowym), a pozycja strony jest wzmacniana przez
szereg gwarancji procesowych zapewniajacych jej dostep do informacji i ogoélnie
gwarantujacych dziatanie organu prowadzacego sprawg wedtug pewnych stan-
dardow stuzgcych podtrzymaniu zaufania strony do organéw wiadzy?, to jednak
przy pewnej ztozono$ci prawnej spraw pomoc profesjonalnego zastepcy prawnego
jest nieodzowna, a przyjazne traktowanie, udzielanie pouczen i wyjasnienie prze-
stanek podjecia decyzji nie zrekompensuje stronie odmowy realizacji jej interesu
prawnego w postepowaniu, czyli kolokwialnie moéwigc — przegranej sprawy. Samo
uprawnienie do powotania pelnomocnika i dziatania w sprawie przez niego prze-
widuje art. 32 k.p.a. Odpowiednikiem tego przepisu w Kodeksie postepowania
cywilnego jest art. 86, jednak ustawa ta przewiduje takze, o czym byta juz mowa,
Ze strona przegrywajaca sprawe obowigzana jest zwroci¢ przeciwnikowi na jego
zadanie koszty niezbgdne do celowego dochodzenia praw i celowej obrony (koszty
procesu)®. Zgodnie z § 2 i 3 tego przepisu do tych niezbednych kosztéw procesu
zalicza si¢ m.in. wynagrodzenie, jednak nie wyzsze niz stawki optat okreslone
w odrebnych przepisach i wydatki jednego pelnomocnika, oraz koszty przejazdow
do sadu pelnomocnika przy zatozeniu, ze wykonuje on zawdd w obszarze wiasci-
wosci sadu prowadzacego sprawe.

Tylko na marginesie niniejszych rozwazan zasygnalizowa¢ mozna, ze czgsto te
,,odrebne przepisy” przewiduja stawki wynagrodzenia pelnomocnika w wysokos$ci

22 Zasada informowania — art. 9 ustawy k.p.a., zasada pogl¢biania zaufania — art. 8 k.p.a., zasada
rozstrzygania watpliwosci interpretacyjnych na korzysc¢ strony — art. 7a k.p.a.
B Art. 98 § 1 k.p.c.
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nieadekwatnej do naktadu pracy profesjonalisty i poniesionych przez niego kosztow
obstlugi sprawy. Powyzszy problem uderza tylez w samych pelnomocnikéw, co
w ich klientow, ktdrzy w sytuacji razgco niskim stawek procesowych gwaranto-
wanych ustawowo bgda zmuszeni doptaca¢ pelnomocnikom z wlasnych srodkow
lub rezygnowa¢ z pomocy prawnej i naraza¢ si¢ na konsekwencje prowadzenia
spraw bez pomocy profesjonalisty. Niezaleznie jednak od tego, jak bardzo nega-
tywnie ocenimy wysoko$¢ stawek za pomoc prawna przed sadem, to i tak strona
postepowania sagdowego jest w znacznie lepszej sytuacji niz strona postgpowania
administracyjnego, dla ktorej ustawa nie przewiduje w ogole mozliwosci przyzna-
nia zwrotu kosztow zastepstwa procesowego w postepowaniu administracyjnym.
Podkresli¢ nalezy, ze analizowane tu regulacje w istocie przede wszystkim chronig
interesy strony, gwarantujac jej zwrot wydatkow w sprawie, w ktorej ma uzasad-
niong potrzebe korzystania z ptatnej pomocy prawnej, a w mniejszym stopniu stuzg
interesom samych pelnomocnikéw, ktorzy ostatecznie pracuja przeciez zarobkowo
iuzyskaja wynegocjowane wynagrodzenie niezaleznie od tego, czy ich mocodawca
uzyska zwrot naktadéw po wygranej sprawie, czy nie.

Na jakiej podstawie ustawodawca uznat, ze strona w sprawie administracyjnej
nie bedzie wymagala pomocy prawnej do nalezytego zabezpieczenia swych inte-
resOw oraz ze w przypadku korzystania z pomocy prawnej nie nalezy jej si¢ zwrot
kosztow zastepstwa procesowego ? Czy wigc zdaniem ustawodawcy np. sprawy
z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzennego czy optat wodnoprawnych
sg tak oczywiscie proste, ze obywatel bez przygotowania prawnego z fatwoscia
moze samodzielnie reprezentowac swoje interesy? Czy racjonalny ustawodawca
uznat, ze obywatele wiedz¢ z zakresu prawa budowlanego, podatkéw czy prawa
ochrony srodowiska posiadajg samodzielnie lub posiadg na podstawie lakonicznych
pouczen udzielanych im przez organ administracji korespondencji urzedowe;j?

Zasada informowania stron poprzez podstawowe pouczenia nie zastapi profe-
sjonalnej porady prawnej, zwlaszcza ze mamy tu do czynienia z inkwizycyjnym
modelem postgpowania, w ktorym strona wstepuje w stosunek procesowy z orga-
nem administracji wyspecjalizowanym w zakresie przepisow regulujacych jego
zadania, ktory ponadto czgsto zmierza do rozstrzygnigcia sprawy nie po mysli
strony. Administracja publiczna nie posiada cechy niezawisto$ci w orzekaniu,
interes danej jednostki samorzadu terytorialnego lub wytyczne organdéw nadrzed-
nych w scentralizowanej administracji rzadowej sa takze czynnikiem decydujacym
o wyniku danego postepowania, podobnie jak ustalenia faktyczne i przepisy prawa.
Dlaczego wigc do darmowej pomocy prawnej lub zwrotu kosztow procesu ma
strona prawo dopiero na etapie sagdowej kontroli decyzji ostatecznych, a nie juz
w toku postepowania administracyjnego?

Oczywiscie jedng z zasadniczych roznic migdzy procedura cywilng i administra-
cyjna jest ta okoliczno$¢, ze wigkszos¢ spraw administracyjnych nie ma charakteru
kontradyktoryjnego, lecz wystepuje w nim inkwizycyjny model procesu implikujacy
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uktad strona—organ administracji. Jednak nie stanowi to realnej przeszkody we
wprowadzeniu zmian de lege ferenda w zakresie rozliczania kosztow postgpowa-
nia, w tym kosztow zastgpstwa procesowego. Jesli sprawa ma charakter sporny
sensu stricto 1 wystepuja w niej strony o sprzecznych interesach, to dyskutowane
tu rozwigzanie jawi si¢ jako oczywiste i tatwe do zastosowania. Przy czym roéwniez
w sprawach formalnie niespornych, gdy decyzja administracyjng organ odmawia
przyznania uprawnienia, o ktore wnosi strona, lub tez naktada obowiazek, ktoremu
co do istoty lub zakresu strona si¢ sprzeciwia, a organ Il instancji lub tez sad admi-
nistracyjny przyzna jednak racje stronie, to brak zwrotu na jej rzecz poniesionych
kosztow zastgpstwa procesowego powoduje, iz za sprawe rozstrzygnieta po mysli
strony, czyli de facto za wygrany spor prawny z organem, ktory ostatecznie nie
miat racji, i tak musi zaptaci¢ strona.

4. Podsumowanie

Postgpowanie administracyjne, ktorego zasadnicze zreby uksztattowane zostaly
w Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej, nie byto pomyslane jako procedura zblizona
do sadowej. Szereg gwarancji procesowych na czele z zasadami praworzadnosci,
prawdy materialnej, budowania zaufania, informowania stron, przekonywania
powodowa¢ miato, Zze obywatel w tym postgpowaniu miat, w zatozeniu, moc re-
prezentowaé swoj interes prawny bez pomocy profesjonalnego zastepcy prawnego,
a organy administracji same mialy strzec realizacji interesu prywatnego (o ile nie
stato to w sprzecznosci z interesem publicznym). Dziatania pelnomocnikow pro-
cesowych utozsamiano z postepowaniami sgdowymi. By¢ moze ustawodawca nie
chcial takze wprowadza¢ do postgpowania administracyjnego regulacji o zwrocie
kosztoéw zastepstwa procesowego i swiadomie pozostawil ten wydatek na barkach
obywateli po to, aby nie ulatwia¢ im sporéw z administracjg publiczng (panstwem)
i nie utrudnia¢ procesu administrowania. Z drugiej strony przepisy przerzucity na
organy administracji koszty finansowe postgpowania dowodowego, wywodzac to
z obcigzajacego organy obowigzku wyjasnienia stanu faktycznego. Przy czym jedno
nie jest bynajmniej nierozlgcznie powigzane z drugim, bowiem bez negowania obo-
wigzku ustalenia prawdy obiektywnej mozna obcigzac¢ strony kosztami postepowa-
nia na zasadach zblizonych do Kodeksu postgpowania cywilnego, a zatem wedlug
zasady odpowiedzialno$ci za wynik sprawy, oraz ponadto wedlug regulacji art. 262
§ 1 pkt 1 k.p.a. Dodac¢ takze wypada, ze wprowadzenie przepisow o zwrocie kosztow
postepowania integralnie potaczone jest z regulacjami z zakresu prawa pomocy
opartymi na analizie mozliwosci finansowych stron i systemie wsparcia w postaci
zwolnien od kosztow oraz przyznania pomocy prawnej z urzgdu. Dobrg praktyka
jest, aby organ przed przystgpieniem do czynnosci wyjasniajacych, ktore moga ge-
nerowac¢ koszty, uprzedzit strony o tym, ze w zalezno$ci od wynikéw postgpowania
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wyjasniajacego ktoras z nich moze by¢ zobowigzana do partycypacji w kosztach
postgpowania administracyjnego. Wowczas tez strony maja czas na podjecie decyzji
odnosnie do dalszych posuni¢é¢ procesowych oraz na dobrowolne dziatania mogace
usung¢ problem i uczyni¢ dalsze postgpowanie bezprzedmiotowym.

To, ze wigkszo$¢ spraw administracyjnych nie ma charakteru spornego, lecz
reprezentuje model postepowania inkwizycyjnego, w ktérym wystepuje strona
i organ, bynajmniej nie jest przeszkoda we wprowadzeniu regulacji dotyczacej
zwrotu kosztow postepowania lub zastgpstwa procesowego. Gdy bowiem organ
odmawia bezzasadnie udzielenia uprawnienia, a strona ostatecznie je uzyskuje, to
winna otrzymaé zwrot kosztow zastepstwa prawnego i ewentualnie poniesionych
kosztow postepowania dowodowego. Jesli za$ organ ma racje, winien mie¢ pod-
stawe do obcigzenia tymi kosztami strony.

Proby wyjasnienia przestanek decydujacych o powstaniu tej anachronicznej
w ocenie autora regulacji to jedno, lecz obowigzujace przepisy oparte w duzym
stopniu na zdezaktualizowanych motywach ustawodawcy powodujg koniecznosé
mozolnej, oddolnej zmiany praktyki poprzez powtarzajace si¢ precedensy jurysdyk-
cyjne, co jednak nie moze zastapic regulacji ustawowej. Bez podstawy prawej nie da
si¢ bowiem przeforsowac zwrotu kosztow zastgpstwa procesowego w postepowaniu
administracyjnym, cho¢by strona zaptacita tysigce ztotych pelnomocnikowi wspie-
rajgcemu ja w sporze z inng strong lub z organem administracji, ktory np. btednie
interpretuje przepis lub poczynit btedy w ustaleniach faktycznych i bezzasadnie
odmawia jej uprawnienia lub obcigza obowigzkiem. Powyzsze uzasadnia postulat
de lege ferenda wprowadzenia zmian gruntownie przebudowujacych regulacje
dotyczace rozliczania kosztow postepowania administracyjnego oraz regulacji do-
tyczacych zwrotu kosztow zastgpstwa procesowego w procedurze administracyjne;.
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