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Wprowadzenie

Wszczgceie postgpowania sadowoadministracyjnego, podobnie jak i innych
postepowan sadowych, co do zasady bedzie si¢ wigzato z koniecznoscig ponie-
sienia okreslonych kosztow przez strony tego postgpowania. Cho¢ odptatnos¢ poste-
powan sadowych, w tym zasady dotyczace rozliczania kosztéw po zakonczeniu
postgpowania, postrzegane sa jako przeszkody w realizacji konstytucyjnego
prawa do sadu', to w orzecznictwie trybunalskim za ugruntowany nalezy uznaé¢
poglad dopuszczajacy wprowadzenie pod pewnymi warunkami tego typu ogra-
niczen. Akcentuje si¢ bowiem, ze ,,Konstytucja nie zakazuje wprowadzenia za-
sady odplatno$ci postepowania sadowego, wyklucza jednak ustanawianie barier
ekonomicznych w postaci nadmiernych kosztow postgpowania. Zbyt wysokie
koszty postgpowania sagdowego stanowig istotne ograniczenie dostgpu do sadu
i moga uniemozliwia¢ jednostce dochodzenie praw na drodze sagdowej”?. Wska-
zuje sig, ze ,.koszty sadowe sg tradycyjnie uznanym instrumentem polityki pan-
stwa stuzacym do regulowania relacji stron stosunkéw procesowych oraz — w Szer-
szym ujeciu — Stymulowania decyzji jednostek co do sposobu prowadzenia swoich
interesow 1 doboru $rodkow ich ochrony. Koszty postepowania stuza osiagnigciu
nalezytej sprawnosci organizacyjnej i orzeczniczej sadéw oraz selekcji roszczen
szykanujacych i oczywiscie niezasadnych od roszczen uzasadnionych, stuzacych

ochronie praw i wolnosci jednostki™>.

! Prawo do sadu sformutowano w art. 45 ust. 1 Konstytucji.

2 Wyrok TK z dnia 12 wrze$nia 2006 r., sygn. SK 21/05, OTK 2006, nr 8, poz. 103.

3 Zob. wyrok TK z dnia 16 grudnia 2008 r., sygn. P 17/07, OTK 2008, nr 10, poz. 179; wyrok TK
z dnia 11 grudnia 2018 r., sygn. SK 25/16, OTK 2018, poz. 80
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Odnosnie do zasad rozliczania kosztow postgpowania sgdowego w orzecz-
nictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjeto, ze wyrazem sprawiedliwego po-
stepowania sadowego, a wigc jednym z aspektow prawa do sadu, jest zasada
odpowiedzialno$ci za wynik procesu, a tym samym obowigzek zwrotu kosztow
procesu przez strone przegrywajgcg na zadanie strony wygrywajacej®. Wprowa-
dzenie odmiennego od zasady odpowiedzialnos$ci za wynik procesu roztozenia
migdzy stronami kosztéw procesu nie jest wykluczone, musi by¢ jednak ,,uza-
sadnione szczegblng sytuacja prawna lub faktyczna strony przegrywajacej, badz
charakterem postgpowania”. Do tego rodzaju szczegolnych regulacji na gruncie
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami admini-
stracyjnymi® nalezy zaliczy¢ przepisy umozliwiajace sagdowi miarkowanie zwro-
tu kosztéw postepowania sgdowoadministracyjnego. Tego rodzaju regulacje
Ujete zostaly za§ w ramy art. 206 i art. 207 § 2 p.p.s.a. W przepisach tych do-
puszczono miarkowanie zwrotu kosztow zardwno postgpowania przed sadem pierw-
szej instancji, jak i kosztow postgpowania kasacyjnego.

Cho¢ wskazane powyzej przepisy p.p.s.a. nie byty przedmiotem kontroli try-
bunalskiej, to warto zwroci¢ uwage na wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia
17 maja 2016 r. (sygn. SK 37/14) dotyczacy podobnej do art. 206 p.p.s.a regulacji
zawartej w art. 102 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania
cywilnego’. W orzeczeniu tym Trybunal wyrazil poglad, Ze ,,przepis art. 102 k.p.c.
jest wyrazem zasady stusznosci, poniewaz jako wyjatek od zasady odpowiedzial-
nosci za wynik procesu, pozwala sagdowi w «wypadkach szczegdlnie uzasadnio-
nych» kierowac si¢ poczuciem sprawiedliwo$ci przy ustaleniu rozktadu kosztow
procesu. (...) Podstawe zastosowania art. 102 k.p.c. stanowig przede wszystkim
konkretne okoliczno$ci danej sprawy, §wiadczace o tym, ze obcigzenie strony
przegrywajacej kosztami procesu byloby nie tylko niestuszne, ale wrecz niespra-
wiedliwe. (...) Regulacja art. 102 k.p.c. nie tylko nie narusza odpowiedniego
uksztattowania procedury sadowej, a wigc elementu konstytucyjnego prawa do
sadu, ale jest wrecz wyrazem zgodnosci tej procedury z zasadg sprawiedliwosci.
(...) Z punktu widzenia odpowiednio uksztatltowanej procedury sagdowej zgodnej
z zasadg sprawiedliwosci istotne jest jednak, aby zasada stusznosci z art. 102 k.p.c.
byla stosowana wyjatkowo i nie stata si¢ instrumentem tzw. prawa ubogich™®,

Wyjatkowy charakter instytucji opisanych w art. 206 i art. 207 § 2 p.p.s.a.
sktania do podjecia badan nad ich znaczeniem w postepowaniu sgdowoadmini-
stracyjnym. Celem niniejszego artykutu jest takze wskazanie typowych okolicz-
nos$ci, ktore na gruncie postegpowania sadowoadministracyjnego uprawniaja sad

4 Zob. wyrok TK z dnia 7 marca 2013 r., sygn. SK 30/09, OTK 2013, nr 3, poz. 26 i powota-
ne tam wczesniejsze orzeczenia TK.

5 Wyrok TK z dnia 12 czerwca 2002 r., sygn. P 13/01, OTK 2002, nr 4, poz. 42.

6 Dz.U. 2019, poz. 2325 ze zm., dalej: p.p.s.a.

" Dz.U. 2019, poz. 1460 ze zm., k.p.c.

8 Wyrok TK z dnia 17 maja 2016 r., sygn. SK 37/14, OTK 2016, poz. 22.
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do odstgpienia od zasadzenia zwrotu kosztow postgpowania w catosci lub w cze-
$ci. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze z uwagi na sformutowanie przestanek do zasto-
sowania wyzej wymienionych przepisow z wykorzystaniem terminéw nieostrych
katalog tych okoliczno$ci nie ma charakteru zamknigtego. Rozwazania w tym
zakresie nalezy za$ poprzedzi¢ kilkoma uwagami ogdlnymi.

Zasada odplatnosci i sposoby jej ograniczenia
w postepowaniu przed sadami administracyjnymi

Zasada odptatnosci postepowania sadowoadministracyjnego wyrazona zo-
stala w art. 199 p.p.s.a. Zgodnie z tym przepisem ,,strony ponosza koszty poste-
powania zwigzane ze swym udziatlem w sprawie, chyba ze przepis szczegolny
stanowi inaczej”. Jak wynika z brzmienia tego przepisu zasada odplatnosci nie
obowiazuje bezwzglednie, wyjatki od tej zasady musza by¢ jednak wyrazone
wprost w przepisie szczegdlnym, ktéry moze by¢ ujety zarowno w ramy p.p.s.a., jak
i w ramy aktow odrebnych®. Jednak bez wzgledu na rodzaj zastosowanej w tym
wzgledzie techniki prawodawczej wyjatki od zasady odptatnosci postepowania
sagdowoadministracyjnego mozna rozpatrywaé przez pryzmat funkcji, jakie pet-
nig koszty w kazdym postgpowaniu sgdowym.

W doktrynie wymienia si¢ najczesciej trzy funkcje kosztow postepowania sg-
dowego:

— fiskalna,
— spoteczna,
— procesowo-wychowawcza, zwang takze procesowg?,

Istnienie funkcji fiskalnej wynika z faktu, iz koszty sgdowe wptacane sg na
rzecz Skarbu Panstwa, stanowigc przez to jego dochody. W zaleznosci od przyje-
tego unormowania koszty te moga stanowi¢ dla Skarbu Panstwa zwrot czesci
albo calosci kosztow zwigzanych z utrzymywaniem aparatu wymiaru sprawie-
dliwosci w dziedzinie orzecznictwa, natomiast w wypadku krancowych tendencji
fiskalnych mogg by¢ zroédtem dodatkowych wptywow skarbowych!l. W jej ra-
mach powstaje pewien stosunek prawny pomigdzy Skarbem Panstwa a kazdg ze

9 Zob. np. art. 100 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2019, poz. 506
ze zm.), art. 86 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 2019, poz. 511 ze
zm.), art. 87 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. samorzad wojewoddztwa (Dz.U. 2019, poz. 512 ze zm.).

10 Podziat ten prezentowany jest na gruncie doktryny postepowania cywilnego, jednak z uwa-
gi na podobienstwo uksztaltowania regulacji dotyczacej kosztow postepowania sadowego na grun-
cie k.p.c. i p.p.s.a. zasadne jest postuzenie si¢ tym podzialem takze przy analizie wyjatkéw od
zasady odptatno$ci postepowania sadowo-administracyjnego. Zob. J. Stasiak, Rozdzial I. Funkcje
kosztow postgpowania cywilnego a zwolnienie od kosztow sqdowych [W:] Zwolnienie od kosztow
sqdowych, Lex 2010 (31.01.2020) i podana tam literatura.

1T, Bukowski, Rozstrzyganie o kosztach procesu cywilnego, Warszawa 1971, s. 19.
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stron postgpowania. Na ksztalt tego stosunku prawnego zasadniczy wpltyw maja
przepisy p.p.s.a. dotyczace kosztow sagdowych, w tym m.in. ustawowe zwolnie-
nie od kosztow sagdowych, jak rowniez przepisy o warto$ci przedmiotu sporu'?,

Druga z funkcji kosztow procesu, a mianowicie funkcja spoleczna, jest $cisle
zwigzana z zasadg rownouprawnienia stron i uczestnikow postgpowania®®. Koszty
postepowania sgdowego w najszerszym znaczeniu stanowig z istoty swej dla stron,
ktore je tymczasowo wyktadaja lub ostatecznie ponosza — dolegliwos¢ 1 uszczerbek
natury zarowno ekonomicznej, jak i psychofizycznej. Jest on nierdowno odczuwalny
przez poszczegodlne strony procesu lub uczestnikow postepowania. Koszty sadowe
maja za$ tendencje do poglebiania i uwypuklania nieréwnej sytuacji zyciowej nie
tylko podmiotow bioracych udziat w postgpowaniu, ale i tych, ktorzy stoja przed
alternatywg wszczecia procesu, podjecia lub niepodjecia obrony swoich praw,
Zadaniem funkcji spotecznej jest zatem zabezpieczenie mozliwoséci ochrony praw
podmiotoéw stabszych ekonomicznie lub 0sob nieporadnych z innych przyczyn®®.

Przejawem realizacji funkcji spotecznej kosztow w postepowaniu przed sa-
dami administracyjnymi jest przede wszystkim instytucja prawa pomocy, ktora
obejmuje m.in. zwolnienie od kosztow sadowych. W tym obszarze wymienié
nalezy rowniez regulacje zawarta w art. 200 p.p.s.a., ktora przewiduje mozliwos¢
rozstrzygania przez sad o zwrocie kosztow postepowania pierwszoinstancyjnego
miedzy stronami jedynie w razie uwzglednienia skargi'®. Taka konstrukcja
prawna stanowi gwarancj¢ dla skarzacego, ze w razie oddalenia skargi poniesie
wylacznie koszty zwigzane z wlasnym udzialem w sprawie. Gwarancja ta ma jed-
nak charakter wzgledny i urzeczywistnia si¢ jedynie wowczas, gdy orzeczenie
wojewodzkiego sadu administracyjnego konczace postgpowanie nie zostanie za-
skarzone do Naczelnego Sagdu Administracyjnego badz po przeprowadzeniu kon-
troli instancyjnej skarga kasacyjna zostanie oddalona. W postepowaniu przed Na-
czelnym Sadem Administracyjnym cigzar ponoszenia kosztow postepowania
kasacyjnego uksztattowano bowiem wedtug zasady odpowiedzialnosci za wynik
procesu (zob. art. 203 i 204 p.p.s.a.).

Funkcja spoteczna kosztow w postepowaniu przed sgdami administracyjny-
mi uwidoczniona zostata rowniez w art. 206 i art. 207 § 2 p.p.s.a. umozliwiaja-
cych sadowi miarkowanie ich zwrotu bedace przedmiotem analizy w niniejszej
publikacji. Przepisy te, o czym juz wspominano, zobowiazuja bowiem sad do roz-
strzygania o kosztach procesu nie tylko zgodnie z zasadami ogolnymi, ale i w Spo-

12 1bidem.

13 K. Korzan, Koszty postgpowania cywilnego a naklady panstwa na utrzymanie wymiary spra-
wiedliwosci, Gdansk 1992, s. 37.

14 T. Bukowski, Rozstrzyganie o kosztach..., s. 35.

15 K. Korzan, Koszty postepowania. .., s. 37.

16 Zgodnie z art. 201 p.p.s.a. zwrot kosztow przystuguje skarzacemu od organu takze w razie
umorzenia postgpowania z przyczyny okreslonej w art. 54 § 3. Natomiast w razie umorzenia po-
stepowania w przypadku okreslonym w art. 118 § 2 stosuje si¢ odpowiednio przepis art. 206.
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sob spotecznie stuszny. Jezeli bowiem u podtoza procesu lezy interes spoleczny,
sprawa sadu jest baczenie, aby instytucja kosztow nie przerodzila si¢ w srodek
poglebiania nierdwnosci spotecznej albo wrecz w $rodek wzajemnego szykano-
wania si¢ stron'’. Przeciwdziata¢ takiej sytuacji ma tez art. 208 p.p.s.a. statuuja-
cy uprawnienie sagdu do wlozenia na strong obowiagzku zwrotu kosztow — w cato-
sci lub w czg$ci — wywotanych jej niesumiennym lub oczywiscie niewtasciwym
postgpowaniem. Wymienione w tym akapicie instytucje w pewnym sensie wpi-
suja sie¢ w trzecia z wymienionych powyzej funkcji kosztéw postepowania sa-
dowego, tj. funkcje procesowo-wychowawcza, zwang takze procesows.

Celem funkcji procesowej jest m.in. powstrzymywanie podmiotéw przed lek-
komys$lnym wszczynaniem postgpowania sagdowego, jak rowniez podejmowaniem
dziatah zmierzajacych do podrozenia kosztow postepowania’®. W takim za$ ujeciu
instytucje miarkowania zwrotu kosztow postepowania sgdowoadministracyjne-
go, a takze zwrotu kosztow zawinionych przez strone moga by¢ postrzegane jako
instrumenty przeciwdziatania naduzyciom prawa do sadu. Do grupy tego rodzaju
przepisow w obrebie kosztow sadowych nalezy tez zaliczy¢ regulacje zawarte
w art. 249 i art. 250 § 2 p.p.s.a. Pierwszy z wymienionych przepiséw dopuszcza
cofnigcie prawa pomocy w calosci lub w czgéci, jezeli okaze sie, ze okolicznosci,
na podstawie ktorych je przyznano, nie istniaty lub przestaty istnie¢. Drugi nato-
miast umozliwia sadowi obnizenie w uzasadnionych przypadkach wynagrodzenia
profesjonalnemu pelnomocnikowi ustanowionemu w ramach prawa pomocy?®.

Skutki istnienia funkcji procesowej kosztow postgpowania widaé bedzie takze
w sytuacjach, gdy podmiotowi wystepujacemu w procesie pozostawiona zostata
mozliwo$¢ wyboru rodzaju posiedzenia, na jakim ma by¢ rozpoznana sprawa.
W postepowaniu przed wojewodzkim sgdem administracyjnym takg mozliwos¢
przewidziano w art. 119 pkt 2 p.p.s.a. co do zgloszenia wniosku o skierowanie
sprawy do rozpoznania w trybie uproszczonym, a wigc na posiedzeniu niejawnym.
Natomiast w postepowaniu kasacyjnym wprowadzono obligatoryjny element
skargi kasacyjnej, jakim jest wniosek o jej rozpoznanie na rozprawie albo o$wiad-
Czenie o zrzeczeniu si¢ rozprawy (art. 176 § 2 p.p.s.a.). Zgloszenie wniosku o skie-
rowanie sprawy do rozpoznania w trybie uproszczonym, podobnie jak zlozenie
o$wiadczenia o zrzeczeniu si¢ rozprawy, powoduje obnizenie kosztow postepowa-
nia o te zwigzane z udzialem stron w posiedzeniu sadu.

Instytucja postgpowania sadowoadministracyjnego realizujaca funkcjg¢ pro-
cesowa kosztéw postepowania jest rowniez warto$¢ przedmiotu zaskarzenia
uregulowana w art. 215-218 p.p.s.a., od ktorej zalezy wysoko$¢ optaty, w tym

7K. Korzan, Koszty postepowania. .., s. 37.

18 1bidem.

19 Szerzej na temat instytucji zapobiegajacych naduzyciom prawa do sadu na gruncie p.p.s.a.
zob. A. Binczyk, Zakaz naduzycia praw procesowych w postgpowaniu przed sqdami administra-
cyjnymi, ,,Panstwo i Prawo” 2019, z. 1,s. 73 in.
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wpisu stosunkowego pobieranego od skargi. Warto$¢ przedmiotu zaskarzenia ma
tez wplyw na ustalenie wysokosci wynagrodzenia profesjonalnego pelnomocni-
ka, begdacego kosztem postgpowania sadowoadministracyjnego podlegajacym
rozliczeniu miedzy stronami wedtug zasad okre§lonych w przepisach p.p.s.a.

Koszty postepowania sgdowoadministracyjnego podlegajace
rozliczeniu miedzy stronami i zasady ich zwrotu

Na gruncie p.p.s.a. rozliczenie kosztow postegpowania sgdowoadministracyj-
nego miedzy stronami oparte zostato na dwoch podstawowych regutach, tj. regu-
le niezbednosci (celowosci) poniesionych kosztow oraz regule skargowosci.
Zakres kosztow niezbednych okresla art. 205 p.p.s.a., ktory roznicuje je w za-
leznosci od sposobu reprezentacji strony w postgpowaniu, w kazdym jednak
przypadku zaliczajac do tej kategorii koszty sadowe. Niezbednos¢ oraz celowos¢
pozostatych kosztow postepowania podlega ocenie sadu i jest uwarunkowana
konkretnymi okoliczno$ciami sprawy. Sad powinien rozwazy¢, czy poniesio-
ne koszty zwigzane byly z czynnoscig celowa z punktu widzenia dochodzenia
przez skarzacego jego praw do wszczecia kontroli sadowoadministracyjnej,
wzglednie uruchomienia kontroli instancyjnej wyroku wojewodzkiego sadu
administracyjnego?.

Skorzystanie przez stron¢ z uprawnienia do zwrotu kosztoéw zaréwno w po-
stepowaniu przed wojewddzkimi sagdami administracyjnymi, jak i przed Naczel-
nym Sadem Administracyjnym co do zasady wymaga zgloszenia zadania w tym
przedmiocie najp6zniej przed zamknigciem rozprawy bezposrednio poprzedzaja-
cej wydanie orzeczenia. Rozstrzyganie o naleznych kosztach z urzgdu przez sad
dopuszczalne jest jedynie w sytuacji orzekania na posiedzeniu niejawnym, gdy
strona nie jest reprezentowana przez adwokata, radc¢ prawnego, doradce podat-
kowego lub rzecznika patentowego (art. 210 p.p.s.a.).

Jesli chodzi natomiast o zasady zwrotu kosztow postgpowania sagdowoad-
ministracyjnego mi¢dzy stronami, to wymaga podkreslenia, ze przepisy p.p.s.a.
przewidujg inne zasady zasadzania zwrotu kosztow postepowania pierwszoin-
stancyjnego, a inne kosztow postgpowania kasacyjnego. W pierwszym wypad-
ku zwrot kosztow postepowania co do zasady uzyskuje tylko strona skarzgca
w razie uwzglednienia skargi lub umorzenia postepowania z przyczyny okre-
slonej w art. 54 § 3 p.p.s.a. Koszty te zasagdzane sg od organu, ktory wydat
zaskarzony akt lub podjal zaskarzong czynno$¢ albo dopuscit si¢ bezczynnosci
lub przewleklego prowadzenia postgpowania. Przepisy p.p.s.a. nie przewiduja

20 M. Niezgodka-Medek, 2.4. Warunki uzyskania zwrotu kosztow postepowania [w:] S. Babiarz,
B. Dauter, M. Niezgodka-Medek, Koszty postgpowania w sprawach administracyjnych i sqdowoad-
ministracyjnych, Lex 2009 (18.02.2020).
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natomiast co do zasady mozliwos$ci zasadzania zwrotu kosztoOw postgpowania
pierwszoinstancyjnego ani na rzecz organu, ani ha rzecz uczestnikow postepo-
wania. Oznacza to, ze podmioty te zgodnie z zasada okreslong w art. 199 p.p.s.a.
ponosza koszty postepowania zwigzane ze swym udzialem w postepowaniu
pierwszoinstancyjnym. Wyjatkiem w tym zakresie jest regulacja art. 208 p.p.s.a.
uprawniajgca sad niezaleznie od wynikoéw spraw, o ktorych mowa w art. 200,
203, 204 i 207, do natozenia na stron¢ obowigzku zwrotu kosztow — w calosci
lub w cze$ci — wywolanych jej niesumiennym lub oczywiscie niewtasciwym
postepowaniem. Uzyty w tym przepisie termin ,,strona” nalezy bowiem odko-
dowywa¢ z uwzglednieniem przepiséw ujetych w ramy art. 32, 33 w zw. z art. 12
p.p.s.a., a to oznacza, ze zobowigzanym do zwrotu tego rodzaju kosztéw moze
by¢ zard6wno strona skarzaca, organ, ktorego dziatania jest przedmiotem skargi,
jak réwniez uczestnik postgpowania. Te tez podmioty, w trybie art. 208 p.p.s.a.,
moga uzyskaé¢ zwrot niektorych z poniesionych kosztow postgpowania sado-
woadministracyjnego.

Obowigzek zwrotu kosztow zawinionych przez strong, o ktorym mowa w art. 208
p.p.s.a., moze by¢ natozony takze w orzeczeniu rozstrzygajacym o kosztach po-
stepowania kasacyjnego. Jednak nalezy zaznaczy¢, ze tez w tym postepowaniu
tryb przewidziany w art. 208 p.p.s.a. nalezy rozpatrywac¢ w kategoriach wyjatku.
Jak juz bowiem wspominano, w postgpowaniu przed Naczelnym Sadem Admi-
nistracyjnym ci¢zar ponoszenia kosztow postepowania kasacyjnego uksztatto-
wano wedlug zasady odpowiedzialno$ci za wynik procesu.

Stosownie do art. 209 p.p.s.a. wniosek strony o zwrot kosztow sad rozstrzy-
ga w kazdym orzeczeniu uwzgledniajacym skarge oraz w orzeczeniu, o ktorym
mowa w art. 201, 203 i 204 p.p.s.a. Wymienione w tym przepisie orzeczenia
koncza postgpowanie w danej instancji i poza umorzeniem postgpowania, o kto-
rym mowa w art. 201 p.p.s.a., przyjmuja form¢ wyroku. Oznacza to, ze co do
zasady nie dochodzi do rozliczenia przez sad kosztow postgpowania migdzy
stronami w przypadku rozstrzygnigcia sprawy w formie postanowienia koncza-
cego postgpowanie, podobnie jak w przypadku postanowienia wpadkowego, co
nie oznacza, ze koszty poniesione w postepowaniu instancyjnym nie moga by¢
rozliczone w wyroku uwzgledniajagcym skarge jako koszty celowe?'. Rozstrzy-
gnigcie wniosku strony o zasgdzenie zwrotu kosztow postgpowania nastepuje
réwniez w wyroku uwzgledniajacym sprzeciw od decyzji (art. 200 w zw. z art. 64b
§ 1 p.p.s.a.), a takze w przypadku uwzglednienia wniosku o wszczecie postepo-
wania sadowego, np. w postanowieniu 0 wymierzeniu organowi grzywny w trybie
art. 55 § 1 p.p.s.a. (art. 200 w zw. z art. 64 § 3 p.p.s.a.).

2L A. Mudrecki, Zwrot kosztéw postepowania przed sqdem pierwszej instancji w wyroku [w:]
Czynnosci procesowe zawodowego pelnomocnika w sprawach administracyjnych i sqdowoadministra-
cyjnych, red. H. Knysiak-Molczyk, Lex 2013 (18.02.2020). Por. uchwata NSA z dnia 4 lutego 2008 r.,
sygn. | OPS 4/07, ONSAIWSA 2008, nr 2, poz.23.
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Miarkowanie zwrotu kosztow postepowania pierwszoinstancyjnego

Zgodnie z art. 206 p.p.s.a. ,,sad moze w uzasadnionych przypadkach odstapi¢ od
zasadzenia zwrotu kosztow postepowania w catosci lub w czgsci, w szczegolnosci
jezeli skarga zostata uwzgledniona w czesci niewspotmiernej w stosunku do warto-
$ci przedmiotu sporu ustalonej w celu pobrania wpisu”. Przepis ten znajduje zasto-
sowanie nie tylko w postepowaniu przed wojewddzkimi sadami administracyjnymi,
ale takze — stosownie do art. 207 § 1 p.p.s.a. — w postepowaniu przed Naczelnym
Sadem Administracyjnym, gdy sad ten, korzystajac z uprawnien reformatoryjnych
okreslonych w art. 188 p.p.s.a. uchyla zaskarzony wyrok i uwzglednia skarge wnie-
siong w kontrolowanej sprawie. Zgodnie z art. 201 § 2 p.p.s.a. miarkowanie zwrotu
kosztow mozliwe jest rowniez w razie umorzenia postgpowania sgdowoadministra-
cyjnego w wyniku skutecznej mediacji na podstawie art. 118 § 2 p.p.s.a.

W doktrynie i judykaturze podkresla sie, ze uzycie w art. 206 p.p.s.a terminu
niedookres§lonego ,,uzasadniony przypadek” daje duza swobod¢ sadowi orzeka-
jacemu w sprawie, ale jednocze$nie wymaga odpowiedniego wyjasnienia na tle
konkretnego stanu faktycznego w uzasadnieniu wyroku. Brak podjecia rozwazan
w tym wzgledzie oznacza, ze nawet jesli skarga zostata uwzgledniona czescio-
wo, zastosowane zostaty zasady wynikajace z art. 200 p.p.s.a.?? Otwarty katalog
okolicznosci, ktore moga by¢ uznane przez sad za wypetniajace przestanke ,,uza-
sadnionego przypadku”, nie pozwala oczywiscie na pelne ich odzwierciedlenie.
Analiza wybranych orzeczen sagdowych pozwala jednak na wskazanie typowych
okolicznosci, ktorych wystapienie w danej sprawie sadowoadministracyjnej czy-
ni mozliwym skorzystanie przez sad z instytucji miarkowania zwrotu kosztow
postgpowania pierwszoinstanycjnego. Naleza do nich przede wszystkim nastgpu-
jace okolicznosci: niezwloczne usunigcie stanu bezczynno$ci przez organ, nie-
wielki wktad pracy pelnomocnika wobec tresci skargi i jej seryjnosci, inicjowa-
nie podobnych postepowan sgdowych przez strone, brak skonkretyzowania
umowy mig¢dzy strong skarzaca a jej pelnomocnikiem, istnienie watpliwosci, czy
rzeczywistg intencjg skargi jest doprowadzenie do usuni¢cia bezczynnoS$ci orga-
nu, czy tez uzyskanie zasadzenia kosztow zastepstwa procesowegoZ.

Wigkszo$¢ z podanych okolicznos$ci dowodzi, ze instytucja miarkowania kosz-
tow postepowania postrzegana jest w judykaturze przede wszystkim jako instru-
ment przeciwdziatania naduzyciu prawa. Jak szczegdétowo wyjasniono to w po-
stanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 pazdziernika 2015 r.

22 Zob. M. Niezgédka-Medek [w:] B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgddka-Medek, Prawo o poste-
powaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2018, s. 723. Por. postanowienie
NSA z dnia 21 lutego 2011 r., sygn. II FZ 8/11, https://orzeczenia.nsa.gov.pl, dalej: CBOSA, z glosa
J. Jamiotkowskiego, ,,Casus” 2011, nr 3, s. 50-56; wyrok NSA z dnia 11 pazdziernika 2007 r.,
sygn. | GSK 822/06, CBOSA.

23 Zob. postanowienie NSA z dnia 13 wrze$nia 2016 r., sygn. I OZ 930/16 oraz wyrok NSA
z dnia 14 lutego 2017 r., sygn. | OSK 2642/16, CBOSA.
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(sygn. 1 OSK 1992/14), ,,naduzyciem prawa jest wykorzystywanie instytucji prawnej
whbrew jej celowi i funkcji. Celem i funkcja postepowania przed sagdem admini-
stracyjnym jest rozstrzygniecie sporu miedzy stronami co do legalnosci dziatania
lub bezczynnos$ci (przewlektosci) organu administracji publicznej, rzutujacych na
prawa lub obowiazki strony. Wnoszenie zatem do sadu administracyjnego skargi,
ktora nie ma stuzy¢ rozstrzygnieciu realnego sporu migdzy stronami badz kontroli
legalnos$ci dziatania (bezczynno$ci administracji) czy ktorej rozstrzygnigcie nie
bedzie rzutowato na prawa lub obowiazki stron — moze by¢ oceniane pod katem
naduzycia prawa”?*. Uzasadnionym przypadkiem pozwalajagcym zastosowaé sg-
dowi administracyjnemu art. 206 p.p.s.a. jest zatem powzigcie przez sad admini-
stracyjny powaznych, uzasadnionych znanymi mu okoliczno$ciami watpliwosci,
czy wniesienie w sprawie skargi nie stanowi naduzycia prawa.

Instytucja miarkowania kosztow postgpowania pierwszoinstancyjnego jest jed-
nak takze instrumentem umozliwiajacym rozstrzyganie o kosztach procesu w sposob
spolecznie stuszny. Stad tez w judykaturze dopuszcza si¢ zastosowanie art. 206
p.p-s.-a. w tych sprawach, w ktérych uwzglednienie skargi nastapitlo w znacznej
mierze na skutek dostrzezenia przez sad z urzedu naruszen prawa, a takie dziala-
nie sagdu umozliwia art. 134 § 1 p.p.s.a. Przyktadowo w sprawie o sygn. II SA/OIl
447/19 Wojewodzki Sad Administracyjny w Olsztynie ocenit, ze skoro skarga
(sporzadzona przez profesjonalnego petnomocnika) zostata uwzgledniona z innych
przyczyn niz podniesione w jej tresci, a co za tym idzie — naktad pracy pelnomoc-
nika jedynie w niewielkim zakresie przyczynit si¢ do wyjasnienia i rozstrzygniecia
sprawy, to uprawnione bylo miarkowanie wynagrodzenia pelnomocnika przez
dostosowanie wysoko$ci tego wynagrodzenia do stopnia zawitosci sprawy i ko-
niecznego naktadu jego pracy na podstawie art. 206 p.p.s.a.?®

Natomiast w sprawie o sygn. II SO/OI1 14/18 Wojewddzki Sad Administracyj-
ny w Olsztynie pomimo uwzglednienia wniosku o wymierzenie kierownikowi Spe-
cjalistycznego Osrodka Wsparcia dla Ofiar Przemocy w Rodzinie grzywny (w trybie
art. 55 § 1 ustawy p.p.s.a.) za nieprzekazanie w terminie skargi na bezczynno$¢
w udostepnieniu informacji publicznej odstapit od zasadzenia od tego organu na
rzecz skarzacego zwrotu kosztow postepowania sgdowego w catosci. W uzasadnie-
niu wydanego w tej sprawie postanowienia z 6 listopada 2018 r. Sad zauwazyl,
ze przepis art. 206 p.p.s.a. nie konkretyzuje pojecia ,,uzasadnionych przypad-
kow”, w ktorych mozna odstapi¢ od zasadzenia zwrotu kosztdw postgpowania, je-
dynie wymienia jeden z nich (§wiadczy o tym zawarte w przepisie sformutowanie
,»W szczegolnosci”). Ocenil wige, Zze przepis ten mozna zastosowaé w przypadku

24 Postanowienie NSA z dnia 16 pazdziernika 2015 r., sygn. | OSK 1992/14, CBOSA.

25 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 20 sierpnia 2019 r., sygn. Il SA/OIl 447/19, CBOSA. Po-
glad o mozliwosci dostosowania wynagrodzenia pelnomocnika do stopnia zindywidualizowania
sprawy i koniecznego naktadu pracy znajduje oparcie takze w orzecznictwie NSA (zob. np. posta-
nowienia NSA z dnia 7 czerwca 2016 r., sygn. | OZ 544/16 oraz z dnia 1 lipca 2016 r., sygn. Il GZ
668/16, CBOSA).

148


https://sip.lex.pl/#/document/522069580?cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/16982717?unitId=art(206)&cm=DOCUMENT

czegsciowego uwzglednienia skargi, ale nie tylko. Wywiddl, Ze stosujac ten przepis,
sad musi dokona¢ oceny, ktora jest suwerennym uprawnieniem jurysdykcyjnym, ma
charakter dyskrecjonalny, oparty na swobodnym uznaniu ksztaltowanym wiasnym
przekonaniem, poczuciem sprawiedliwosci oraz analizg okolicznosci rozpoznawane;j
sprawy. Wyjasnil, ze w przedmiotowe] sprawie Sad odstapit od zasadzenia kosztow
postgpowania, uwzgledniajac specyfike dziatania Osrodka polegajaca na realizacji
szczytnego celu w postaci pomocy osobom bgdacym ofiarami przemocy w rodzinie
oraz szczupte $rodki finansowe tej instytucji. Podal, ze wzial réwniez pod uwage
charakter uchybienia polegajacego na nieprzekazaniu akt w terminie, ktoére wynikato
z braku $wiadomosci prawnej. Skonstatowat, ze wzgledy stusznosci oraz poczucie
sprawiedliwosci przemawiajg za odstagpieniem w tej sprawie od zasadzenia od orga-
nu kosztow postgpowania sagdowego w catosci, zwlaszcza ze taka sytuacja zdarzyta
si¢ po raz pierwszy i prawdopodobnie ostatni?®.

Miarkowanie zwrotu kosztow postepowania kasacyjnego

Zgodnie z art. 207 § 2 p.p.s.a. ,,w przypadkach szczeg6lnie uzasadnionych sad
moze odstapi¢ od zasadzenia zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego w catosci
lub w czgéci”. Pomimo nieco odmiennego niz w art. 206 p.p.s.a. sformutowania
przestanki, ktorej wystapienie uzasadnia miarkowanie przez sad zwrotu kosztow
postepowania kasacyjnego, katalog okoliczno$ci, w ktérych mozliwe jest zastoso-
wanie tego przepisu, zdaje si¢ nie odbiega¢ zasadniczo od okoliczno$ci, w ktorych
mozliwe jest zastosowanie trybu, o ktorym mowa w art. 206 p.p.s.a.

Za przypadek szczegdlnie uzasadniony Naczelny Sad Administracyjny uznat
bowiem m.in. sytuacje, w ktorej wynagrodzenie za zastepstwo procesowe jest
bardzo wysokie w relacji zarowno do stopnia zawilosci sprawy, jak i nakladu
pracy, jaki nalezato ponies¢ na sporzadzenie skargi kasacyjnej, a jednocze$nie
nie ulega watpliwosci, ze druga strona nawet w najmniejszym stopniu nie przy-
czynita si¢ do podjecia wadliwego orzeczenia przez sad pierwszej instancji®’.

Do miarkowania zwrotu kosztow postgpowania kasacyjnego dochodzito row-
niez wowczas, gdy Naczelny Sad Administracyjny rozpoznat i uwzglednit wy-
lacznie jeden zarzut skargi kasacyjnej, a uwzglednienie tego zarzutu uniemozli-
wito temu sgdowi rozpoznanie pozostatych zarzutow skargi kasacyjnej®. Badana
instytucja znalazta zastosowanie tez w sprawach, w ktorych stanowisko strony
opierato si¢ na tozsamej argumentacji prawnej zawartej w skargach kasacyjnych
rozpoznawanych w analogicznych sprawach w tym samym terminie, co w spo-
sOb oczywisty wplyneto na oceng naktadu pracy pelnomocnika skarzacego kasa-

%6 postanowienie WSA w Olsztynie z dnia 6 listopada 2018 r., sygn. 11 SO/OI 14/18, CBOSA.
27 postanowienie NSA z dnia 21 kwietnia 2005 r., sygn. OSK 1621/04, CBOSA.
28 \Wyrok NSA z dnia 17 grudnia 2019 r., sygn. | GSK 1527/18, CBOSA.
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cyjnie?®. Natomiast w wyroku z dnia 4 maja 2016 r. Naczelny Sad Administracyj-
ny, odstepujac od zasadzenia zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego w catosci,
stwierdzil, ze odpowiedz na skarge kasacyjng ograniczajaca si¢ do opisu przebie-
gu postepowania 1 wniosku o oddalenie skargi kasacyjnej, a niezawierajaca argu-
mentacji odnoszacej si¢ do tej skargi, nie spetnia kryteridow uzasadniajacych przy-
znanie radcy prawnemu za jej sporzadzenie opfaty (stawki minimalnej) jak za
sporzadzenie i wniesienie skargi kasacyjnej*’. Za okoliczno$¢ uprawniajaca do
odstgpienia od zasadzania zwrotu kosztow postgpowania kasacyjnego Naczelny
Sad Administracyjny uznat takze trudng sytuacje materialng strony, o ktorej swiad-
Czy m.in. przyznane jej w danym postepowaniu prawa pomocy-L.

Z przytoczonych tez wynika, ze ten prawnie niedookreslony zwrot zawarty
w art. 207 § 2 p.p.s.a. odnosi si¢ przede wszystkim do charakteru sprawy i zwigza-
nego z nig naktadu pracy, a takze do wad prowadzonego postepowania administra-
cyjnego lub sadowoadministracyjnego. Mozna go réwniez odnosi¢ do sytuacji
ekonomicznej stron postepowania®’. W wypadku okreslonym w art. 207 § 2 p.p.s.a.
sad administracyjny dziata z urzgdu, w sposob uznaniowy i wniosek strony nie jest
konieczny. Nie wyklucza to jednak zamieszczenia przez strong w skardze kasacyjnej
lub w odpowiedzi na taka skarge stanowiska co do ewentualnej potrzeby zastosowa-
nia wobec niej tego przepisu, gdyby w postepowaniu kasacyjnym uzyskata nieko-
rzystny dla siebie wynik®. Konstatacja ta dotyczy takze trybu z art. 206 p.p.s.a., przy
czym z uwagi na obowigzujace w postgpowaniu pierwszoinstancyjnym zasady
zwrotu kosztow postepowania miedzy stronami wniosek o zastosowanie tego prze-
pisu moze zglosi¢ jedynie organ w odpowiedzi na skarge.

Podsumowanie i wnioski

Miarkowanie zwrotu kosztow postgpowania sadowoadministracyjnego jest
jednym ze sposobdw rozliczenia kosztow tego postgpowania pomigdzy stronami.
Instytucja ta ma jednak szczegdlny charakter na gruncie p.p.s.a., gdyz stanowi
wyjatek zarowno od zasady odptatnosci postepowania sagdowoadministracyjnego,
jak 1 od ogodlnych zasad rozliczania tych kosztoéw pomiedzy stronami obowigzuja-
cymi w danej instancji. Stanowi ona przejaw realizacji az dwoch funkcji kosztow

29 Wyrok NSA z dnia 10 stycznia 2020 r., sygn. | GSK 1612/18, CBOSA.

30 Wyrok NSA z dnia 4 maja 2016 r., sygn. | OSK 489/15, CBOSA.

81 Tak m.in. w wyrokach NSA: z dnia 5 paZdziernika 2017 r., sygn. I GSK 13/16, CBOSA
oraz z dnia 10 maja 2017 r., sygn. 1l GSK 2491/15, CBOSA.

32 Por. B. Dauter, Metodyka pracy sedziego sqdu administracyjnego, Warszawa 2018, s. 640;
A. Korzeniowska, Rozdzial VI. Koszty postgpowania i prawo pomocy [W:] Polskie sqdownictwo
administracyjne, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2006, s. 195.

33 M. Niezgodka-Medek [w:] B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgodka-Medek, Prawo o postepo-
waniu..., s. 728-729.
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postepowania, tj. funkcji spotecznej i funkcji procesowo-wychowawczej, zwanej
rowniez procesowa. Przez pryzmat tych funkcji regulacje ujete w ramy art. 206
iart. 207 § 2 p.p.s.a. z jednej strony sg wyrazem zasady shusznosci, gdyz pozwala-
ja sadowi w okreslonych przypadkach kierowa¢ si¢ poczuciem sprawiedliwosci
przy ustaleniu rozktadu kosztow procesu, z drugiej za$ strony sg instrumentem
przeciwdziatania naduzyciom prawa do sadu. Cechy te odnalez¢é mozna w przy-
toczonych w niniejszej publikacji tezach orzeczen sagdowych, w oparciu o ktore
mozliwe jest wskazanie typowych okolicznosci, ktorych wystapienie w danej
sprawie sgdowoadministracyjnej czyni mozliwym skorzystanie przez sad z insty-
tucji miarkowania zwrotu kosztow postgpowania pomig¢dzy stronami.

Realizacji zasady stuszno$ci stuzy bowiem niewatpliwie miarkowanie kosztow
postgpowania pierwszoinstancyjnego w tych sprawach, w ktorych organ niezwlocz-
nie po wniesieniu skargi usunat stan niezgodno$ci z prawem badz uwzglgdnienie
skargi nastapito w znacznej mierze na skutek dostrzezenia przez sad z urzedu naru-
szen prawa. W cel ten wpisuje sie tez odstapienie od obcigzenia kosztami postepo-
wania podmiotu bedacego organem jedynie w znaczeniu funkcjonalnym, dziatajace-
0o W interesie spotecznym, ze wzgledu na szczupte $rodki finansowe tego podmiotu.

Przeciwdziataniu naduzyciu prawa do sadu shuzy natomiast miarkowanie kosz-
tOW postepowania pierwszoinstancyjnego w razie wystapienia takich okolicznosci,
jak: niewielki wklad pracy pelnomocnika wobec tresci skargi i jej seryjnosci, ini-
cjowanie podobnych postepowan sgdowych przez strone, brak skonkretyzowania
umowy migdzy strong skarzacg a jej pelnomocnikiem, istnienie watpliwosci, czy
rzeczywista intencja skargi jest doprowadzenie do usunigcia bezczynno$ci organu,
czy tez uzyskanie zasgdzenia kosztow zastepstwa procesowego.

Jesli chodzi natomiast o miarkowanie kosztow postepowania kasacyjnego, to
kryterium stusznosci odnalez¢é mozna w tych tezach orzeczen, ktore tacza prze-
stanke ,,szczegdlnie uzasadnionego przypadku” z charakterem sprawy i zwigza-
nym z nig koniecznym naktadem pracy profesjonalnego pelnomocnika, a takze
trudng sytuacja materialng strony zobowigzanej do poniesienia kosztow postepo-
wania. Przeciwdziataniu naduzyciu prawa do sadu stuzy za$ odstgpienie od zasa-
dzenia kosztow postepowania kasacyjnego powstatych na skutek wniesienia od-
powiedzi na skarge kasacyjna, ktdra nie zawiera odniesienia do tej skargi, a jednie
opis przebiegu postgpowania i wniosek o oddalenie skargi kasacyjnej.
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Streszczenie

W artykule przedstawiono znaczenia instytucji miarkowania zwrotu kosztdéw w postepowaniu
sagdowoadministracyjnym. Ustalono, zZe instytucja ta z jednej strony umozliwia sagdowi w okreslonych
przypadkach kierowanie si¢ poczuciem sprawiedliwosci (stuszno$ci) przy ustaleniu rozktadu kosztow
procesu, z drugiej za$ strony jest instrumentem przeciwdziatania naduzyciom prawa do sadu. Wska-
zano takze typowe okolicznosci, ktorych wystgpienie w danej sprawie uprawnia sad do skorzysta-
nia z instytucji miarkowania zwrotu kosztow postepowania. Wykazano, ze okoliczno$ci te odnoszg
si¢ przede wszystkim do charakteru sprawy i zwigzanego z nig nakladu pracy pelnomocnika, czynno-
$ci podejmowanych przez strony i ich pelnomocnikoéw, zakresu rozpoznania sprawy przez sad danej
instancji oraz sytuacji ekonomicznej strony zobowigzanej do poniesienia kosztow postepowania.

Stowa kluczowe: zwrot kosztow postepowania sadowego, funkcje kosztow postepowania, postgpowanie
przed sadami administracyjnymi, miarkowanie zwrotu kosztow postepowania sadowego, przeciwdziata-
nie naduzyciom prawa do sadu, zasada stusznosci w rozstrzyganiu o kosztach postgpowania

MODERATION OF REIMBURSEMENT OF COSTS FOR JUDICIAL
AND ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS AS A WAY OF DISTRIBUTING
THESE COSTS BETWEEN PARTIES

Summary

In the article the meaning of institution of moderation of reimbursement of expenses for judi-
cial and administrative proceedings is described. It has been established, that this institution, on the
one hand allows the court in certain cases to be guided by a sense of justice (correctness) in deter-
mining the distribution of costs of the process; on the other hand, it is a tool for countering the
abuse of the right to court. Typical circumstances are also indicated, the occurrence of which in the
concrete case entitles the court to take advantage of the institution of moderation of reimbursement
of costs for judicial and administrative proceedings. It was demonstrated, that these circumstances
refer primarily to the nature of the case and the related efforts of the representative, the actions of
the parties and their representatives, the scope of recognition of the case by the court of the in-
stance, as well as the economic situation of the party obliged to bear the costs of the proceedings.

Keywords: reimbursement of costs for judicial and administrative proceedings, functions of court

costs, proceedings before administrative courts, moderation of reimbursement of court costs, abus-
es of the right to court prevention, the principle of fairness in resolving court costs
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