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Warszawa, dnia 30 lipca 2025 r.

OPINIA
Osrodka Badan, Studiow i Legislacji Krajowej Rady Radcow Prawnych
w sprawie projektu rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie wysokosci oraz
szczegolowych zasad pobierania wpisu w postepowaniu przed sadami

administracyjnymi

I. Wprowadzenie

Osrodek Badan, Studiow i Legislacji KRRP, po zapoznaniu si¢ z projektem rozporzadzenia
Rady Ministrow z dnia 10 lipca 2025 r. w sprawie wysoko$ci oraz szczegdtowych zasad
pobierania wpisu w postepowaniu przed sadami administracyjnymi (dalej: ,,projektowane
rozporzadzenie), przedstawia ponizsza opini¢, uwzgledniajac rowniez obowigzujace
rozporzadzenie z dnia 16 grudnia 2003 r. oraz konstytucyjng gwarancj¢ prawa do sadu

wyrazong w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP.

I1. Uwagi ogolne — konstytucyjny kontekst prawa do sadu

Zgodnie z art. 45 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, kazdy ma prawo do
sprawiedliwego 1 jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy,
niezalezny, bezstronny i niezawisly sad. Elementem tego prawa — obok dostgpnosci instytucji

sadu — jest takze realna mozliwo$¢ skorzystania z tej drogi prawnej.

Nadmierne optaty sagdowe, nieuwzgledniajace rzeczywistej sytuacji majatkowej obywateli oraz
zakresu ochrony prawnej, moga wigc stanowi¢ istotne ograniczenie dostgpu do sadu.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego oraz Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka
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przyjmuje si¢, ze wymog uiszczenia optat sagdowych nie moze by¢ nadmierng przeszkoda

w realizacji tego prawa. Zarowno w doktrynie, jak 1 w orzecznictwie Trybunatlu
Konstytucyjnego wielokrotnie prezentowany byt poglad, ze dostep do sadu przez jednostke
poszukujaca ochrony sadowej powinien by¢ wzglednie tatwy i1 prosty. Dotyczy to zardwno
dostepnosci do pierwszej, jak i do wyzszych instancji sadowych. Ograniczenia tej dostgpnosci
moga by¢ wprowadzane wylacznie z przyczyn 1 w formach okre§lonych w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP. W tym kontekscie, kazda podwyzka wpisow sgdowych musi by¢ wigc oceniana
z perspektywy zasady proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP), a takze zasady

réwnosci wobec prawa (art. 32 Konstytucji RP).

Jak wskazatl Trybunal Konstytucyjny w orzeczeniu z dnia 17 listopada 2008 r. (SK 33/07),
bariery o charakterze ekonomicznym moga by¢ uznawane za elementy ograniczajace
mozliwos$¢ realizacji prawa do sadu, wyrazonego w art. 45 ust. 1 Konstytucji, ale ograniczenia
tego nie mozna utozsamia¢ z samym istnieniem obowigzku ponoszenia okreslonych optat
1 kosztow sadowych. O ograniczeniu dostgpnosci do sadu przez bariery ekonomiczne mozna
mowi¢ dopiero - zdaniem Trybunalu - w wypadku nadmiernie wysokiego ryzyka
ekonomicznego, wywotanego nieprawidtowymi zasadami, wedle ktérych ksztaltuje sie
obowigzek ponoszenia kosztow postgpowania, zwlaszcza nadmiernie wygoérowanym
poziomem kosztow. Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie wypowiadat si¢, Ze istnienie
ograniczen w zakresie zwalniania od kosztoOw nie jest rtownoznaczne z przekresleniem samego
prawa do sadu, jesli te ograniczenia mieszczg si¢ w granicach okreslonych w art. 31 ust. 3
Konstytucji. Granice regulacyjnej swobody ustawodawcy w tym zakresie sa wyznaczone przez
zasad¢ proporcjonalno$ci, wyrazong w tym przepisie. Zardbwno podczas stanowienia zasad
ponoszenia kosztéw procesu, jak i przy okreslaniu ich poziomu konieczne jest wywazanie
sprzecznych interesow roznych podmiotow, a takze udzielenie ochrony interesowi
publicznemu. Nie mozna takze np. nie dostrzega¢ znaczenia sposobu regulacji instytucji
kosztow postepowania dla eliminowania pieniactwa, co miesci si¢ w klauzuli porzadku
publicznego. Trybunat wskazywat na uwzglednienie takiego kryterium przy okreslaniu zasad
1 poziomu obcigzania kosztami postepowania sgdowego (por. wyrok TK z 16 czerwca 2008 r.,

sygn. P 37/07 i powotane tam orzecznictwo 1 literatura).
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Na gruncie orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w Strasburgu,

wypracowanego na gruncie art. 6 Konwencji o ochronie praw cztowieka 1 podstawowych
wolno$ci wyrazono zapatrywanie, ze w niektérych wypadkach, dostep do sagdu moze podlegac
rozmaitym ograniczeniom, rowniez o charakterze finansowym, za$ prawo dostepu do wymiaru
sprawiedliwosci nie jest prawem absolutnym, jako Ze prawo to ze swej natury wymaga regulacji
ze strony panstwa. Niemniej zastosowane ograniczenie nie moze zamyka¢ lub ograniczaé
dostgpu w taki sposob i1 do takiego stopnia, by naruszone zostaty same podstawy tego prawa.
Ocena proporcjonalno$ci ograniczenia prawa dostgpu do sadu przez wysokos$¢ kosztow
sagdowych nie moze by¢ jednak dokonana in abstracto, ale wymaga starannej oceny w Swietle
okolicznosci danej sprawy, w szczegdlnosci mozliwosci finansowych skarzacego oraz etapu

postepowania.

I11. Ocena obecnie obowiazujacego rozporzadzenia z 2003 r.

Obowiazujace rozporzadzenie z 16 grudnia 2003 r. jest aktem dlugo funkcjonujagcym — od 1
stycznia 2004 r. — 1 w tym czasie uleglo jedynie dwom zmianom. Przyjmuje ono zasade
roznicowania wpisOw statych 1 stosunkowych oraz kategoryzuje wpisy m.in. wedtug rodzaju
srodka prawnego oraz przedmiotu zaskarzenia. Jednakze, jak stusznie wskazano
w uzasadnieniu projektu, jego obecna redakcja jest w wielu miejscach nieczytelna i
nieadekwatna do nowych instytucji prawnych (np. opinii zabezpieczajacych, zazalen na
zarzadzenia przewodniczacego), a poziom wpisow nie byl dostosowywany do realiow

gospodarczych przez ponad 20 lat.

IV. Uwagi szczegolowe do projektu rozporzadzenia z 10 lipca 2025 r.
1. Podwyzszenie wpisow — ocena konstytucyjna

Projekt przewiduje znaczne podwyzszenie stawek wpisoOw sadowych, zarowno statych, jak

i stosunkowych. W wickszosci przypadkéw wzrost optat dwukrotnie przewyzsza
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dotychczasowe stawki. W odniesieniu do spraw skarg kasacyjnych i skarg o wznowienie

postgpowania wpis ma wzrosnac¢ z 50% do 200% wpisu od skargi w pierwszej instancji.

2. Nadmierny wzrost oplat — ryzyko naruszenia istoty prawa do sadu
Proponowane podwyzki wpiséw — w niektorych przypadkach nawet o 100% lub wiecej — nie
sa  réwnowazone odpowiednimi  mechanizmami ochronnymi. Ustawodawca
(rozporzadzeniodawca) powotuje si¢ na wzrost przecietnych wynagrodzen, jednak pomija fakt
ogromnego zréznicowania dochodow w Polsce oraz rosnacej liczby o0s6b zagrozonych
ubostwem.
Podniesienie wpisu za skarge np. z 200 zt do 400 zt (a w skardze kasacyjnej — do 800 z}), czy
z 1000 zt do 2000 zt (w przypadku skarg o stwierdzenie niezgodno$ci z prawem orzeczenia
NSA), moze stanowic¢ realng barier¢ ekonomiczng dla znacznej czgsci spoteczenstwa. Dotyczy
to zwlaszcza:

e 0s0b fizycznych dziatajacych bez profesjonalnego pelnomocnika,

e organizacji spotecznych dziatajacych w interesie publicznym,

e cudzoziemcow, bezrobotnych, oséb wykluczonych cyfrowo.
Brakuje analizy realnego wptywu podwyzek na dostepnos¢ sadu dla oséb niezamoznych. Samo
powotlanie si¢ na art. 239 P.p.s.a. (zwolnienia od kosztow) nie jest wystarczajace, jesli nie

towarzyszy temu reforma praktyki sadow w przyznawaniu prawa pomocy.

3. Brak gradacji opltat wedlug charakteru podmiotu wnoszacego skarge
Projekt catkowicie ignoruje roznice pomi¢dzy podmiotami:

e o0sobg fizyczng wnoszaca skarge na bezczynno$¢ w sprawie $wiadczen z pomocy

spoteczne;,

o aspolka gietdowg skarzaca decyzje KNF w sprawie konces;ji.
Wpisy sa jednolicie wysokie — niezaleznie od tego, czy skarzacy jest konsumentem, NGO, czy
wielkg korporacja. Tymczasem orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego wyraznie wskazuje,
ze regulacje w zakresie kosztow sadowych powinny réznicowac sytuacje podmiotéw (por. SK

11/05).
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4. Mozliwos¢ normatywnego zniechecania do wnoszenia sSrodkow zaskarzenia

W uzasadnieniu podniesiono argument, ze wysokie wpisy od skarg kasacyjnych maja dziata¢
odstraszajaco i eliminowa¢ naduzycia. Jest to argument instrumentalizujacy dostep do sadu.
Zamiast wzmacnia¢ mechanizmy prewencyjno-kontrolne (np. odrzucenie na etapie przedsadu,
podwyzszenie rygorow formalnych), projekt karze finansowo korzystanie z gwarantowanego
srodka prawnego, w sposob zblizony do penalizacji.

Takie podejscie nie odpowiada orzecznictwu ETPCz, zwlaszcza w sprawie Kreuz przeciwko
Polsce (skarga nr 28249/95), gdzie uznano, ze wysokos$¢ oplat nie moze zniechecaé¢ do

dochodzenia roszczen, nawet jesli cze$¢ z nich ma charakter marginalny czy nadmiarowy.

5. Rozszerzanie katalogu wpisow bez analizy spolecznych skutkow

Projekt wprowadza wpisy dla szeregu nowych kategorii skarg i zazalen (np. zazalenia na
zarzadzenia przewodniczacego — 100 zt, skargi na opinie zabezpieczajace — 10 000 zl). Nie
towarzyszy temu zadna analiza, ilu obywateli dotyczy dana kategoria, jaki jest profil skarzacych
1jaka maja zdolnos¢ do ponoszenia kosztow.

Przyktadowo, wpis 10.000 zt od skargi na opini¢ zabezpieczajaca wydang przez organ
podatkowy w istocie zamknie droge sadowa dla 99% przedsigbiorcow z sektora MSP, dla

ktorych jest to srodek ochrony przed niepewnoscig prawna.

6. Brak zwiazku pomi¢dzy kosztem post¢gpowania a oplata
Zgodnie z art. 233 P.p.s.a. optaty majg by¢ ,,zr6znicowane w zalezno$ci od rodzaju i charakteru
spraw, a takze naktadu pracy”. W praktyce projekt nie zawiera zadnego uzasadnienia
finansowego czy administracyjnego dla wysokos$ci poszczegolnych wpisow. Nie wiadomo:

o jakie sg koszty funkcjonowania sagdow administracyjnych,

e ile kosztuje rozpoznanie sprawy danego typu,

e czy podwyzka przektada si¢ na rzeczywisty zwrot kosztow dla Skarbu Panstwa.
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Whioski

Projektowane rozporzadzenie moze prowadzi¢ do faktycznego ograniczenia dost¢pu do sadu,
co w ocenie Trybunalu Konstytucyjnego jest naruszeniem istoty prawa do sadu (por. wyroki
TK: SK 11/05, SK 33/07). Zgodnie z ugruntowanym orzecznictwem, warunki proceduralne
(takie jak wpis sgdowy) nie moga prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej strona — z przyczyn
finansowych — traci realng mozliwo$¢ wniesienia skargi.

Wpisy rzedu 6.000-10.000 zt (np. w sprawach gospodarczych, zezwolen, koncesji, opinii
zabezpieczajacych) znacznie przekraczaja mozliwosci finansowe wielu skarzacych, zwlaszcza
mikroprzedsigbiorcow, organizacji pozarzadowych oraz obywateli wnoszacych $rodki
zaskarzenia. Brak realnego dostgpu do sadu oznacza nie tylko naruszenie art. 45 Konstytucji,
ale rowniez art. 77 ust. 2 Konstytucji, zgodnie z ktérym, ustawa nie moze nikomu zamykac
drogi sadowej dochodzenia naruszonych wolno$ci lub praw. Chociaz projekt nie wprowadza
wprost zakazu drogi sagdowej, to tworzy zaporowe bariery ekonomiczne, ktére dla wielu maja

charakter absolutnie wykluczajacy.

Projektowane rozporzadzenie:
e podwaja lub potraja obowigzujace wpisy sadowe, wprowadzajac podwyzki
o charakterze skokowym i bez czytelnej gradacji,
e nie zawiera wyczerpujacego uzasadnienia dla wysokos$ci optat (brak analizy kosztow
obstugi sadowej sprawy danej kategorii),
o ignoruje skutki spoteczne i ekonomiczne proponowanych zmian, nie dokonujac
rzetelnej oceny wplywu na osoby mniej zamozne, nieuprzywilejowane.
W rezultacie, zapisy zawarte w projektowanym rozporzadzeniu moga narusza¢ zasade
proporcjonalnosci (zob. wyrok TK z 17 listopada 2008 r., S 33/07), ktora zobowigzuje wladze
publiczng do takiego ksztattowania instrumentow prawnych, by nie prowadzity do nadmierne;j

ingerencji w prawa jednostki, a ingerencja byta konieczna i adekwatna do celu.

Ponadto, projekt rozporzadzenia traktuje jednakowo sytuacje nieporownywalne. Przyktadowo:
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wpis 10.000 zt obowigzuje zarowno duzg instytucj¢ finansowa, jak i mala fundacje czy
mikroprzedsigbiorce,

wpisy w wysokosci 1.000-2.000 zt nakladane sg na osoby fizyczne w sprawach
zwigzanych z pozwoleniem na budowe, planowaniem przestrzennym czy uzyskaniem

paszportu.

Brak jakichkolwiek mechanizmow uwzgledniajacych ekonomiczne i spoteczne zréznicowanie

stron postepowania stanowi naruszenie zasady rownos$ci formalnej i materialnej. Wyrok TK

z 7 marca 2006 r. (SK 11/05) potwierdza, ze rdznicowanie wpisow musi by¢ zgodne

z konstytucyjnymi standardami rowno$ci, a ustawodawca nie moze ,bezkrytycznie”

postugiwac si¢ prosta jednolitoscia.

Ponadto, wysoko$¢ optat sadowych, jako instrument ograniczajacy realizacj¢ prawa do sadu,

musi by¢ uzasadniona rzeczywistg koniecznoscia, a nie celem fiskalnym czy logistycznym (np.

ograniczeniem wplywu skarg do NSA). Projektowane przepisy wyraznie przekraczaja te

granice.
Postulaty
1. Projekt rozporzadzenia wydaje si¢ wymaga¢ ponownego zbilansowania mig¢dzy celem
fiskalnym a gwarancjami prawa do sadu.
2. Jak sie wydaje, nalezatoby uzalezni¢ wysoko$¢ wpisu od statusu strony (np.
wprowadzi¢ nizsze stawki dla osob fizycznych 1 organizacji spoltecznych).
3. Wpisy dla niektorych kategorii (np. 10.000 zt od opinii zabezpieczajacych) powinny
zostac istotnie obnizone lub objete limitami maksymalnymi dla mikroprzedsigbiorcow.
4. Konieczne jest wprowadzenie instrumentu monitorowania skutkow spotecznych

regulacji oraz okresowego przegladu stawek.

Oprac.: prof. zw. dr hab. Rafat Stankiewicz



