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I FPS 7/07 - Uchwala NSA

Data orzeczenia 2008-01-28 orzeczenie prawomocne
Data wplywu 2007-09-17
Sad Naczelny Sgd Administracyjny
Sedziowie Marek Zirk-Sadowski /przewodniczgcy/
Edmund t.6j

Juliusz Antosik
Artur Mudrecki (sprawozdawca) /autor uzasadnienia/

Adam Bacal
Matgorzata Niezgddka - Medek /zdanie odrebne/
Jan Zajac
Symbol z opisem 6110 Podatek od towardw i ustug
Hasta tematyczne Koszty sgdowe
Skarzony organ Dyrektor Izby Skarbowe;j
Tres¢ wyniku Podjeto uchwate
Powotane przepisy Dz.U. 2002 nr 153 poz 1270 art. 215, art. 216, art. 231
Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.
Publikacja w u.z.o. ONSAIWSA z 2008 r. nr 2, poz.24

TEZY

w Swietle przepiséw art. 231 w zwigzku z art. 215 1 216 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu
przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.), warto$¢ przedmiotu zaskarzenia stanowi
tylko ta cz¢$¢ naleznoS$ci pieni¢znej, ktora zostata zakwestionowana w skardze

SENTENCJA

Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie: Przewodniczacy : Prezes Izby Finansowej Marek Zirk-Sadowski
Sedziowie NSA: Juliusz Antosik (wspotsprawozdawca) Adam Bacal Edmund L6j Artur Mudrecki
(sprawozdawca) Malgorzata Niezgddka-Medek Jan Zajac Protokolant Krzysztof Koltan z udziatem
Prokuratora Prokuratury Krajowej Waldemara Grudzieckiego w sprawie z zazalenia P.G. na zarzadzenie
przewodniczacego wydziatu Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 12 czerwca 2007 r.
sygn. akt I SA/Lu 377/07 w zakresie uzupetnienia wpisu od skargi P. G. na decyzje Dyrektora Izby Skarbowe;j
w L. z dnia 12 lutego 2007 r. nr [...] w przedmiocie podatku od towaroéw i ustug za poszczegdlne miesiace
2005 r. oraz dodatkowego zobowigzania podatkowego po rozpoznaniu w dniu 28 stycznia 2008 r. na
posiedzeniu jawnym zagadnienia prawnego budzacego powazne watpliwosci przekazanego przez sktad
orzekajacy Naczelnego Sadu Administracyjnego postanowieniem z dnia 17 wrze$nia 2007 r. sygn. akt | FZ
391/07 do wyjasnienia na podstawie art. 187 § 1 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed
sagdami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.): "czy w §wietle przepiséw art. 231 w zwigzku z
art. 2151216 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr
153, poz. 1270 ze zm.), wartos$¢ przedmiotu zaskarzenia stanowi cata kwota zobowigzania podatkowego
wynikajaca z decyzji zaskarzonej do sadu administracyjnego, czy tez tylko ta jej czes$¢, ktéra zostata
zakwestionowana w skardze?" podjat nast¢pujaca uchwate "w Swietle przepisow art. 231 w zwigzku z art. 215
1216 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153,
poz. 1270 ze zm.), warto$¢ przedmiotu zaskarzenia stanowi tylko ta cze¢$¢ naleznos$ci pieni¢znej, ktora zostata
zakwestionowana w skardze."

UZASADNIENIE

Postanowieniem z dnia 17 wrzesnia 2007 r. sygn. akt I FZ 391/07 Naczelny Sad Administracyjny rozpatrujac
zazalenie P.G. na zarzadzenie przewodniczacego wydzialu Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w
Lublinie z dnia 12 czerwca 2007 r. sygn. akt I SA/Lu 377/07 w zakresie uzupetnienia wpisu od skargi w
sprawie ze skargi P. G. na decyzj¢ Dyrektora Izby Skarbowej w L. z dnia 12 lutego 2007 r. nr [...] w
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przedmiocie podatku od towarow i ustug za poszczegdlne miesigce 2005 r. oraz dodatkowego zobowigzania
podatkowego przedstawil do rozstrzygnigcia sktadowi siedmiu sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego
zagadnienie prawne budzace powazne watpliwosci: czy w swietle przepiséw art. 231 w zwigzku z art. 215 1
216 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz.
1270 ze zm.), warto$¢ przedmiotu zaskarzenia stanowi cata kwota zobowigzania podatkowego wynikajaca z
decyzji zaskarzonej do sadu administracyjnego, czy tez tylko ta jej czgs¢, ktora zostata zakwestionowana w
skardze?

Pytanie to zapadto w nastgpujacym stanie faktycznym:

W skardze z dnia z 16 marca 2007 roku na decyzj¢ Dyrektora Izby Skarbowej w L. z dnia 12 lutego 2007 r. nr
[...] P. G. okreslit warto$¢ przedmiotu zaskarzenia na kwote [...] zt. Wskazana kwota wynikta z decyzji organu
podatkowego pierwszej i drugiej instancji, jest to kwota zobowigzania podatkowego ustalona przez organ
pierwszej instancji za poszczegdlne miesigce 2005 r., z czego do uiszczenia na rachunek organu podatkowego
pozostato podatnikowi [...] zt. W dniu 19 kwietnia 2007 r. wptyneta do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Lublinie odpowiedZ Dyrektora Izby Skarbowej na skarge podatnika, w ktorej to
odpowiedzi wartos¢ przedmiotu zaskarzenia zostata okre§lona w wysokosci [...] zt. Dyrektor wyjasnit przy
tym, ze jest to kwota wynikta z r6znicy pomigdzy wykazanymi w deklaracjach VAT-7 wielkos$ciami
zobowigzan podatkowych za poszczegolne miesigce 2005 r. a wielkoSciami zobowigzania podatkowego za te
okresy okreslone w decyzji przez organ pierwszej instancji.

Zarzadzeniem z dnia 20 kwietnia 2007 r. sygn. akt I SA/Lu 377/07 przewodniczacego wydziatu Wojewddzki
Sad Administracyjny w Lublinie wezwano skarzacego do uzupetnienia wpisu od skargi w kwocie [...] z.

Skarzacy odebrat wezwanie z dnia 26 kwietnia 2007 r. , a w dniu 2 maja 2007 r. wystat pismo, w ktorym
sprostowat warto$¢ przedmiotu sporu na kwote [...] zt uzasadniajac poprzednio podang warto$¢ pomytka.
Ponadto tym samym pismem ztozyl wniosek o przyznanie prawa pomocy poprzez zwolnienie od kosztow
sagdowych.

Postanowieniem z 17 maja 2007 r. Wojewoddzki Sad Administracyjny odmowit skarzacemu przyznania prawa
pomocy. Skarzacy w dniu 5 czerwca uiscit wpis, ale w wysokosci [...] zl, czyli od kwoty [...] zt. W pismie z 6
czerwca 2007 r., skarzacy ponownie wskazatl jako warto$¢ przedmiotu zaskarzenia kwote [...] zt.

Zaskarzonym zarzadzeniem z 12 czerwca 2007 r. przewodniczacy wydziatu WSA w Lublinie wezwat
skarzacego do uzupehienia wpisu do wysokosci [...] zt stosownie do tresci § 1 pkt 2 rozporzadzenia Rady
Ministréow z 16 grudnia 2003 r. w sprawie wysokoS$ci oraz szczegdlowych zasad pobierania wpisu w
postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. nr 221, poz. 2193) w terminie 7 dni pod rygorem
odrzucenia skargi.

Skarzacy ztozyt zazalenie na to zarzadzenie wnoszac o jego uchylenie 1 zarzucajac, ze dokonat pismem z dnia
2 maja 2007 r. sprostowania warto$ci przedmiotu zaskarzenia.

W uzasadnieniu postanowienia w sprawie zagadnienia prawnego budzacego powazne watpliwosci Naczelny
Sad Administracyjny podkreslil, Ze na tle rozpoznawanej sprawy ujawnita si¢ rozbiezno$¢ w orzecznictwie
NSA, ktére wyrazajg si¢ w dwoch zasadniczo odmiennych stanowiskach zajmowanych przez sktady
orzekajace w kwestii podstawy obliczania wpisu stosunkowego w sprawach z zakresu zobowigzan
podatkowych.

Pierwsze z nich zaktada, ze podstawa obliczenia wpisu stosunkowego w tych sprawach jest w kazdym
wypadku kwota wynikajaca z zaskarzonej decyzji, a zatem calo$¢ zobowigzania podatkowego.

Nawigzuje si¢ tu do art. 216 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.; dalej p.p.s.a.), wedtug ktorego, jezeli przedmiotem
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zaskarzenia jest naleznos$¢ pieni¢zna, to stanowi ona warto$¢ przedmiotu zaskarzenia. Zgodnie natomiast z art.
231 zdanie pierwsze p.p.s.a. wpis stosunkowy pobiera si¢ w sprawach, w ktorych przedmiotem zaskarzenia sg
nalezno$ci pieni¢zne.

Dokonujac wyktadni wskazanych przepiséw zwolennicy omawianego stanowiska uznaja, ze nie moga by¢ one
rozumiane w oderwaniu od regulacji okreslajacych przedmiot zaskarzenia w postepowaniu
sagdowoadministracyjnym. Jak wynika bowiem z art. 3 § 2 1 3 p.p.s.a., zaskarzeniu do sadu administracyjnego
nie podlegajg naleznosci pieni¢zne, lecz wymienione w tym przepisie akty 1 czynnosci administracji
publiczne;.

Z tego tez wzgledu w doktrynie podkresla sie, ze regulacja zawarta w art. 231 p.p.s.a. stanowi znaczne
uproszczenie (por. B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgdédka — Medek, Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi. Komentarz., Zakamycze 2005 r., str. 564).

Istote wpisu stosunkowego w sprawach rozstrzyganych w postepowaniu sgdowoadministracyjnym trafniej
oddaje regulacja zawarta w § 1, zdanie pierwsze, rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 16 grudnia 2003 r. w
sprawie wysokosSci oraz szczegdtowych zasad pobierania wpisu w postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. Nr 221, poz. 2193 ze zm.). Przepis ten jednoznacznie przewiduje, ze wpis
stosunkowy zalezy od wysokos$ci naleznosci pieni¢znej, objetej zaskarzonym aktem.

Skoro zatem decyzja organu podatkowego okresla zobowigzanie podatkowe w kwocie w niej wskazanej, a
decyzje zaskarzono w catos$ci, to kwota objgta zaskarzonym aktem musi zosta¢ uwzgledniona przy ustalaniu
wysokosci wpisu. Przyjecie za podstawe obliczenia wpisu tylko kwoty zalegtosci podatkowej, wymagatoby
odniesienia si¢ do meritum sprawy juz na etapie badania wymogoéw formalnych wniesionego srodka
zaskarzenia. Konieczne bytloby wiec badanie nie tylko tresci zaskarzonej decyzji, ale rowniez ustalanie innych
okolicznosci, takich jak wysokos$¢ kwoty, ktorg strona uiscita juz tytulem zobowigzania podatkowego oraz
ustalenia kwestii spornych w sprawie. Postgpowanie takie stanowiloby swoisty przedsad i ingerencj¢ w sfere
kompetencji zastrzezonych dla sagdu administracyjnego rozpoznajacego skarge co do jej istoty.

Wskazuje si¢ tez, ze wyktadnia pojecia "warto$¢ przedmiotu zaskarzenia" powinna uwzglednia¢ charakter
postepowania sgdowoadministracyjnego oraz jego odrebnosci w stosunku do postepowania cywilnego, w
ktérym jest ono utozsamiane z wyrazong w pienigdzu warto$cig dochodzonego w procesie cywilnym
roszczenia.

W postepowaniu sadowoadministracyjnym, jak to juz wyzej wskazano, sad nie orzeka bowiem o
naleznosciach pienieznych, lecz kontroluje zgodno$¢ z prawem (legalno$¢) zaskarzonych aktow, ktorymi takie
naleznos$ci zostaty okreslone lub ustalone. Nalezno$¢ pienigzna w $cistym tego stowa znaczeniu nie stanowi
zatem przedmiotu zaskarzenia przed sgdem administracyjnym.

Punktem wyjS$cia dla drugiego stanowiska prezentowanego w omawianej kwestii jest natomiast stwierdzenie,
ze ustalenie wysokosci wpisu stosunkowego powinno nastepowac jedynie w oparciu o kwotg zobowigzania
podatkowego, kwestionowang przez stron¢ w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym.

W mysl art. 215 § 1 p.p.s.a. w kazdym pismie wszczynajacym postgpowanie sadowe w danej instancji nalezy
poda¢ warto$¢ przedmiotu zaskarzenia, jezeli od tej wartosci zalezy wysoko$¢ optaty. Brzmienie powotanego
przepisu wskazuje na to, ze obowigzek wskazania wartosci przedmiotu zaskarzenia wynika z koniecznosci
pobrania od tej warto$ci optaty. Oznaczona przez strong sporna kwota w wielu sytuacjach odpowiada
zalegtosci podatkowej 1 stanowi jedynie cze$¢ zobowigzania podatkowego. W przypadku watpliwosci co do
poprawnosci okreslonej w piSmie wartosci przedmiotu zaskarzenia (np. gdy istniejg rozbieznosci migdzy
warto$ciami przedmiotu zaskarzenia wskazanymi przez skarzacego i organ podatkowy), przewodniczacy moze
dokonac jej weryfikacji w trybie art. 218 p.p.s.a.
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Wyktadnia art. 216 1 art. 231 p.p.s.a. powinna zmierza¢ do uwzgledniania w postgpowaniu przed sagdami
administracyjnymi rzeczywistej wartosci przedmiotu zaskarzenia, a wi¢c spornej naleznosci pieni¢znej. Brak
jest bowiem uzasadnionych powodow, dla ktérych przedmiot zaskarzenia miataby stanowic cata wysokos¢
zobowigzania podatkowego, skoro kwestionowana jest wytacznie jego czesc.

Praktyka sagdow administracyjnych wskazuje, ze réznica miedzy wysokoscia catego zobowigzania
podatkowego, a kwota kwestionowang przez strong, jest niejednokrotnie znaczna. Obliczanie naleznego wpisu
na podstawie kwoty zobowigzania podatkowego, wynikajacego z decyzji organu podatkowego, bez
uwzglednienia zakresu zaistnialego w sprawie sporu, prowadzitoby do obcigzenia skarzacego niewspdtmiernie
wysokim wpisem sagdowym stwarzajac barier¢ dla efektywnej realizacji prawa do sadu.

W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego pierwsze z przedstawionych stanowisk zajeto w
postanowieniach z 26 czerwca 2006 r., sygn. akt I1 FZ 398/06 oraz z 17 pazdziernika 2006 r., sygn. akt II FZ
653/06. Odmienne rozstrzygnigcia zapadly natomiast w postanowieniach z 31 maja 2005 r., sygn. akt I FZ
320/05 oraz z 1 czerwca 2005 r., sygn. akt IT FZ 247/05.

W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego zawartej w koncowej cze¢sci uzasadnienia pytania prawnego
powazne watpliwosci wskazuja na koniecznos$¢ zwrdcenia si¢ do sktadu siedmiu sedziow NSA o
rozstrzygnigcie zagadnienia prawnego, ktore pozwoli nie tylko o rozpoznanie zazalenia w sprawie niniejszej,
lecz takze na wyeliminowanie przedstawionych rozbiezno$ci w orzecznictwie sadéw administracyjnych.

W pismie z dnia 18 stycznia 2008 r. Prokurator Krajowy wniost o podjecie uchwaty nastepujacej tresci: w
Swietle przepisow art. 231 w zwigzku z art. 215 1 216 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz= U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.), warto$¢ przedmiotu zaskarzenia stanowi
tylko ta jej czes¢, ktora zostata zakwestionowana w skardze do sadu administracyjnego.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Z wnioskiem o podjecie uchwaty w konkretnej sprawie moze wystapi¢ tylko sktad orzekajacy Naczelnego
Sadu Administracyjnego, rozpatrujacy skarge kasacyjna lub zazalenie (art. 187 § 1 w zwigzku z art. 197 § 2
p.p.s.a.). Z tresci art. 187 § 1 p.p.s.a. wynika, ze ustawodawca uzaleznia mozliwo$¢ uruchomienia
przewidzianej w nim procedury od wytonienia si¢ zagadnienia prawnego budzacego powazne watpliwosci. Za
powazne watpliwosci uznac¢ nalezy rzeczywiste watpliwo$ci prawne, ktore dotycza kwestii prawnych o
zasadniczym znaczeniu w rozpatrywanej sprawie. A zatem musza wystgpi¢ zagadnienia prawne, ktorych
wyjasnienie nastrecza znaczne trudnosci, gldwnie z powodu watpliwosci z powodu mozliwo$ci roznego
rozumienia przepisOw prawnych. Podstawa do przyjecia, ze wystapita przestanka do wystapieniem z pytaniem
prawnym bedzie pojawienie si¢ rozbieznosci w orzecznictwie sgdow administracyjnych (A. Kabat w: B.
Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgddka-Medek, Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi. Komentarz, wydanie II, Wolter Kluwer Polska, Warszawa 2006, s. 584-585). W sprawie
bedacej przedmiotem pytania prawnego Naczelny Sad Administracyjny w uzasadnieniu postanowienia
wykazat, ze wykladnia przepiséw dotyczaca okreslenia wysoko$ci wpisu stosunkowego nastrecza trudnosci,
co uwidacznia si¢ w rozbieznym orzecznictwie, na ktore wskazat. W zwigzku z tym zachodzg przestanki do
wystapienia z pytaniem prawnym (art. 187 § 1 p.p.s.a.) 1 podjecia uchwaty przez sktad siedmiu s¢dziow
Naczelnego Sadu Administracyjnego (art. 264 § 112 p.p.s.a.).

Przepisy art. 230 1 art. 231 p.p.s.a. dzielg wpisy sagdowe od pism wszczynajacych postepowanie sgdowe na
state 1 stosunkowe. Stosownie do tresci art. 231 wpis stosunkowy pobiera si¢ w sprawach, w ktorych
przedmiotem zaskarzenia sg naleznos$ci pieniezne. W innych sprawach pobiera si¢ wpis staly. Zdaniem S.
Babiarza i P. Zaborniaka wpis stosunkowy pobiera si¢ w sprawach, w ktorych przedmiotem zaskarzenia sg
naleznosci pienigzne, to logiczny jest wniosek, ze w pozostatych sprawach, czyli w sprawach niedotyczacych
naleznos$ci pieni¢znych, strona bedzie zobowigzana uisci¢ wpis staty. Najczesciej wpis stosunkowy bedzie
pobierany w sprawach podatkowych i celnych, gdyz tego rodzaju sprawy najczesciej wigza si¢ z
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naleznos$ciami pieni¢znymi. Wtasciwie to charakter sprawy, w ktérej wniesiono skarge, a §cislej to, czy
przedmiot skargi wigze si¢ z okreslonymi §wiadczeniami pieni¢znymi, bedzie przesadzal o tym, jaki rodzaj
wpisu strona bedzie zobowigzana uiscic (S. Babiarz, P. Zaborniak, Wpis staty i wpis stosunkowy w
postepowaniu sgdowoadministracyjnym, Przeglad Sadowy z 2005, nr 5, s, 161-162). A zatem w wiekszosci
spraw podatkowych powinien by¢ pobierany wpis stosunkowy, bowiem w nich mozna wskazac, ze
przedmiotem zaskarzenia jest nalezno$¢ pieni¢zna.

Ustawodawca nakazuje stronie, aby w kazdym pisSmie wszczynajacym postepowanie sgdowe w danej instancji
poda¢ warto$¢ przedmiotu zaskarzenia, jezeli od tej warto$ci zalezy wysokos¢ optaty (art. 215 § 1 p.p.s.a.).
Zgodnie z trescig art. 216 p.p.s.a. jezeli przedmiotem zaskarzenia jest nalezno$¢ pieni¢zna, stanowi ona
warto$¢ przedmiotu zaskarzenia.

Juz z wyktadni jezykowej cytowanych przepisdéw wynika, ze to strona postgpowania jest uprawniona do
whniesienia skargi 1 okreslenia przedmiotu zaskarzenia przy wnoszeniu skargi do wojewodzkiego sadu
administracyjnego, w tym do podania wartosci przedmiotu sporu. Innymi stowy to osoba wszczynajaca spor z
organem administracji publicznej najlepiej orientuje si¢ w przedmiocie tego sporu i potrafi okresli¢ jego
wlasciwe granice poprzez wskazanie warto$ci przedmiotu zaskarzenia.

Zdaniem A. Gomulowicza i J. Mateckiego w stosunkach prawnofinasowych zasadnicza przestanka
odpowiedzialnosci jest w zasadzie dtug podatnika. Podatki maja charakter §wiadczen pienigznych. Stosunki
prawne dotyczace obowigzku podatkowego maja charakter stosunkow zobowigzaniowych. Podmiotem w
stosunkach zobowigzaniowym jest wierzyciel podatkowy, ktory jest uprawniony do Zgdania poniesienia
podatku, co wigze si¢ z realizacjg obowigzku podatkowego przez dtuznika podatkowego (A. Gomutowicz, J.
Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2006, s. 1301 147). W
zwigzku z tym mozna wyciggna¢ wniosek, ze nie w kazdym wypadku cata kwota zobowigzania podatkowego
okreslona w decyzji podatkowej bedzie kwestionowana przez podatnika, a zaledwie jej czg$¢, np. kwota
zalegtosci podatkowej na ktérg wskazuje w sprawie bedacej przedmiotem pytania prawnego podatnik i organ
podatkowy w wysokosci [...] zt 1 kwota [...] zl stanowigca catg wysoko$¢ zobowigzania podatkowego
wynikajaca z decyzji. Zwlaszcza ma to miejsce w sytuacji, gdy w jednej decyzji ujeto rozne okresy
rozliczeniowe a podatnik kwestionuje jedynie jeden miesigc rozliczenia w podatku od towaroéw 1 ustug.
Pobieranie wpisu stosunkowego od kwoty znacznie wyzszej, niz to faktycznie wynika ze sporu, jaki zostat
zainicjowany przez strong, mogtoby by¢ uznane za objaw nadmiernego fiskalizmu. Podobny poglad wyrazili
M. Kulikowska i M. Pitaszewicz twierdzac, ze kwoty ktérym odmoéwiono uznania za koszty uzyskania
przychodu, sg odrebng warto$cig przedmiotu zaskarzenia 1 od nich nalezy nalicza¢ wpis. Strona moze wybrac,
ktora decyzje skarzy¢; moze wiec zaskarzy¢ takze t¢ jej cze$¢ z okreslong kwotg podatku (M. Kuligowska, M.
Pitaszewicz, Koszty w ustawie o postgpowaniu przed sadem administracyjnym - zagadnienia wybrane, Glosa z
2004, nr 2, s. 9). Fakt, ze z woli ustawodawcy wojewodzki sad administracyjny na podstawie art. 134 § 1
p.p.s.a rozstrzyga w granicach danej sprawy, nie bedac zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz powotang
podstawa prawng, a nawet stosujac przepis art. 135 p.p.s.a. - moze wyeliminowac z obrotu akty lub czynnosci
w granicach danej sprawy, ktorej skarga dotyczy, jezeli jest to niezbedne do koncowego jej zatatwienia, nie
oznacza, ze z tego powodu nalezy pobiera¢ wpis stosunkowy od calej naleznos$ci pieni¢znej okreslonej w
decyzji. Kryterium badania legalnosci zaskarzonego zaskarzonej decyzji i brak zwigzania zarzutami skargi nie
sg tozsame z prawem do ustalania warto$ci przedmiotu zaskarzenia.

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze przepisy zwigzane z pobieraniem wpisow wywodzg si¢ z procedury
cywilnej (por. S. Babiarz, P. Zaborniak, Wpis staty 1 wpis stosunkowy..., op. cit., s. 154). Przepis art. 215 jest
wzorowany na uregulowaniu zawartym w art. 6 ustawy z dnia 13 czerwca 1967 r. o kosztach sadowych w
sprawach cywilnych, Dz. U. Nr 24, poz. 110 ze zm. (J. P. Tarno, Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi. Komentarz, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2004, s. 290), a obecnie art.
13 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych (Dz. U. Nr 167, poz. 1398 ze
zm.). Poprzednie rozwigzanie prawne w art. 36 ust. 3 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie
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Administracyjnym (Dz. U. Nr 11, poz. 368 ze zm.) odwotywato si¢ przepisow o kosztach sgdowych w
sprawach cywilnych. Praktyka pobierania wpisow stosunkowych byta taka, ze obliczano wpis od kwoty
rzeczywiscie kwestionowanej przez stron¢ wnoszacg skarge, tak jak miato to miejsce w sprawach cywilnych.
Warto podkresli¢, ze przewodniczacy wydziatu na mocy art. 218 p.p.s.a. moze sprawdzi¢ warto$¢ przedmiotu
zaskarzenia oznaczong w pismie i zarzadzi¢ w tym celu dochodzenie. W sprawach bedacych przedmiotem
kontroli sadowoadministracyjnej jest to stosunkowo utatwione, bowiem strona sktada skarge do organu, ktory
wydat zaskarzony akt. Organ ten jest obowigzany z przekazaniem skargi do wojewodzkiego sadu
administracyjnego wraz z aktami sprawy sporzadzi¢ odpowiedz na skarge, w ktdrej zazwyczaj ustosunkowuje
si¢ do podanej warto$ci przedmiotu sporu. A zatem weryfikacja podanej wartosci przedmiotu sporu nie
powinna nastr¢czac trudnosci.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze sam ustawodawca w jednym z przepiséw ustawy p.p.s.a. (art. 206) uzywa
zwrotu "warto$¢ Przedmiotu sporu” i to niewatpliwie w znaczeniu tej wartosci, jako podstawy ustalania wpisu,
czy zamiennego z uzyciem w innych przepisow (przede wszystkim w art. 216 p.p.s.a.) zwrotem "wartosci
przedmiotu zaskarzenia". Oznacza to, ze ustawodawca utozsamia te dwa pojecia — wartos¢ zaskarzenia i
wartos¢ przedmiotu sporu.

W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego btedna jest wyktadnia oparta na thumaczeniu przepisow
ustawowych przy pomocy uregulowan zawartych w aktach nizszego rzedu. Uzyty w § 1 rozporzadzenia Rady
Ministréow z dnia 16 grudnia 2003 r. w sprawie wysokosci oraz szczegdtowych zasad pobierania wpisu w
postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. Nr 221, poz. 2193) zwrot, ze wpis stosunkowy zalezy
od wysokos$ci naleznosci pienigznej objetej zaskarzonym aktem, nie zawsze oznacza obowigzek pobierania
wpisu stosunku od catosci. Rada Ministrow na mocy delegacji zawartej w art. 233 p.p.s.a. byta jedynie
uprawniona do okreslenia w rozporzadzeniu wysokoS$ci oraz szczegdtowych zasad pobierania wpisu, a zatem
rozszerzajaca wykltadania przepiséw rozporzadzenia w stosunku do art. 2151 216 p.p.s.a. jest niedopuszczalna.

Obowiazkiem Naczelnego Sadu Administracyjnego jest dokonanie wyktadni przepisow prawa zgodnie z
Konstytucjg RP i standardami miedzynarodowymi. Trafnie w literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwage, ze
ustalenie zbyt wysokiego wpisu sgdowego w sprawach administracyjnych moze uniemozliwi¢ realizacje
prawa do sadu wynikajacych z art. 77 ust. 2 1 art. 45 ust. 1 Konstytucji RP (K. Stuta-Marcela, P. Lukasik, Wpis
staly oraz warto$¢ przedmiotu zaskarzenia w postepowaniu przed sagdami administracyjnymi w sprawach
podatkowych, Monitor Podatkowy z 2007, nr 3, s. 25). Europejski Trybunat Sprawiedliwosci w wielu swoich
orzeczeniach wskazat, ze kazdy sedzia wspolnotowy, w tym takze sedzia krajowy, ma obowigzek z urzedu
sprawdzi¢, czy w danej sprawie nie doszto do naruszenia Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka (por.
orzeczenie w sprawie C-260/89 ETR, Zb. Orz.1991, s.1-2925 oraz Orzecznictwo Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwo$ci wybrane i1 opracowane przez W. Czaplinskiego, opubl. w: Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego, rok III, nr 4 (13) 2007, s. 61-63). W orzeczeniu z dnia 19 czerwca 2001 r. w sprawie
Kreuz przeciwko Polsce Europejski Trybunal Praw Czlowieka w Strasburgu uznat, Ze sady nie zapewnity
wlasciwej rownowagi migdzy interesem panstwa w zgdaniu uiszczenia wpisu sadowego od powodztwa a
interesem skarzgcego dochodzacego swoich roszczen na drodze sadowej. Wpis zadany od Kreuza byt
nadmiernie wysoki. Spowodowato to rezygnacje z pozwu i sprawa nigdy nie zostata rozpatrzona przez sad. To,
zdaniem Trybunatu, naruszyto istote prawa dostepu do niego. Nalozenie na Kreuza obowiazku uiszczenia
wpisu bylo nieproporcjonalnie ograniczeniem tego prawa, a co za tym idzie naruszeniem art. 6 ust. 1
Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka (orzeczenie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w Strasburgu
z dnia 19 czerwca 2001 r. w Kreuz przeciwko Polsce, nr skargi 28249/95, opubl. w: M. A. Nowicki Nowy
Europejski Trybunal Praw Czlowieka. Wybor orzeczen 199-2004, Oficyna Wydawnicza Zakamycze 2003, s.
559- 563). Podobne stanowisko zajal Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 7 marca 2006 ,
sygn. akt SK 11/05 w ktorym wskazat, ze prawo do odpowiedniego uksztaltowania procedury sadowej,
pozwalajace kazdemu na rzeczywiste dochodzenie swych praw, z czym wiaze si¢ kwestia kosztow sadowych,
nalezy rozpatrywac takze z punktu widzenia czynnikow utrudniajacych badz uniemozliwiajacych dostgp do
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sadu, jak np. ksztattowania kosztow sadowych o wygdrowanej wysokosci czy tez braku precyzji przepisow
okreslajacych obowigzek uiszczania kosztow sagdowych. A zatem odnoszac wyktadni¢ prokonstytucyjng i
zgodna z prawami czlowieka do analizowanych przepiséw, to w imig¢ realizacji prawa do sadu i prawa do
rzetelnego procesu, wysoko$¢ wpisu stosunkowego powinna by¢ obliczana od warto$ci podanej przez strong,
ktora bedzie odzwierciedlata warto$¢ faktycznego przedmiotu sporu. W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze
wysokos¢ wpisu wptywa roéwniez na wysokos¢ wynagrodzenia fachowego pelnomocnika i wysoko$é wpisu od
skargi kasacyjnej. W zwiazku z tym ustalenie nadmiernych kosztdow moze stanowi¢ istotng bariere w
mozliwosci z korzystania z prawa do sktadania srodkow zaskarzenia i korzystania z profesjonalnej pomocy
pelnomocnika. Dotychczasowe rozwazania prowadzg do wniosku, ze w Swietle przepisow art. 231 w zwigzku
z art. 2151216 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U.
Nr 153, poz. 1270 ze zm.), warto$¢ przedmiotu zaskarzenia stanowi tylko ta czes$¢ naleznosci pienigznej, ktora
zostata zakwestionowana w skardze. Podobne stanowisko zajal Naczelny Sad Administracyjny w
postanowieniu sktadu siedmiu sedzidow z dnia 21 stycznia 2008 r. sygn. akt I GSK 2039/06.

Z powyzszych wzgledéw Naczelny Sad Administracyjny na podstawie art. 15 § 1 pkt 3 p.p.s.a. podjat uchwate
jak w sentencji orzeczenia.

ZDANIE ODREBNE
Zdanie odrebne do uchwaly z dnia 28 stycznia 2008 r. sygn. akt I FPS 7/07

Zagadnienie prawne zawarte w wymienionym wyzej postanowieniu z dnia 17 wrze$nia 2007 r., jakkolwiek
dotyczy kwestii zwigzanej z wyktadnig art. 231 w zwiazku z art. 215 1 art. 216 p.p.s.a., a wigc przepisow
dzialu V Koszty postepowania, rozdzialu 2 Koszty sagdowe tej ustawy, to jednak nie moze by¢ oceniane w
oderwaniu od jej innych unormowan, w szczegdlnosci dotyczacych zadan sagdownictwa administracyjnego.
Nalezy bowiem pamigtac, ze przepisy o charakterze procesowym, do jakich sensu largo mozna zaliczy¢ takze
regulacj¢ zwigzang z kosztami uruchomienia i prowadzenia sagdowej kontroli dziatalnosci administracji
publicznej, majg charakter wtdrny, za$ ich celem jest wlasciwa realizacja norm prawa materialnego.

Zgodnie z art. 184 Konstytucji sady administracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole
dziatalno$ci administracji publicznej. Ich zadaniem jest, w $wietle art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo
o ustroju sgdéw administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269, ze zm.), sprawowanie wymiaru sprawiedliwos$ci
przez kontrole pod wzgledem zgodnosci z prawem (jezeli ustawy nie stanowig inaczej) dzialalno$ci
administracji publicznej oraz rozstrzyganie spordw kompetencyjnych, okreslonych w § 1. Przepisy p.p.s.a.
doprecyzowuja to zadanie, okreslajac, ze kontrola dziatalno$ci administracji publicznej przez sady
administracyjne obejmuje orzekanie w sprawa skarg na akty i czynnosci administracji publicznej, wymienione
wart. 3 § 21 3. Z tego wzgledu przedmiotem zaskarzenia do sadu administracyjnego jest akt lub czynnos¢
organu administracji, za$ przedmiot sporu pomigdzy stronami postgpowania sagdowoadministracyjnego
stanowi zgodno$¢ z prawem (legalnos¢) dziatalno$ci administracji w zaskarzonej formie. Nadawanie tym
pojeciom w odniesieniu do przepisow zawartych w dziale V p.p.s.a. odmiennego znaczenia stoi w
sprzecznos$ci z zasadami wyktadni systemowej i1 funkcjonalne;.

Trzeba podkresli¢, ze konstytucyjnym zadaniom, ujetym jako kontrola dziatalno$ci administracji publicznej,
ktore postawiono przed sgdami administracyjnymi, odpowiadajg stosowne kompetencje, przede wszystkim
przyznane wojewodzkim sagdom administracyjnym. W postepowaniu przed tymi sagdami nie wprowadzono
przy orzekaniu zwigzania zarzutami i wnioskami skargi oraz powotang podstawa prawng. Wprost przeciwnie,
w art. 134 § 1 p.p.s.a. nakazano wojewddzkiemu sagdowi administracyjnemu rozstrzyganie w granicach dane;j
sprawy, co oznacza obowigzek wszechstronnego zbadania z urzgdu zaskarzonego aktu z punktu widzenia
legalnosci. Dodatkowo, aby sady administracyjne pierwszej instancji mogly w pelni realizowac swoje
konstytucyjne zadania 1 w ten sposob zabezpiecza¢ przestrzeganie przez administracje publiczng zasady
praworzadnos$ci, wyposazono je takze w uprawnienie, okreslone w art. 135 p.p.s.a., do stosowania z urzedu

http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/3D52BBB3C3 719



7.09.2017 | FPS 7/07 - Uchwata NSA z 2008-01-28

przewidzianych ustawa srodkéw w celu usunigcia naruszenia prawa w stosunku do aktéw lub czynnosci
wydanych lub podjetych we wszystkich postepowaniach prowadzonych w granicach sprawy, ktorej dotyczy
skarga, jezeli jest to niezbedne dla koncowego jej zatatwienia.

Te rozwigzania prawne potwierdzaja, ze przedmiotem zaskarzenia jest wskazana w skardze zaskarzona
decyzja, postanowienie, inny akt lub czynno$¢ (art. 57 § 1 pkt 1 p.p.s.a.), a nie okreslenie przez skarzacego
naruszenia prawa lub interesu prawnego (art. 57 § 1 pkt 3 p.p.s.a). Stanowisko skarzacego, co do zakresu
uchybien w dziatalnosci administracji publicznej, okreslonych w skardze, z punktu widzenia obowigzkow sadu
administracyjnego pierwszej instancji, nie ma znaczenia, za§ niewtasciwe wypetnienie tych obowigzkow przez
sad, bez wzgledu na tres¢ skargi, moze stanowi¢ nastepnie podstawe do wniesienia skargi kasacyjnej od jego
orzeczenia do Naczelnego Sagdu Administracyjnego.

Dlatego tez interpretujac art. 231, jak rowniez art. 216 p.p.s.a., w ktdrych jest mowa o naleznosci pieni¢znej
jako o przedmiocie zaskarzenia, nie mozna ogranicza¢ tej naleznosci jedynie do naleznosci, z ktorg wigza si¢
podniesione w skardze zarzuty. Jak byla o tym mowa wyzej , wojewddzki sad administracyjny rozpoznajac
sprawe, nie jest tymi zarzutami zwigzany i bez wzgledu na ich zakres i1 tak musi wszechstronnie skontrolowaé
zaskarzony akt z punktu jego zgodnosci z prawem. Z tego wzgledu, naszym zdaniem, warto$¢ przedmiotu
zaskarzenia powinna stanowi¢ cala kwota objeta zaskarzonym aktem, jezeli obowigzek lub uprawnienie
wynikajace z danego aktu mozna wyrazi¢ w formie naleznos$ci pieni¢zne;.

Stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego zawarte w uchwale, ze w § 1 rozporzadzenia Rady
Ministréw z dnia 16 grudnia 2003 r. w sprawie wysokosci oraz szczegdtowych zasad pobierania wpisu w
postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. Nr 221, poz. 2193, ze zm.) wadliwie wykonano
upowaznienie do wydania tego aktu wykonawczego, nie jest trafne. Uwazamy, ze prawodawca wtasciwie
zinterpretowal ustawe¢ 1 wykonal upowaznienie, ktore obligowato go takze do okreslenia szczegdétowych zasad
pobierania wpisu, a wigc rowniez wskazania podstawy, od ktorej oblicza si¢ kwote wpisu stosunkowego.

Dodatkowo trzeba podnies¢, ze cecha charakterystyczng takiej daniny publicznej jaka jest optata (wpis, obok
optaty kancelaryjnej, to zgodnie z art. 212 § 1 p.p.s.a., oplata sadowa,), odrdzniajaca ja od podatku, powinien
by¢ jej odptatny (zmierzajacy do ekwiwalentnos$ci) charakter. Z tego wzgledu przy okreslaniu wysokos$ci
oplaty 1 zasad jej pobierania powinno si¢ uwzglednia¢ zakres uzyskiwanego w zamian za nig od podmiotu
publicznoprawnego (organu panstwa) okreslonego swiadczenia niepieni¢znego (w tym przypadku peinej
kontroli legalnosci zaskarzonego aktu lub czynnosci). Ta okoliczno$¢ rowniez przemawia przeciwko
stanowisku zawartemu w podjetej uchwale Naczelnego Sadu Administracyjnego, ograniczajacemu wartos¢
przedmiotu zaskarzenia tylko do tej cz¢$ci naleznos$ci pienigznej, ktdra zostata zakwestionowana w skardze,
mimo ze tak okreslona warto$¢ nie ma wplywu na zakres sprawowanej przez sad administracyjny pierwszej
instancji kontroli zaskarzonego aktu. Nalezy tez pamigtac, ze ponoszenie cigzaréw publicznych, do ktorych
naleza rowniez optaty sagdowe, zgodnie z art. 84 ustawy zasadniczej, to obowiazek konstytucyjny.

Ponadto nie zgadzamy si¢ z takim rozumieniem 215 § 1 p.p.s.a., z ktdrego mialoby wynika¢, ze okreslanie
wartos$ci przedmiotu zaskarzenia stanowi uprawnienie strony wnoszacej skarge, za$ kryterium badania
legalnosci zaskarzonej decyzji 1 brak zwigzania granicami skargi nie sg tozsame z prawem do ustalania
warto$ci przedmiotu zaskarzenia. W art. 215 § 1 p.p.s.a. na stron¢ natozono obowigzek podania wartosci
przedmiotu zaskarzenia, jezeli od tej wartosci zalezy wysoko$¢ optaty. Majac za$ na uwadze, ze zgodnie z art.
212 § 2 p.p.s.a., optaty sgdowe sg dochodami budzetu panstwa, niewlasciwe egzekwowanie wywigzywania si¢
z tego obowigzku, wbrew fakultatywnemu brzmieniu art. 218 p.p.s.a., stanowi naruszenie dyscypliny finansow
publicznych. Prowadzi bowiem do uszczuplania dochodéw budzetu panstwa (zob. art. 5 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy
z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych — Dz. U. z 2005
r. Nr 14, poz. 114, ze zm.). Z tego wzgledu na sadzie (jego funkcjonariuszach — przewodniczacych) spoczywa
obowigzek wyegzekwowania uiszczenia przez strong optaty w naleznej wysokosci lub jej uzupetnienia
(art.218, art. 220 § 1, art. 223, art. 224 p.p.s.a.). W $wietle stanowiska zawartego w uchwale oznacza to
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konieczno$¢ ustalania wyzszej warto$ci przedmiotu zaskarzenia i w konsekwencji wzywania do uzupetnienia
wpisu takze w przypadku gdy strona juz po wniesieniu skargi rozszerza zakres zarzutow w pismie
uzupeiajagcym skarge lub czyni to w wystgpieniu na rozprawie. Co wigcej, w Swietle art. 220 § 1, zdanie
pierwsze p.p.s.a., gdy takie rozszerzenie zarzutow podniesionych w skardze nastapi na rozprawie, sad nie
powinien jej zamykac¢ do czasu gdy strona nie uisci naleznej optaty (uzupetni wpisu). W sposdb oczywisty
przedtuzy to i skomplikuje postgpowanie przed sadem administracyjnym pierwszej instancji.

Nie uwazamy takze, aby trafne byto przy rozstrzyganiu zagadnienia prawnego zawartego w postanowieniu z
dnia 17 wrze$nia 2007 r. powolywanie si¢ na okolicznos¢, ze przepisy zwigzane z pobieraniem wpisow w
sagdownictwie administracyjnym wywodza si¢ z procedury cywilnej. Uzaleznienie optat sadowych od wartosci
przedmiotu zaskarzenia wyrazanej w formie pieni¢znej wprowadzono w 1932 r. przed Najwyzszym
Trybunalem Administracyjnym i takie rozwigzanie poprzez odestanie do przepiséw o kosztach sagdowych w
sprawach cywilnych podtrzymano reaktywujac sadownictwo administracyjne 1 wrze$nia 1980 r. Nalezy przy
tym pamig¢tac jakie bylo ratio legis wprowadzonych w owym czasie rozwigzan (zwigkszenie dochodow
skarbowych oraz zmniejszenie wptywu skarg do NTA), a takze jak jednolite, negatywne stanowisko wyrazita
wowczas doktryna, podkreslajac sprzeczno$¢ takiego sposobu pobierania optat z charakterem tego
sagdownictwa, ktore mimo, ze uruchamiane na skutek skargi indywidualnego podmiotu, ze wzglgdu na skutki
dziatalo w interesie ogodlnym (zob. A. Chmurski, Reforma Najwyzszego Trybunalu Administracyjnego,
Warszawa 1934 1. s. 76; S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan 1946 s. 177-178, J. Panejko, Z
zagadnien sagdownictwa administracyjnego, Gazeta Administracji i Policji Panstwowej 1932, nr 1). Nalezy
przy tym pamigta¢ o zasadniczej roznicy pomigdzy orzekaniem w sprawach cywilnych, w ktérych sady
rozstrzygaja o indywidualnym skonkretyzowanym finansowo roszczeniu, okreslonym w pozwie, a badaniu
legalnos$ci aktu w pelnym zakresie, niezaleznie od woli strony przedstawionej w zarzutach i wnioskach
zawartych w skardze.

Podzielamy stanowisko wyrazone w uzasadnieniu uchwaty, ze przepisy dotyczace wpisu sagdowego w
sprawach administracyjnych nie powinny uniemozliwia¢ realizacji prawa do sagdu wynikajacych z art. 77 ust. 2
1 art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, a takze sta¢ w sprzeczno$ci z zobowigzaniami mi¢dzynarodowymi naszego
kraju. Uwazamy jednak, ze respektowanie tych praw obywatelskich de lege lata powinno odbywac¢ si¢ w
ramach prawa pomocy przewidzianego w rozdziale 3 dzialu V p.p.s.a., a de lege ferenda poprzez powr6t do
stalych optat sadowych w tej kategorii spraw, tj. do systemu jaki obowigzywal w pierwszym dziesi¢cioleciu
funkcjonowania sagdownictwa administracyjnego w I Rzeczpospolitej, a nie poprzez dokonywanie wyktadni
przepisow p.p.s.a. kolidujacej z istota sgdownictwa administracyjnego i komplikujacej funkcjonowanie sadoéw
administracyjnych.
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