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TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwigzku ze skargg konstytucyjng spotki A

spotka jawna z siedzibg w C. o stwierdzenie, ze przepisy
art, 15 § 1 pkt 1, art. 173 § 1 i art. 194 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. -
Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r., poz.
270 ze zm.), "w zakresie w jakim nie przewiduja mozliwosci zaskarzenia
postanowienia o kosztach procesu orzeczonych po raz pierwszy przez Naczelny
Sad Administracyjny", sg niezgodne z art. 2, art. 32 ust. 1, art. 45 ust. 1, art. 64,
art. 78 oraz art. 176 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

— na podstawie art. 56 pkt 5 w zw. z art. 82 ust. 2 ustawy z dnia 25 czerwca

2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064 ze zm.) —
przedstawiam nastepujace stanowisko:

1) przepis art. 194 § 1 w zwiazku z art. 15 § lustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.
U. z 2012 r., poz. 270 ze zm.), w zakresie, w jakim nie przewiduje
mozliwo$ci zaskarzenia postanowienia o kosztach post¢powania
kasacyjnego, wydanego po raz pierwszy przez Naczelny Sad

Administracyjny, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzKku z art. 78 i



art. 64 ust. 1 oraz nie jest niezgodny z art. 176 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej;

2) w pozostalym zakresie postepowanie podlega umorzeniu na podstawie
art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) w zwiazku z art. 134
pkt 3 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym

(Dz. U. poz. 1064 ze zm.) - wobec niedopuszczalnos$ci wydania wyroku.

UZASADNIENIE

W niniejszej sprawie skarga konstytucyjna zostala zlozona na tle
nastepujgcego stanu faktycznego.

Wyrokiem zdnia  lutego 2015 r. Naczelny Sad Administracyjny oddalit
skarge kasacyjnag spotki A spéika
jawna z siedzibg w C. (dalej: Skarzaca) od wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w G z dnia  paZdziernika 2013 r. oraz zasgdzit od
Skarzacej na rzecz Dyrektora Izby Celnej w G zt tytulem kosztow
postepowania kasacyjnego.

Skarzaca zlozyla zazalenie na postanowienie w przedmiocie kosztéw
zawarte w powyzszym wyroku NSA.

NSA postanowieniem z dnia  maja 2015 r. odrzucit zazalenie.

W uzasadnieniu tegoz postanowienia NSA stwierdzit m.in., iz, zgodnie z
art. 194 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r., poz. 270 ze zm., dalej: p.p.s.a.),
zazalenie do Naczelnego Sgdu Administracyjnego przyshiguje na postanowienia
wyliczone enumeratywnie w punktach 1 - 10 tegoz przepisu oraz w przypadkach
przewidzianych w ustawie. Z tredci art. 15 § 1 pkt 1, art. 173 § 1 1 art. 194 § 1

p.p.s.a. wynika zas, ze NSA jest wilasciwy do rozpoznawania srodkow



odwotawczych od wyrokdéw i postanowien wojewddzkich sadow
administracyjnych. Ustawa ta nie zawiera natomiast przepisu dopuszczajacego
mozliwos¢ rozpoznawania, w trybie przewidzianym w jej przepisach, zazalen na
orzeczenia wydane przez NSA. Orzeczenia te stajg sie prawomocne z chwilg ich
wydania 1 nie podlegaja zaskarzeniu w trybie zwyczajnych S$rodkow
odwotawczych. W konsekwencji NSA uznat, iz zazalenie na postanowienie NSA
o kosztach postgpowania kasacyjnego jest niedopuszczalne.

Skarzaca zakwestionowata konstytucyjno$é wskazanych w petitum skargi
konstytucyjnej przepisow p.p.s.a. w zakresie, w jakim nie przewiduja one
mozliwosci zaskarzenia postanowienia o kosztach postgpowania kasacyjnego
orzeczonych po raz pierwszy przez NSA. Skarzaca zarzucila, iz zaskarzona
regulacja jest niezgodna z art. 45 ust. 1, art. 78, art. 176 ust. 1, art. 32 ust. 1, art,
64 Konstytucji oraz wywodzonymi z art. 2 ustawy zasadniczej zasadami
sprawiedliwo$ci, bezpieczenstwa prawnego i poprawne;j legislacji.

Uzasadniajgc podniesione zarzuty, Skarzaca wskazata m.in., ze, zgodnie
z art. 45 ust. 1 Konstytucji, kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego
rozpatrzenia sprawy przez wilasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad.
Podkreslita, ze uzyte w tym przepisie pojecie "sprawiedliwego” odnosi sie
rowniez do procedury postgpowania przed sqdem. Procedura ta powinna by¢
zgodna z innymi przepisami Konstytucji, w tym zasadqg sprawiedliwosci, zasadg
bezpieczenstwa prawnego, zasadg poprawnej legislacji wywodzong z art. 2
Konstytucji oraz zasadg rownosci wywodzong z art. 32 ust.1 Konstytucji oraz w
szezegolnosci mieé na uwadze konstytucyjne prawo do zaskarzania orzeczen
sqgdowych wydanych w I instancji (lub jak w przedmiotowej sprawie po raz
pierwszy) [uzasadnienie skargi konstytucyjnej, str. 2}.

Skarzgca, powotujac sie na wyroki Trybunatu Konstytucyjnego w
sprawach o sygn. K 34/12 i SK 33/12, zwrdcila uwagg, ze rozstrzygnigcie w
przedmiocie kosztow procesu wydane na etapie postgpowania odwotawczego w

sprawie, jezeli jest pierwszym rozstrzygnigciem w tej kwestii - powinno byé



uznawane za orzeczenie sqdu pierwszej instancji. Zdaniem Skarzacej, w §wietle
art. 78 Konstytucji podstawowe znaczenia ma etap postepowania sadowego, na
ktérym zostato wydane orzeczenie o kosztach, a nie ranga sadu je wydajacego.
Jezeli zatem sgd odwotawczy orzeka o kosztach procesu, czyli bezposrednio
wplywa na prawa majgtkowe stron postepowania, ustawodawca powinien
zagwarantowaé im prawo do zadania kontroli instancyjnej takiego orzeczenia w
celu ochrony przed jego arbitralnoscia. Wymaga tego konstytucyjna zasada
dwuinstancyjnosci, ktéra dotyczy réwniez tzw. kwestii wpadkowych
odnoszgcych sie do poszczegdlnych praw uczestnikdw postgpowania.

Wedtug Skarzgcej, zaskarzona regulacja nie stanowi konstytucyjnie
uzasadnionego wyjatku od zasady zaskarzalnosci orzeczen przewidzianego w art.
78 zdanie drugie ustawy zasadniczej. Za takim ograniczeniem nie przemawia
konieczno$é zapewnienia efektywnosci postepowan sgdowoadministracyjnych
ani tez dobro wymiaru sprawiedliwosci.

Zdaniem Skarzacej, w swietle przepisow Konstytucji, wskazanych jako
wzorce kontroli, kazdy powinien mie¢ prawo do zaskarzania orzeczen wydanych
przez sqd 1 instancji, zwlaszcza jezeli dotyczy ono jego praw majgtkowych (a
takim orzeczeniem jest orzeczemie co do kosztdw procesu po raz pierwszy
wydawane przez NSA), a pozbawienie tego prawa (...) w sposob razqcy narusza
poczucie sprawiedliwosci i bezpieczenstwa prawnego przez to, iz takie orzeczenie
zwigzane z prawami majgtkowymi nie podlega jakiejkolwiek kontroli

(uzasadnienie skargi konstytucyjnej, str. 5).

W niniejszej sprawie jako wzorce kontroli Skarzaca wskazata przepisy art.
2, art. 32 ust. 1, art. 45 ust. 1, art. 64, art. 78 i art. 176 ust. 1 Konstytucji.

Jesli chodzi o wzorzec z art. 2 Konstytucji, z petitum i uzasadnienia skargi
konstytucyjnej wynika, ze Skarzgca zarzucita niezgodnos$¢ zaskarzonej regulacji
z wywiedzionymi z tegoZ wzorca zasadami sprawiedliwosci, poprawnej legislacji

i bezpieczenstwa prawnego.



O zasadzie przyzwoitej legislacji mowi si¢ jako o systemie $cisle ze sobg
powigzanych dyrektyw adresowanych do prawodawcy, wskazujacych, jak nalezy
dokonywaé zmian w panstwie prawnym (vide - K. Dziatocha, T. Balasinski,
Zasada prawidlowej legislacji jako podstawa kontroli konstytucyjnosci prawa,
Przeglad Legislacyjny z 2006 r., nr 3, str. 6). Do owych dyrektyw nalezg
zwlaszcza: zakaz dziatania prawa wstecz, nakaz dochowania odpowiedniej
vacatio legis, nakaz ochrony praw nabytych, nakaz okreslonosci przepiséw
prawa. Nakaz przestrzegania przez ustawodawce zasad poprawnej legislacji jest
funkcjonalnie zwigzany z zasadami ochrony zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa oraz pewnosci i bezpieczenstwa prawnego.

Zasade zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
zwang takze zasadg lojalnosci panstwa wzgledem obywateli, da si¢ przedstawic
jako zakaz zastawiania przez przepisy prawne putapek, formulowania obietnic
bez pokrycia badz nagltego wycofywania sie przez panstwo ze ztozonych obietnic
lub ustalonych regut postepowania, jako niedopuszczalnos$¢ kreowania organom
panstwowym mozliwosci naduzywania swojej pozycji wobec obywatela. Zasada
zaufania obywateli do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa opiera si¢ na
wymaganiu pewnosci prawa, a wiec takim zespole cech przystugujacych prawu,
ktére zapewniaja jednostce bezpieczenstwo prawne. Z zasady bezpieczenstwa
prawnego wynika m.n. zakaz przyjmowania unormowan o zaskakujacym
i nieprzewidywalnym charakterze. Jednostka ma prawo oczekiwa¢ od wtadzy,
ktorej zachowanie si¢ ocenia, czytelnosci, przejrzystosci, poszanowania zasad
systemowych  gwarantujacych  ochrone  przystugujacych jej  praw.
Bezpieczenstwo prawne jednostki zwigzane z pewnoscig prawa umozliwia wigc
przewidywalno§¢ dziatan organdéw panstwa, a takze prognozowanie dziatan
wlasnych. Prawodawca nie moze w sposob dowolny ksztaltowaé tresci
obowigzujgcych norm (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 29
listopada 2006 1., sygn. SK 51/06, OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 156; 19 listopada
2008 r., sygn. Kp 2/08, OTK ZU Nr 9/A/2008, poz. 157; 20 stycznia 2009 r:, sygn.



P 40/07, OTK ZU nr 1/A/2009, poz. 4; 21 czerwca 2011 r., sygn. P 26/10, OTK
ZU nr 5/A/2011, poz. 43; 10 stycznia 2012 r., sygn. P 19/10, OTK ZU nr
1/A/2012, poz. 2; 28 lutego 2012 r., sygn. K 5/11, OTK ZU nr 2/A/2012, poz. 16).

Jesli chodzi o zasade sprawiedliwosci spotecznej — w ujeciu art. 2 ustawy
zasadniczej — to jest ona celem, ktéry ma urzeczywistnia¢ demokratyczne
panstwo prawne. Nie jest demokratycznym panstwem prawnym panstwo, ktore nie
realizuje idei sprawiedliwosci, przynajmniej pojmowanej jako dgzenie do
zachowania rownowagi w stosunkach spolecznych i powstrzymywanie sig od
kreowania nieusprawiedliwionych, niepopartych obiektywnymi wymogami
[ kryteriami przywilejow dla wybranych grup obywateli (wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 12 kwietnia 2000 r., sygn. K. 8/98, OTK ZU nr 3/2000,
poz. 87).

Z konstytucyjnej zasady rowno$ci, zawartej w art. 32 ust. 1 ustawy
zasadniczej, wynika nakaz rdwnego, czyli jednakowego traktowania wszystkich
adresatdbw norm prawnych charakteryzujacych si¢ w takim samym stopniu ta
samg, relewantng cechg. Takie ujecie zasady réwno$ci dopuszcza zatem
odmienne traktowanie osOb, ktore takiej cechy nie posiadaja (vide — wyroki
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 29 czerwca 2001 r. sygn. K. 23/00, OTK ZU
Nr 5/2001, poz. 124; 5 wrzesnia 2005 r., sygn. P 18/04, OTK ZU nr 8/A/2005,
poz. 88; 18 czerwca 2013 r., sygn. K 37/12, OTK ZU nr 5/A/2013, poz.60; 9
grudnia 2014 r., sygn. K 46/13, OTK ZU nr 11/A/2014, poz. 117). Réznicowanie
podmiotow prawa, charakteryzujacych sie¢ wspdlng cechg istotng, jest
dopuszczalne (nie narusza zasady rownosci), ale warunkiem sine qua non jest
jasno sformutowane kryterium, na podstawie ktérego owo zréznicowanie jest
dokonywane (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 16 grudnia
1997 r., sygn. K. 8/97, OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 70 i 24 lutego 1999 r., sygn.
SK 4/98, OTK ZU nr 2/1999, poz. 24). Wszelkie odstepstwa od nakazu rownego
traktowania podmiotow podobnych muszg zawsze znajdowaé podstawe w

odpowiednio przekonywajacych - argumentach (vide — wyrok Trybunatlu



Konstytucyjnego z dnia 22 lipca 2008 r., sygn. P 41/07, OTK ZU Nr 6/A/2008,
poz. 109).

Zgodnie z art. 45 ust. 1 Konstytucji, kazdy ma prawo do sprawiedliwego
I jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wiasciwy,
bezstronny i niezawisty sqd.

Jest to jedno z podstawowych praw podmiotowych jednostki i jedna
z fundamentalnych gwarancji praworzadnosci w demokratycznym panstwie
prawa. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalui Konstytucyjnego,
prawo do sadu obejmuje: 1) prawo dostepu do sadu, tj. prawo uruchomienia
procedury sgdowej, 2) prawo do wiasciwej, odpowiednio uksztaltowane;
procedury sgdowej, zgodnie z wymogami sprawiedliwosci i jawnosci —
sprawiedliwego, rzetelnego postepowania sgdowego, 3) prawo do uzyskania
wigzgcego rozstrzygniecia sprawy przez sgd w rozsadnym terminie, 4) prawo do
odpowiedniego uksztaltowania ustroju i pozycji organdéw rozpoznajgcych sprawy
(vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 9 czerwca 1998 r., sygn. K.
28/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 50; 24 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 7/06, OTK
ZU nr 9/A/2007, poz. 108; 12 stycznia 2010 r., sygn. SK 2/09, OTK ZU nr
1/A/2010, poz. 1; 7 grudnia 2010 r., sygn. P 11/09, OTK ZU nr 10/A/2010, poz.
128; 25 stycznia 2011 r., sygn. P 8/08, OTK ZU nr 1/A/2011, poz. 2; 12 lipca
2011 r., sygn. K 26/09, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 54; 15 maja 2012 r., sygn. P
11/10, OTK ZU nr 5/A/2012, poz. 50; 30 wrzesnia 2014 r., sygn. SK 22/13, OTK
ZU nr 8/A/2014, poz. 96).

Istota sprawiedliwosci (rzetelnosci) proceduralnej zawiera sie
w zapewnieniu stronom mozliwosci korzystania z praw i gwarancji procesowych
oraz zagwarantowaniu rzetelnego i merytorycznego rozpatrzenia sprawy. Tak
rozumiana rzetelnos¢ proceduralna obejmuje w szczegélnosci: prawo do
wystuchania; prawo do informowania; zapewnienie uczestnikowi postgpowania
przewidywalnosci jego przebiegu; prawo do ujawniania w sposob czytelny

motywow -rozstrzygniecia, co ma zapobiegaé jego -dowolnosci 1 arbitralnosei;



sprawne rozstrzygniecie sprawy w rozsadnym terminie, umozliwienie
wszechstronnego zbadania okoliczno$ci sprawy przez sad. Minimalne wymogi
w zakresie rzetelnej procedury wyznacza z jednej strony nakaz podmiotowego, a
nie przedmiotowego traktowania uczestnikOw postepowania, z drugiej za§ —
zakaz arbitralnego dziatania sgdu. Zasada sprawiedliwosci proceduralnej ma
charakter uniwersalny, dotyczy wszystkich etapow i rodzajéw postepowania (vide
—wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 31 stycznia 2005 r., sygn. SK 27/03,
OTK ZU nr 1/A/2005, poz. 8; 14 czerwca 2006 r., sygn. K 53/05, OTK ZU nr
6/A/2006, poz. 66; 30 maja 2007 r., sygn. SK 68/06, OTK ZU nr 6/A/2007, poz.
53; 26 lutego 2008 r., sygn. SK 89/06, OTK ZU nr 1/A/2008, poz. 7; 9 lutego
2010 r., sygn. SK 10/09, OTK ZU nr 2/A/2010, poz. 10; 12 lipca 2011 r., sygn.
SK 49/08, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 55; 11 marca 2014 r., sygn. K 6/13, OTK
ZU nr 3/A/2014, poz. 29). Z art. 45 ust. 1 wynika jednoznacznie wola
ustrojodawcy, aby prawem do sadu objaé mozliwie najszerszy zakres spraw.
Przepis ten odnosi sie do wszelkich prawnie chronionych praw, wolnodci i
intereséw jednostki.

Ustawa zasadnicza wprowadza domniemanie drogi sgdowej, wobec
czego wszelkie ograniczenia sagdowej ochrony interesow jednostki musza
wynikaé z przepisow ustawy zasadniczej i spetnia¢ warunki wskazane w art. 31
ust. 3 Konstytucji (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 16 marca
1999 r., sygn. SK 19/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 36; 8 listopada 2001 r., sygn. P
6/01, OTK ZU nr 8/2001, poz. 248; 14 stycznia 2014 r., sygn. SK 25/11, OTK ZU
nr 1/A/2014, poz. 1; 15 kwietnia 2014 r., sygn. SK 12/13, OTK ZU nr 4/A/2014,
poz. 41).

Art. 64 ust. 1 Konstytucji stanowi, ze kazdy ma prawo do wiasnosci,
innych praw majgtkowych oraz prawo dziedziczenia. Z ochrony wiasnosci oraz
innych praw majatkowych, statuowanej w tym przepisie, wynikajg obowiazki
ustawodawcy: pozytywny, tj. ustanowienia procedur ochrony praw majatkowych,

oraz negatywny, tj.- powstrzymywania sie od regulacji, ktére owe prawa moglyby



pozbawia¢ ochrony prawnej lub jg ogranicza¢. Ochrona zapewniana majgtkowym
prawom podmiotowym musi by¢é realna. Kryterium weryfikacji tej cechy jest
skuteczno$¢ realizacji okre$lonego prawa podmiotowego w konkretnym
otoczeniu systemowym, w ktérym ono funkcjonuje (vide — wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia: 12 stycznia 2000 r., sygn. P. 11/98, OTK ZU nr 1/2000,
poz. 3; 19 grudnia 2002 r., sygn. K 33/02, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 97; 20
stycznia 2004 r., sygn. SK 26/03, OTK ZU nr 1/A/2004, poz. 3; 11 maja 2010 r.,
sygn. SK 50/08, OTK ZU nr 4/A/2010, poz. 34). Na tres¢ prawa do wtasnosci
sktada sie szereg uprawnien, w tym: wolno$¢ jej nabywania, zachowywania oraz
dysponowania; mozliwosé korzystania (w tym korzystania ze S$rodkdéw
pienieznych); pobierania pozytkdéw lub posredniego eksploatowania przedmiotu
wiasnosci (vide — wyroki Trybunahi Konstytucyjnego z dnia: 31 stycznia 2001 r.,
sygn. P.4/99, OTK ZU nr 1/2001, poz. 5; 16 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 63/06,
OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 105). Prawo wiasnosci nie moze by¢ jednak
traktowane jako ius infinitum i moze podlegaé ograniczeniom. Tym samym takze
ochrona wiasno$ci nie moze mie¢ charakteru absolutnego. Ustawodawca moze
ogranicza¢ i modyfikowal tre$¢ poszczegdélnych praw majatkowych, ale pod
warunkiem utrzymania istnienia systemu tych praw (vide — wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia: 12 stycznia 1999 r., sygn. P. 2/98, OTK ZU nr 1/1999,
poz. 2; 12 stycznia 2000 r., sygn. P. 11/98, op. cit.; 12 lutego 2015 r., sygn. SK
14/12, OTK ZU nr 2/A/2015, poz. 15).

Jesli chodzi o wzorzec z art. 64 ust. 2 Konstytucji, to stanowi on, iz
ochrona prawna witasno$ci, innych praw majatkowych i prawa dziedziczenia ma
by¢ rowna dla wszystkich.

Z przepisu tego wynika nakaz ustanowienia przepisow gwarantujgcych
réwng ochrone praw majatkowych (pozytywny obowiazek prawodawczy) oraz
zakaz stanowienia przepiséw naruszajgcych nakaz rdéwnosci (negatywny
obowiazek prawodawczy). Réwna ochrong objete sg zarazem konstytucyjne i

ustawowe prawa majgtkowe.
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Przepis art. 64 ust. 2 Konstytucji powinien by¢ interpretowany w bliskim
zwiazku z jej art. 32, bo zapewnienie réwnej dla wszystkich ochrony prawnej jest
elementem réwnego traktowania przez wiladze publiczne (art. 32 ust. 1 zdanie
drugie ustawy zasadniczej). Przy odnoszeniu zasady réwnosci do praw, ktdre
gwarantuje art. 64, jednoczesnie powoluje sie art. 64 ust. 2 i art. 32, zakladajac,
iz wynikaja z nich analogiczne konsekwencje prawne (vide — L. Garlicki,
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom III, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 2003 r., uwagi do art. 64, str. 16 oraz wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia: 24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 22/01, OTK ZU nr
7/A/2001, poz. 216; 18 pazdziernika 2011 r., sygn. SK 2/10, OTK ZU nr
8/A/2011, poz. 83; 25 wrzesnia 2014 r., sygn. SK 4/12, OTK ZU nr 8/A/2014,
poz. 95).

Jesli chodzi o wzorzec z art. 64 ust. 3 Konstytucji, to przepis ten stanowi,
ze wlasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie,
w jakim nie narusza ona istoty prawa wilasnosci. W normie tej zawarty jest
bezwzgledny zakaz naruszania istoty prawa wilasnosci, tj. wprowadzania takiej
regulacji prawnej, ktéra — nie znoszac prawa wlasnosci — w praktyce
uniemozliwiataby korzystanie z niego (vide — B. Banaszak, Prawo Konstytucyjne,
Warszawa 2008, Wydawnictwo CH. Beck, str. 470-471 oraz wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 21 marca 2000 r., sygn. K. 14/99, OTK ZU Nr 2/2000,
poz. 61). Art. 64 ust. 3 Konstytucji stanowi jednoznaczng i wyrazng konstytucyjng
podstawe dla wprowadzania ograniczen prawa wiasnosdci. Naruszenie istoty
prawa majatkowego chronionego w art. 64 Konstytucji wystepuje wtedy, gdy
wprowadzone ograniczenia dotyczg podstawowych uprawnien sktadajgcych sie
na tre$¢ okreslonego prawa i uniemozliwiaja realizacje przez to prawo funkcji,
ktérg ma ono petni¢ w porzadku prawnym, opartym na zatozeniach wskazanych
w przepisach ustrojowych ustawy zasadniczej lub w ogéle uniemozliwig
korzystanie z tego prawa (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 12

stycznia 2000 r., sygn. P. 11/98, op. cit.; 25 maja 1999 r., sygn. SK - 9/98, OTK
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ZU nr 4/1999, poz. 78; 11 maja 2010 r., sygn. SK 50/08, op. cit). Ocena
konstytucyjnej dopuszczalnosci ustawowego ograniczania prawa wiasnosci (i
innych praw majatkowych) musi uwzglednia¢ wymagania przewidziane w art. 64
ust. 3, jak i opieraé si¢ na skonfrontowaniu danej regulacji z przestankami
konstruujgcymi ogodlng zasade wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji (vide —
wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 12 stycznia 1998 r., sygn. P. 2/98, op.
cit. oraz 10 lipca 2012 r., sygn. P 15/12, OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 77).

Art. 78 Konstytucji stanowi:

Art. 78. Kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji
wydanych w pierwszej instancji. Wyjqgtki od tej zasady oraz tryb zaskarzania
okresla ustawa. |

Z art. 78 Konstytucji jednoznacznie wynika skierowany do prawodawcy
postulat takiego ksztaltowania procedur, aby bylo przewidziane w nich prawo
wniesienia przez strone srodka zaskarzenia. Powinna zatem istnie¢ mozliwo$é
uruchomienia weryfikacji orzeczenia i1 decyzji zapadtych w pierwszej instancji.
Ustawodawca ma wiec obowigzek nie tylko zapewnié zainteresowanej stronie
prawo do wniesienia Srodka zaskarzenia od orzeczenia lub decyzji wydanych w
pierwszej instancji, ale i umozliwi¢ organowi rozpatrujgcemu $rodek zaskarzenia
merytoryczng ocene prawidtowosci uprzednio rozstrzygnigtej sprawy. Podkreslic
przy tym trzeba, ze konstytucyjna kwalifikacja konkretnych $rodkéw zaskarzenia,
postawionych przez prawodawce do dyspozycji strony, uwzglednia¢ musi
catoksztalt unormowan determinujacych przebieg danego postgpowania. W
szczegdlnodci konieczne jest zaré6wno odniesienie do rodzaju sprawy
rozstrzyganej w danym postepowaniu, struktury 1 charakteru organdéw
podejmujacych rozstrzygniecie, jak i wreszcie konsekwencji oddziatywania
innych zasad i norm konstytucyjnych, w szczegdlnosci zas konstytucyjnej zasady
prawa do sadu (vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 lutego
2015 r., sygn. K 34/12, OTK ZU nr 2/A/2015, poz. 17 i przytoczone tam
orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego).
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Art. 176 ust. 1 Konstytucji jest przepisem ustrojowym, okresla sposoéb
zorganizowania procedur sgdowych, a w konsekwencji — spos6b zorganizowania
systemu sadoéw. Ten aspekt przepisu nie moze byé przedmiotem analizy w
sprawie wszczetej na podstawie skargi konstytucyjnej, ktorej celem jest ochrona
praw podmiotowych. Z drugiej strony art. 176 wust. 1 jest przepisem
gwarancyjnym, konkretyzuje tre$¢ prawa jednostki do zaskarzenia decyzji sadu
w ramach postepowania sadowego. Trescia zasady dwuinstancyjnosci jest takie
zorganizowanie procedury sadowej, by rozstrzygniecie podejmowane przez sad
pierwszej instancji mogto podlega¢ kontroli w postepowaniu przed sagdem drugiej
instancji. Kontrola ta musi mie¢ przy tym charakter efektywny, tak z punktu
widzenia jej zakresu, jak i skutkéw prawnych (vide — L. Garlicki, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Tom IV, Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 2005, tezy do art. 176, str. 4). Zasada ta odnosi si¢ nie tylko do
gléwnego przedmiotu postgpowania sgdowego, lecz moze obejmowac takze te
kwestie wpadkowe, w odniesieniu do ktérych sad orzeka o prawach i
obowigzkach okre§lonego podmiotu. Gwarancja proceduralnej kontroli
postepowania sadowego stuzy zapobieganiu pomytkom i arbitralnosci decyzji
podejmowanych ~w  pierwszej instancji (vide — wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia: 12 czerwca 2002 r., sygn. P 13/01, OTK ZU nr 4/A/2002,
poz. 42; 11 maja 2004 r., sygn. K 4/03, OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 41; 9 lutego
2010 r., sygn. SK 10/09, OTK ZU nr 2/A/2010, poz. 10; 22 pazdziernika 2013 r.,
sygn. SK 14/13, OTK ZU nr 7/A/2013, poz. 100).

W niniejszej sprawie, przed przystapieniem do merytorycznej oceny
zasadnosci zarzutéw podniesionych w skardze konstytucyjnej, konieczne jest
rozwazenie kwestii formalnych dotyczacych dopuszczalnosci oraz zakresu jej
rozpoznania przez Trybunat Konstytucyjny.

Na kazdym etapie postepowania Trybunal Konstytucyjny jest bowiem
obowigzany do badania dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej i kontrolowania,

czy nie zachodzi ujemna przestanka wydania orzeczenia, skutkujaca
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obligatoryjnym umorzeniem postepowania (vide — postanowienia Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia: 6 lipca 2004 r., sygn. SK 47/03, OTK ZU nr 7/A/2004,
poz. 74; 14 listopada 2007 r., sygn. SK 53/06, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 139;
10 listopada 2009 r., sygn. SK 45/08, OTK ZU nr 10/A/2009, poz. 155; 14 grudnia
2011 r.,sygn. SK 29/09, OTK ZU nr 10/A/2011, poz. 130; 28 lutego 2012 r., sygn.
SK 32/10, OTK ZU nr 2/A/2012, poz. 21).

W kontekscie niniejszej sprawy zauwazy¢ trzeba, ze ustawa o Trybunale
Konstytucyjnym z dnia 25 czerwca 2‘015 r. (Dz. U. z 2015 r., poz. 1064 ze zm.,
dalej: ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym) z dniem
30 sierpnia 2015 r. uchylita ustawe z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.; dalej: ustawa z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym). Zgodnie z art. 134 pkt 3 ustawy z dnia 25
czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym, w postgpowaniu przed
Trybunatem Konstytucyjnym w sprawach wszczetych 1 niezakonczonych przed
wejsciem w zycie ustawy, jezeli zachodzg przestanki umorzenia postgpowania,
stosuje sie przepisy dotychczasowe.

W niniejszej sprawie skarga konstytucyjna wplyneta do Trybunalu
Konstytucyjnego w dniu 27 lipca 2015 r.

Do przestanek umorzenia tegoz postepowania beda wiec miaty
zastosowanie przepisy ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym.

Skarga konstytucyjna stanowi nadzwyczajny $rodek ochrony
konstytucyjnych praw i wolno$ci. Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji, kazdy,
czyje konstytucyjne wolnosci lub prawa zostaly naruszone, ma prawo, na
zasadach okreslonych w ustawie, wnies¢ skarge do Trybunatu Konstytucyjnego
w sprawie zgodnosci z Konstytucja ustawy lub innego aktu normatywnego, na
podstawie ktérego sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie o
jego wolnosciach lub prawach albo o jego obowigzkach okreslonych w

Konstytucji. Skarzacy moze uczyni¢ przedmiotem zaskarzenia wylacznie przepisy
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zastosowane w jego sprawie, ktore legly u podstaw ostatecznego jej rozstrzygniecia
przez sad lub organ administracji publicznej. Warunek ten spetniony jest woéwczas,
gdy kwestionowany w skardze konstytucyjnej akt normatywny determinuje, w
sensie normatywnym, tres¢ orzeczenia przyjetego za podstawe tej skargi w tym
jego aspekcie, w ktérym skarzacy upatruje naruszenia przystugujacych mu praw
lub wolnosci o charakterze konstytucyjnym (vide — postanowienia Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia: 2 kwietnia 2003 r., sygn. Ts 193/02, OTK ZU nr
2/B/2003, poz. 145; 13 listopada 2007 r., sygn. SK 40/06, OTK ZU nr 10/A/2007,
poz. 137; 28 lutego 2012 r., sygn. SK 32/10, op. cit.; 18 czerwca 2013 r., sygn.
SK 1/12, OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 70 oraz wyroki Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia: 1 lipca 2008 r., sygn. SK 40/07, OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 101; 12
stycznia 2010 r., sygn. SK 2/09, OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 1 i 21 lipca 2010 r.,
sygn. SK 21/08, OTK ZU nr 6/A/2010, poz. 62).

Art. 79 wust. 1 Konstytucji nie gwarantuje zatem mozliwosci
kwestionowania kazdego przepisu ksztaltujacego sytuacje prawna wnoszacego
skarge konstytucyjna, ale jedynie takiego, ktory stanowit podstawe normatywna
orzeczenia. Skarga konstytucyjna nie moze bowiem zmierza¢ do inicjowania
kontroli o charakterze abstrakcyjnym.

W niniejszej sprawie w petitum skargi konstytucyjnej jako przedmiot
kontroli zostaty wskazane przepisy art. 15 § 1 pkt 1, art. 173 §1 i art. 194 § 1
p.p.s.a.

W stanie prawnym obowigzujacym w dacie wydania przez NSA
orzeczenia ostatecznie rozstrzygajacego o prawach Skarzacej, na tle ktorego
skierowata ona skarge konstytucyjna w niniejszej sprawie, zaskarzone przepisy
obowiazywaly w brzmieniu nadanym im w pierwotnym tekscie tej ustawy i
stanowity:

Art. 15. ¢ 1. Naczelny Sqd Administracyjny:
1) rozpoznaje Srodki odwolawcze od orzeczen wojewddzkich sqgdow

administracyjnych, stosownie do przepisow ustawy; (...)
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Art. 173. ¢ 1. Od wydanego przez wojewddzki sqd administracyjny
wyroku lub postanowienia konczgcego postegpowanie w sprawie przystuguje
skarga kasacyjna do Naczelnego Sqdu Administracyjnego, chyba ze przepis
szczegdlny stanowi inaczej.

Art. 194, § 1. Zazalenie do Naczelnego Sgdu Administracyjnego
przystuguje na postanowienia wojewddzkiego sqdu administracyjnego w
przypadkach przewidzianych w ustawie, a ponadto na postanowienia, ktorych
przedmiotem jest:

1) przekazanie sprawy innemu sqdowi administracyjnemu;

2) wstrzymanie lub  odmowa  wstrzymania wykonania  decyzji,
postanowienia, innego aktu lub czynnosci, o ktorych mowaw art. 61;

3) zawieszenie postgpowania i odmowa podjecia zawieszonego
postepowania;

4) odmowa sporzgdzenia uzasadnienia wyroku,

5) sprostowanie lub wyktadnia orzeczenia albo ich odmowa;,

6) oddalenie wniosku o wylgczenie sedziego,

7) odrzucenie skargi kasacyjnej;

8) odrzucenie zazalenia;

9) zwrot kosztéw postgpowania, jezeli strona nie wnosi skargi kasacyjnej,

10) ukaranie grzywng.

Przepis art. 15 § 1 p.p.s.a. obowigzuje w niezmienionym brzmieniu do
dnia dzisiejszego. Natomiast przepisy art. 173 § 1 i art. 194 § 1 p.p.s.a. zostaly
znowelizowane z dniem 15 sierpnia 2015 r. ustawg z dnia 9 kwietnia 2015 1. o
zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.
U. poz. 658, dalej: ustawa zmieniajgca).

Kwestia wptywu wprowadzonych zmian na zakres zaskarzenia 1
dopuszczalno$é rozpoznania przez Trybunat Konstytucyjny skargi konstytucyjnej
w niniejszej sprawie zostanie oméwiona w dalszej czg¢sci niniejszego stanowiska.

W p.p.s.a. srodkami odwotawezymi sg skarga kasacyjna i zazalenie.
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Przepis art. 15 § 1 pkt 1 p.p.s.a. okresla ogdlna kompetencje NSA do
rozpoznawania Srodkow odwotawczych od orzeczen wojewddzkich sadéow
administracyjnych.

Przepis art. 194 § 1 p.p.s.a. formutuje katalog postanowien wojewodzkich
sadow administracyjnych, na ktére moze zosta¢ wniesione zazalenie podlegajace
rozpoznaniu przez NSA.

Przepis art. 173 § 1 p.p.s.a. okresla za$ przypadki, w ktorych stronom
przystuguje prawo do wniesienia skargi kasacyjnej od orzeczen wydanych przez
wojewodzki sgd administracyjny.

Przepis art. 173 § 1 p.p.s.a. nie reguluje zatem problematyki zwigzanej ze
srodkiem odwolawczym w postaci zazalenia. W szczegélnosci nie okrela
przypadkow, w ktorych dopuszczalne jest zlozenie zazalenia na postanowienia
sadu wydane w postepowaniu sgdowoadministracyjnym.

Tymczasem w sprawie, na tle ktorej zostala wniesiona skarga
konstytucyjna, omawiane juz postanowienie NSA z dnia maja 2015 r.,
stanowigce ostateczne orzeczenie rozstrzygajace o prawach i wolnosciach
Skarzacej w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji, zostalo wydane w nastepstwie
whniesienia $rodka zaskarzenia w postaci zazalenia na orzeczenie tegoz Sadu z
dnia  lutego 2015 r. w przedmiocie kosztéw postgpowania kasacyjnego.

NSA stwierdzit niedopuszczalno$¢ zazalenia, wskazujac, ze orzeczenia
NSA stajg sie¢ prawomocne z chwilg wydania i nie podlegaja zaskarzeniu w
drodze zwyczajnych srodkéw odwotawczych (art. 168 § 1 p.p.s.a.), za$ art. 194 §
1 p.p.s.a. dotyczy jedynie postanowien wojewddzkiego sadu administracyjnego i
nie przewiduje zazalenia na postanowienie wydane przez NSA.

Postanowienie NSA zdnia  maja 2015 r. o odrzuceniu zazalenia zostato
wydane w trybie postepowania zazaleniowego, a nie w nastgpstwie rozpoznania
skargi kasacyjnej. Jego podstawg nie byt wiec art. 173 § 1 p.p.s.a., lecz przepisy
art. 194 § 1 w zw. z art. 15 § 1 pkt 1 p.p.s.a. (jako przepisem statuujacym ogolng

regule rozpoznawania przez NSA srodkéw. odwotawczych tylko od orzeczen
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wojewodzkich sadéw administracyjnych), a precyzyjnie — brak w tych przepisach
unormowania dajacego podstawe do wniesienia zazalenia na orzeczenie w
przedmiocie kosztéw postgpowania kasacyjnego.

Wprawdzie NSA w uzasadnieniu postanowienia z dnia  maja 2015 r.
wskazal takze art. 173 § 1 p.p.s.a., ale uczynil to przede wszystkim w celu
wykazania, ze zaden z przepisOw p.p.s.a. nie przewiduje rozpoznawania §rodkow
odwotawczych od orzeczen wydanych przez NSA.

Sam fakt wyszczegdlnienia danej normy w uzasadnieniu ostatecznego
orzeczenia nie pozwala automatycznie uczynié jej podstawa skargi konstytucyjnej
(vide — postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 pazdziernika 2002 r.,
sygn. SK 13/02, OTK ZU nr 5/A/2002, poz. 73). Kwestia techniczng jest to, w
jaki sposéb proces analizy obowiazujacych przepiséw, ktéry ostatecznie
doprowadzit organ procesowy do konkluzji zawartej w wydanym orzeczeniu,
zostanie W nim uzewngtrzniony w postaci podstawy prawnej rozstrzygniecia
(vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 17 wrzesnia 2002 r., sygn. SK
35/01, OTK ZU nr 5/A/2002, poz. 60; 9 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 8/00, OTK
ZU nr 7/2001, poz. 211). Jak juz wskazano, w postepowaniu inicjowanym skargg
konstytucyjng mozliwa jest kontrola jedynie regulacji, ktora znalazta faktyczne
zastosowanie przy orzekaniu (vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29
kwietnia 2008 r., sygn. SK 11/07, OTK ZU nr 3/A/2008, poz. 47 oraz
postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 21 pazdziernika 2003 r., sygn.
SK 41/02, OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 89; 14 grudnia 2004 r., sygn. SK 29/03,
OTK ZU nr 11/A/2004, poz. 124; 12 stycznia 2010 r., sygn. SK 2/09, OTK ZU nr
1/A/2010, poz. 1). Niedopuszczalne jest wniesienie skargi konstytucyjnej wobec
przepisow, ktore tylko posrednio ksztattujg sytuacje prawng skarzacego, ale nie
stanowity podstawy ostatecznego rozstrzygniecia w sprawie (vide -
postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 28 grudnia 1999 r., sygn. Ts
132/99, OTK ZU nr 1/2000, poz. 33 oraz z 9 czerwca 2000 r., sygn. Ts 178/99,
OTK ZU nr 5/2000, poz. 171).



18

W $wietle powyzszego uznaé nalezy, ze w niniejszej sprawie przepis art.
173 § 1 p.p.s.a. nie stanowi podstawy prawnej orzeczenia rozstrzygajgcego
ostatecznie o konstytucyjnych prawach Skarzace;.

W zwigzku z tym postgpowanie w niniejszej sprawie, w zakresie
dotyczacym zarzutow niezgodnosci z Konstytucjg art. 173 § 1 p.p.s.a., podlega
umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o
Trybunale Konstytucyjnym w zw. z art. 134 pkt 3 ustawy z dnia 25 czerwca
2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania
wyroku.

Kwestia wymagajacg rozstrzygnigcia przed przystgpieniem do
merytorycznych rozwazan jest takze wplyw zmiany tresci art. 194 § 1 p.p.s.a.,
wprowadzonej ustawa zmieniajgca, na kwestie dopuszczalnosci orzekania w
niniejszej sprawie przez Trybunat Konstytucyjny.

W zwiazku z tym wskazaé trzeba, ze ustawa zmieniajacg przepisowi art.
art. 194 § 1 p.p.s.a. nadano nastepujace brzmienie:

Art. 194, § 1. Zazalenie do Naczelnego Sgdu Adminfstmcyjnego
przystuguje na postanowienia wojewddzkiego sqdu administracyjnego w
przypadkach przewidzianych w ustawie, a ponadto na postanowienia, ktorych
przedmiotem jest:

1) przekazanie sprawy innemu sqdowi administracyjnemu,

la) odrzucenie skargi w przypadkach, o ktérych mowa w art. 58 § 1 pkt 2-4
oraz art. 220 § 3;

1b) umorzenie postgpowania;

2) wstrzymanie lub  odmowa  wstrzymania  wykonania  decyzji,
postanowienia, innego aktu lub czynnosci, o ktérych mowa w art. 61;

3) (uchylony);

4) odmowa sporzgdzenia uzasadnienia wyroku,

5) sprostowanie lub wyktadnia orzeczenia albo ich odmowa;
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Sa) odrzucenie wniosku o uzupetnienie wyroku albo odmowa jego
uwzglednienia;

6) oddalenie wniosku o wylgczenie sedziego;

7) odrzucenie skargi kasacyjnej,

8) odrzucenie zazalenia,

9) zwrot kosztow postgpowania, jezeli strona nie wnosi skargi kasacyjnej,

10) ukaranie grzywng.

Obecne brzmienie art. 194 § 1 p.p.s.a., w stosunku do jego tresci
obowigzujace] w dacie wydania ostatecznego orzeczenia rozstrzygajacego o
konstytucyjnych prawach Skarzgcej, rdzni si¢ tym, ze ustawag zmieniajacg w
przepisie tym:

a) po pkt 1 dodano pkt 1ai 1b w brzmieniu:
la) odrzucenie skargi w przypadkach, o ktérych mowa w art. 58 § 1 pkt
2-4 oraz art. 220 § 3,

1b) umorzenie postepowania;,
b) uchylono pkt 3,
c) po pkt 5 dodano pkt 5a w brzmieniu:

3a) odrzucenie wniosku o uzupelmienie wyroku albo odmowa jego

uwzglednienia,.

Dodanie w art. 194 p.p.s.a. w § 1 pkt 1a i 1b jest konsekwencja zmian
wprowadzonych w przepisie 173 § 1 p.p.s.a., ktéremu ustawa zmieniajgca nadata
brzmienie:

Art. 173. § 1. Odwydanego przez wojewodzki sqgd administracyjny wyroku
lub postanowienia koviczgcego postgpowanie w sprawie, z Wwylgczeniem
przypadkow, o ktorych mowaw art. 58 § 1 pkt 2-4, art. 161 § 1 oraz art. 220 § 3,
przystuguje skarga kasacyjna do Naczelnego Sqdu Administracyjnego.

Ustawg zmieniajacg w art. 173 p.p.s.a. wylaczono bowiem z postepowania
kasacyjnego sprawy dotyczace zaskarzania postanowien o0 umorzeniu

postepowania, wydanych w oparciu o przestanki ujete w art. 161 § 1 p.p.s.a.
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Wytaczono takze prawo do wniesienia skargi kasacyjnej do NSA od postanowien
o odrzuceniu skargi w przypadkach, gdy:
- skarga zostata wniesiona po uptywie terminu do jej wniesienia (art. 58 §

1 pkt 2 p.p.s.a.);

- nie uzupeliono w wyznaczonym terminie brakéw formalnych skargi (art.

58 § 1 pkt3 p.p.s.a.);

- sprawa objeta skargg pomiedzy tymi samymi stronami jest w toku lub
zostala juz prawomocnie osgdzona (art. 58 § 1 pkt 4 p.p.s.a.)

- skarga pomimo wezwania nie zostata prawidtowo optacona (art. 220 § 3
p.p.s.a.).

W zwigzku ze wskazanymi zmianami, w art. 194 § 1 p.p.s.a. wpkt 1ai 1b
wprowadzono rozwigzanie, zgodnie z ktérym $rodkiem zaskarzenia inicjujacym
kontrole instancyjng w sprawach okreslonych w art. 58 § 1 pkt 2-4, art. 161 § 1
oraz art. 220 § 3 p.p.s.a. jest zazalenie, a nie skarga kasacyjna.

Uchylenie pkt 3 w art. 194 § | p.p.s.a. ma z kolei zwigzek ze zmiang
dokonana w art. 131 tej ustawy (dodanie drugiego zdania). W art. 131 p.p.s.a.
przewidziano bowiem bezposrednio zaskarzalno$¢ — w drodze zazalenia —
postanowienia zawieszajagcego postepowanie 1 postanowienia odmawiajgcego
podjecia zawieszonego postepowania.

Dodanie w art. 194 § 1 p.p.s.a. pkt Sa jest konsekwencja zmiany w art.
157 tej ustawy, ktéra przewiduje wydanie postanowienia o odrzuceniu wniosku o
uzupehienie wyroku w przypadku nieterminowego jego ztozenia. W zwiazku z
tym w art. 194 § 1 pkt 5a p.p.s.a. wprowadzono unormowanie dajgce prawo do
zaskarzenia tego rodzaju postanowienia (vide — uzasadnienie projektu ustawy o
zmianie ustawy - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, druk
nr 133, Sejm VII kadenc;ji).

Ustawg zmieniajagcg nie wprowadzono zatem w art. 194 § 1 p.p.s.a.
zmiany, ktéra uniemozliwiataby rozstrzygniecie przez Trybunal Konstytucyjny

zarzutéw podniesionych w skardze konstytucyjnej. W szczegdlnosci nie doszto
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do zmiany, ktérej skutkiem byloby wprowadzenie w p.p.s.a. przepisu
zawierajgcego unormowanie, ktérego brak Skarzaca zakwestionowata jako
naruszajacy ustawe zasadnicza.

Zasadne jest zatem uznanie, ze wskazana zmiana legislacyjna, stanowigca
ingerencje w tres¢ art. 194 § 1 p.p.s.a. - w tej czesci - nie ma znaczenia dla kwestii
dopuszczalnodci orzekania przez Trybunat Konstytucyjny w niniejszej sprawie i
nie stanowi podstawy do umorzenia postepowania w tym zakresie.

Niezaleznie od powyzszego zauwazy¢ trzeba, ze w niniejszej sprawie
umorzenie postepowania z powodu zmiany zaskarzonych przepisow byloby
niedopuszczalne takze z uwagi na unormowanie 39 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (ktérego odpowiednikiem jest art. 104 ust.
3 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym). Koniecznosé
merytorycznego rozpatrzenia niniejszej sprawy uzasadnia bowiem podnoszony
przez Skarzacg potencjalny zwigzek miedzy kwestionowanymi regulacjami a
ochrong jej praw i wolnosci konstytucyjnych.

W rozpatrywanej sprawie wystepuje zatem przestanka ujeta w art. 39 ust.
3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym, co wylacza
mozliwo$¢ umorzenia postepowania (vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z
dnia 21 maja 2001 r., sygn. SK 15/00, OTK ZU nr 4/2001, poz. 85 oraz
postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 listopada 2011 r., sygn. K
10/10, OTK ZU nr 9/A/2011, poz. 102).

Z wydaniem przez NSA prawomocnego postanowienia na podstawie
zaskarzonych  przepisbw Skarzgca wigze naruszenie swoich praw
gwarantowanych konstytucyjnie (art. 45 ust. 1 w zw. z art. 78 1 art. 64 ust. 1
ustawy zasadniczej), a nie istnieje przy tym zaden inny instrument prawny, ktory
mogtby spowodowaé zmiane sytuacji prawnej Skarzacej, uksztaltowanej
definitywnie przed dniem utraty mocy obowigzujacej przez zaskarzone przepisy.
Ewentualne  orzeczenie  Trybunatlu  Konstytucyjnego,  stwierdzajace

niekonstytucyjno$é zaskarzonej regulacji, mogloby wigc - pelni¢ funkcje
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restytucyjng, to znaczy w sposéb skuteczny przywrdci¢ realizacje praw
naruszonych przez ewentualne zastosowanie zaskarzonych regulacji.

Doda¢ wypada, ze w niniejszej sprawie koniecznos¢ orzekania, o ktdrej
mowa w art. 39 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (art. 104 ust. 3 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale
Konstytucyjnym) $cisle wigze sie tez ze specyfika podniesionego przez Skarzaca
zarzutu pominigcia prawodawczego. Jednym ze skutkéw stwierdzenia
niekonstytucyjnosci normy, ktérej zakres stosowania jest zbyt waski, jest bowiem
powstanie po stronie ustawodawcy obowigzku poszerzenia owego zakresu.

Zauwazy¢ trzeba, ze podniesiony w skardze konstytucyjnej zarzut dotyczy
niezgodnosci z ustawg zasadniczg stanu prawnego, w ktérym brak jest mozliwosci
zaskarzenia postanowienia o kosztach postepowania kasacyjnego, wydanego po
raz pierwszy przez NSA.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego
wyksztatcito sie rozrdznienie zaniechania od pominiecia legislacyjnego. Obie
sytuacje dotycza braku regulacji prawnej, ale r6znig si¢ w zasadniczy sposob. Jak
wskazano w wyroku Trybunalu, wydanym w pelnym sktadzie, z dnia 24
pazdziernika 2001 r., sygn. SK 22/01 (OTK ZU nr 7/2001, poz. 216), istotne jest
odrdznienie sytuacji zanmiechania ustawodawczego od sytuacji przyjecia
uregulowania niepetnego (pomijajgcego). Pierwsza sytuacja polega na tym, zZe
ustawodawca swiadomie pozostawia okreslong kwestie w calosci poza
uregulowaniem prawnym. Pomiewaz polskie wujecie kognicji Trybunatu
Konstytucyjnego nie przewiduje orzekania o zaniechaniach ustawodawcy, nie ma
mozliwosci wnoszenia takich spraw pod rozstrzygniecie Trybunatu. Trybunal
Konstytucyjny nie jest zatem wiadny orzekaé o zaniechaniach ustawodawczych,
polegajacych na niewydaniu aktu normatywnego 1 nieuregulowaniu okreslonego
zagadnienia, nawet gdy obowigzek tego uregulowania zostal ustanowiony w
Konstytucji (vide — wyroki Trybunalu Konstytucyjnego z dnia: 19 listopada
2008 r., sygn. Kp 2/08, OTK ZU nr 9/A/2008, poz.-157; 10 marca 2009 r., sygn.
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P 80/08, OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 26 czy 25 listopada 2010 r., sygn. K 27/09,
OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 109). Jednakze w ramach kompetencji do
kontrolowania konstytucyjnosci obowigzujgcego prawa Trybunat Konstytucyjny
moze 1 ma obowigzek badaé, czy w uchwalonych przepisach nie brakuje pewnych
elementow normatywnych, koniecznych z punktu widzenia Konstytucji, bo
stanowigcych pominigcie legislacyjne. Jest zatem wiladny rozstrzygaé, czy w
przepisach obowigzujgcego aktu normatywnego nie brakuje unormowan, bez
ktérych moze on budzi¢ watpliwosci natury konstytucyjnej. Jest zatem
uprawniony do orzekania o wadliwosci regulacyjnej w postaci pominiecia
ustawodawczego (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 6 maja
1998 1., sygn. K. 37/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 33; 9 pazdziernika 2001 r., sygn.
SK 8/00, OTK ZU nr 7/2001, poz. 211; 16 listopada 2004 r., sygn. P 19/03, OTK
ZU nr 10/A/72004, poz. 106; 3 kwietnia 2006 r., sygn. SK 46/05, OTK ZU nr
4/A/2006, poz. 39, 10 marca 2009 r., sygn. P 80/08, op. cit. czy 19 listopada
2008 r., sygn. Kp 2/08, op. cit.). Linia demarkacyjna, oddzielajaca sytuacje
zaniechania ustawodawczego oraz regulacji fragmentarycznej i1 niepeinej,
stanowiacej pominiecie ustawodawcze, zwigzana jest z odpowiedzig na pytanie,
czy istotnie w danej sytuacji zachodzi jakosciowa tozsamos¢ (albo przynajmnie;j
daleko idgce podobienstwo) materii unormowanych w danym przepisie i tych
pozostawionych poza jego =zakresem. (vide — postanowienie Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 11 grudnia 2002 r., sygn. SK 17/02, OTK ZU
nr 7/A/2002, poz. 98).

Jak juz wskazano, w niniejszej sprawie podniesiony w skardze
konstytucyjnej zarzut niekonstytucyjnosci dotyczy tego, co prawodawca pomingt
wart. 194 § 1 wzw. zart. 15 § 1 p.p.s.a. Zachodzi zatem podobienstwo pomig¢dzy
materia unormowang w tych przepisach (katalog postanowien, na ktore
przystuguje zazalenia do NSA) oraz pozostawiong poza zakresem tego
unormowania (mozliwo$¢ zaskarzenia postanowienia NSA o kosztach

post¢powania kasacyjnego).
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Nie moze oczywiscie pozostaé poza zakresem uwagi fakt, iz przepis art.
194 § 1 w powiazaniu z art. 15 § 1 p.p.s.a. reguluje kwesti¢ dopuszczalnosci
zazalen do NSA na postanowienia wojewddzkiego sadu administracyjnego, a nie
na postanowienia NSA. W sytuacji jednak, gdy p.p.s.a. nie normuje w zadnych
odrebnych przepisach kwestii wnoszenia zazalen na postanowienia wydane przez
NSA, dopuszczalng drogag zakwestionowania konstytucyjnosci takiego
rozwigzania w skardze konstytucyjnej jest zaskarzenie przepisu, na podstawie
ktérego NSA orzekt o prawach Skarzacej. |

Uzna¢ zatem nalezy, ze w skardze konstytucyjnej zostat sformutowany
zarzut pominiecia prawodawczego, co uzasadnia rozpoznanie niniejszej sprawy
przez Trybunat Konstytucyjny.

Niezaleznie od powyzszego zauwazy¢ trzeba, ze, w mys$l art. 47 ust. 1
ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym, skarga
konstytucyjna powinna odpowiadaé wymaganiom dotyczacym pisma
procesowego, a ponadto powinna zawieraé: doktadne okreslenie ustawy lub
innego aktu normatywnego, na podstawie ktérego sad lub organ administracji
publicznej orzekl ostatecznie o wolnosciach lub prawach albo obowigzkach
okreslonych w Konstytucji 1 w stosunku do ktérego skarzacy domaga si¢
stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucja (pkt 1), Wskazélnie, jakie konstytucyjne
wolno$ci lub prawa i w jaki sposodb — zdaniem skarzacego — zostaly naruszone
(pkt 2), a takze uzasadnienie skargi, z podaniem dokladnego opisu stanu
faktycznego (pkt 3). Zauwazy¢ wypada, ze podobne uregulowania zawieraja
przepisy art. art. 60 i art. 65 ust. 1 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale
Konstytucyjnym.

Sformutowanie  zarzutu w  postepowaniu  przed Trybunatem
Konstytucyjnym oznacza sprecyzowanie przez skarzacego krytyki, nadanie $cisle
okreslonej formy stowne] jego twierdzeniu, ze norma nizszego rzedu jest
niezgodna z normg wyzszego rzedu. Istote zarzutu stanowi zindywidualizowanie

relacji miedzy poddanym kontroli aktem normatywnym a wzorcem wskazanym
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przez skarzacego. Indywidualizacja ta polega na uzasadnieniu twierdzenia, Zze
konkretny akt normatywny jest niezgodny z tym wzorcem (vide — Z. Czeszejko —
Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym, Warszawa 1999 r., str. 113 — 114). Uzasadnienie zarzutu
naruszenia praw i wolno$ci musi polega¢ na przedstawieniu takich argumentow,
ktére przemawiajg na rzecz niezgodnosci zachodzacej pomiedzy normami
wynikajacymi z kwestionowanych przepiséw oraz normami konstytucyjnymi,
ktore stanowia okreslone prawa lub wolnosci przyshugujace skarzgcemu.
Przestanka odpdwiedniego uzasadnienia zarzutow nie powinna by¢ traktowana
powierzchownie i instrumentalnie. Przytaczane w pismie procesowym argumenty
mogq byé mniej lub bardziej przekonujgce (..), lecz zawsze muszg byc
argumentami «nadajgcymi sig» do rozpoznania przez Trybunal Konstytucyjny
(wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 19 pazdziernika 2010 r., sygn. P 10/10,
OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 78). Jest to warunek formalny dopuszczalno$ci
rozpoznania skargi konstytucyjnej przez Trybunat Konstytucyjny. Wymoég ten
odnosi si¢ do kazdego z podniesionych zarzutéw niezgodnosci danej normy ze
wskazanymi wzorcami (vide - K. Wojtyczek, Ciezar dowodu i argumentacji w
procedurze kontroli norm przez Trybunat Konstytucyjny, Przeglad Sejmowy nr
1/2004, str. 17).

W niniejszej sprawie Skarzaca nie wykazata, na czym polega¢ miataby
niezgodno$¢ kwestionowanego braku regulacji, umozliwiajacej zaskarzenie
orzeczenia zasgdzajgcego koszty postepowania kasacyjnego, wydanego po raz
pierwszy przez NSA, z wyrazonymi w art. 2 Konstytucji zasadami
sprawiedliwosci, bezpieczenstwa prawnego i poprawne] legislacji oraz z
wzorcami z art. 32 ust. 11 art. 64 ust. 2 i 3 Konstytucji. Zarzutéw niezgodnosci
zaskarzonych przepiséw z wymienionymi wzorcami kontroli nie uzasadniono i

nie przytoczono dowoddéw na poparcie tychze zarzutow.
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W tym zakresie nie przedstawiono szczegdlowej 1 precyzyjnej
argumentacji, ktéra przemawiataby za obaleniem domniemania konstytucyjnosci
kwestionowanej regulacji.

Nie mozna w tym przedmiocie uznaé za wystarczajace stwierdzenia w
uzasadnieniu skargi konstytucyjnej, ze uksztaltowanie kwestionowanych
przepisbw w ten sposob, ze nie pozwalaja one na instancyjng weryfikacje
rozstrzygniecia dotyczacego kosztow, wbrew art. 78 1 art. 176 ust. 1 Konstytucji,
z catg pewnosciq moze prowadzi¢ do ww. naruszen powodujgc, iz nawet razgco
bledne i niesprawiedliwe rozstrzygniecia sqdu w tym zakresie nie podlegajg

Jjakiefkolwiek weryfikacji (a moze prowadzi¢ do nierownego traktowania stron
procesu wbrew art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2 oraz do naruszenmia zasad
sprawiedliwos$ci, bezpieczenstwa i poprawnej legislacji wywodzonych z art. 2
Konstytucji (uzasadnienie skargi konstytucyjnej str. 3), czy tez wskazanie, ze
kwestionowane przepisy pozbawily Skarzgca prawa do zweryfikowania w
postepowaniu zazaleniowym wysokosci zasadzonych od niej kosztéw
postepowania, w nastepstwie czego musiala ponies¢ z wlasnego majatku
konsekwencje btednego rozstrzygniecia NSA w tym przedmiocie.

W szczegdlnosci nalezy zwrdci¢ uwage, ze, w odniesieniu do zarzutu
niezgodnosci z wzorcami z art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2 Konstytucji, Skarzaca nie
okreslita grup adresatow, ktérych sytuacja prawna miataby zosta¢ zréznicowana
przez zaskarzone przepisy. Nie wskazata relewantnej cechy, jakg w takim samym
stopniu charakteryzowatyby sie owe odmiennie traktowane grupy podmiotéw, a
ktdra przemawiataby za obowigzkiem jednakowego ich traktowania - co jest
konieczne dla stwierdzenia, czy konstytucyjna zasada réwnosci, a tym samym
rownej ochrony praw majgtkowych, zostala w konkretnym przypadku
rzeczywiscie naruszona.

Nie spetnia wymogu uzasadnienia zarzutu naruszenia zasady réwnej
ochrony praw majatkowych stwierdzenie, ze dobrem chronionym przez wszystkie

podmioty prywatne uczestniczqce w procesie - w zakresie odnoszgcym sie do
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kosztow procesu - jest ochrona praw majgtkowych, w rozumieniu art. 64 ust. 2
Konstytucji (uzasadnienie skargi konstytucyjne;j, str. 4).

W kontekscie zarzutu naruszenia konstytucyjnej zasady roéwnosci
podkresli¢ trzeba, ze skarzacy ma w szczegdlnosci obowigzek wykazania, jaka
jest grupa podmiotéw podobnych, wyjasnienia, na czym polega zrdéznicowanie
ich sytuacji prawnej przez zaskarzone unormowanie, oraz przedstawienia
argumentdéw na poparcie tezy, ze — w $wietle norm, zasad i wartosci
konstytucyjnych — takie zréznicowanie sytuacji prawnej jest nieusprawiedliwione
(vide — postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 czerwca 2015 r.,
sygn. P 75/14, OTK ZU nr 6/A/2015, poz. 96). Wymogi takie odnoszg sie takze
do zarzutu dotyczacego naruszenia wzorca z art. 64 ust. 2 Konstytucji, ktéry to
wzorzec jest — jak juz wczesdnie] wskazano - szczegdtowym odniesieniem ogdlnej
zasady rownosci do pewnych dziedzin zycia spotecznego.

Skarzaca nie przedstawita rowniez argumentacji dotyczacej zarzutu
naruszenia wzorca z art. 64 ust. 3 Konstytucji. Nie wykazata, w jaki sposéb
kwestionowana regulacja naruszyta istote prawa wlasnosci, tj. ograniczyla
podstawowe uprawnienia sktadajace sie na jego tre$¢ i uniemozliwila realizacje
przez to prawo funkcji, ktorg ma ono pei¢ w porzgdku prawnym, opartym na
zatozeniach wskazanych w przepisach ustrojowych ustawy zasadniczej, badz
prowadzita w praktyce do uniemozliwienia korzystania z tegoz prawa.

W tym zakresie w uzasadnieniu skargi konstytucyjne] brak jest wskazania
dowodow na poparcie tezy o niekonstytucyjnosci zaskarzonej regulacji.

Nie jest wystarczajace w tym przedmiocie stwierdzenie, ze konstytucyjnie
chronione prawo wiasno$ci nie moze by¢ ograniczone w zakresie naruszajacym
jego istote, za$ zaskarione przepisy naruszajg (...) konstytucyjne prawo
podmiotowe skariqcej do wiasnosci (uzasadnienie skargi konstytucyjnej, str. 3).

Lakoniczne uzasadnienie zarzutdéw  dotyczacych  niezgodnosci
kwestionowanej regulacji z art. 2, art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2 1 3 Konstytucji nie

moze by¢uznane za spelniajgce wymagania z art. 47 ust.-1-pkt 3 ustawy z-dnia-1-
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sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (art. 65 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia
25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym).

Nalezy podkresli¢, ze w procedurze kontroli norm prawnych ciezar
dowodu, ze zaskarzony przepis jest niezgodny z Konstytucjg, spoczywa — co do
zasady — na podmiocie inicjujgcym kontrole przed Trybunalem Konstytucyjnym
(vide — wyroki Trybunalu Konstytucyjnego z dnia: 16 wrzesnia 2008 r., sygn. U
5/08, OTK ZU nr 7/A/2008, poz. 122 i 12 stycznia 2012 r., sygn. Kp 10/09, OTK
ZU nar 1/A/2012, poz. 4). Obowigzkiem skarzgcego jest wykazanie
bezposredniego i konkretnego naruszenia jego konstytucyjnych praw, przy czym
nie moze si¢ to sprowadza¢ do przytoczenia tresci odpowiedniego przepisu
Konstytucji. Skarzacy musi zatem sformulowaé argumenty uzasadniajgce
podniesione zarzuty. Przedstawiona argumentacja powinna doprowadzié¢ do
obalenia przyjetego w systemie prawnym domniemania konstytucyjnosci i
legalnosci przepiséw prawa (vide — postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z
dnia: 25 pazdziernika 1999 r., sygn. SK 22/98, OTK ZU nr 6/1999, poz. 122; 5
czerwca 2013 r., sygn. SK 25/12, OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 68; 28 lipca
2014 r., sygn. Ts 73/11, OTK ZU nr 4/B/2014, poz. 293).

Trybunal Konstytucyjny nie ma mozliwosci samodzielnego okre$lania
przedmiotu kontroli, jak i zastgpowania skarzacego w obowigzku okre$lenia
sposobu naruszenia konstytucyjnych praw lub wolnosci przez kwestionowane w
skardze przepisy oraz wskazania wzorca kontroli konstytucyjnej (vide -
postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 maja 2007 r., sygn. SK 98/06,
OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 56 oraz wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia:
14 lutego 2006 r., sygn. P 22/05, OTK ZU nr 2/A/2006, poz. 16; 20 grudnia
2007 r., sygn. P 39/06, OTK ZU nr 11/A/2007, poz. 161; 18 lutego 2014 r., sygn.
P 41/12, OTK ZU nr 2/A/2014, poz. 21).

Z uwagi na to, ze w skardze konstytucyjnej nie wykazano, w jaki sposob

kwestionowana regulacja naruszyla wzorce z art. 2, art. 32 ust. 1, art. 64 ust. 213
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Konstytucji, zarzutow tych nie uzasadniono i nie powotano argumentéw oraz
dowoddéw na ich poparcie - w tym zakresie skarga ta nie spetnia wymogow
formalnych, okre$lonych w art. 47 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym.

W tej czesci postepowanie w niniejszej sprawie podlega zatem umorzeniu
na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym w zw. z art. 134 pkt 3 ustawy z dnia 25 czerwca
2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalno$é wydania
wyroku.

Wzorcami kontroli w postepowaniu zainicjowanym skarga konstytucyjna
moga by¢ przepisy ustawy zasadniczej wyrazajace konstytucyjne prawa lub
wolnosci obywatela (podmiotu podobnego). Samo wskazanie norm ustrojowych,
adresowanych w pierwszym rzedzie do prawodawcy, bez wskazania praw lub
wolnosci, przyjmujacych normatywng posta¢ praw podmiotowych skarzacego,
nie wyczerpuje dyspozycji art. 79 ust. 1 Konstytucji (vide - postanowienia
Trybunahu Konstytucyjnego z dnia: 5 listopada 2001 r., sygn. Ts 129/01, OTK ZU
nr 1/B/2002, poz. 96; 16 lutego 2009 r., sygn. Ts 202/06, OTK ZU nr 1/B/2009,
poz. 23; 10 pazdziernika 2013 r., sygn. Ts 154/12, OTK ZU nr 5/B/2013, poz.
485).

W niniejszej sprawie w petitum skargi konstytucyjnej przepisy art. 78 1
art. 176 ust. 1 Konstytucji zostaly co prawda wskazane jako samoistne wzorce
kontroli, jednakze z uzasadnienia tejze skargi wynika, iz majg one pozostawac w
zwiazku z przepisami statuujacymi konstytucyjnej prawa Skarzacej, tj. art. 45 ust.
1 iart. 64 ust. 1 ustawy zasadniczej. W tym zakresie skarga konstytucyjna spetnia
zatem wymogi formalnoprawne do jej rozpoznania.

W $wietle powyzszego uznaé nalezy, Ze w niniejszej sprawie rozpoznaniu
przez Trybunal Konstytucyjny podlegaja zarzuty niezgodnosci art. 194 § 1 w zw.
z art. 15 § 1 pkt 1 p.p.s.a., w zakresie, w jakim nie przewiduje zaskarzenia

postanowienia o kosztach postepowania kasacyjnego, wydanego po raz pierwszy
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przez NSA, z wzorcami z art. 45 ust. 1 wzw. z art. 78, art. 64 ust. 1 i art. 176 ust.
1 Konstytucji.

Przystepujgc do merytorycznej oceny zasadnosci zarzutdow niezgodnosci
kwestionowanej regulacji z Konstytucjg (w zakresie, w jakim podlegaja one
rozpoznaniu przez Trybunal Konstytucyjny), na wstepie rozwazy¢ trzeba, czy
rozstrzygniecie o kosztach postgpowania kasacyjnego, zawarte w wydanym po
raz plerwszy postanowieniu NSA, dzialajagcym w sprawie gldéwnej jako sad
odwotawczy rozpoznajacy skarge kasacyjng od wyroku wojewodzkiego sadu
administracyjnego, jest rozstrzygnieciem w sprawie w rozumieniu art. 45 ust. 1
Konstytucji.

Podnies¢ nalezy, ze pojecie sprawy, uzyte w art. 45 ust. 1 ustawy
zasadniczej, nie jest zdefiniowane w przepisach konstytucyjnych. W
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zwraca si¢ uwage na istnienie $cistego
zwigzku pomiedzy terminem sprawa a zakresem konstytucyjnego prawa do sadu
oraz wymierzaniem sprawiedliwosci przez sady (vide — wyroki Trybunahu
Konstytucyjnego z dnia: 10 maja 2000 r., sygn. K. 21/99, OTK ZU nr 4/2000,
poz. 109; 4 lipca 2002 r., sygn. P 12/01, OTK ZU nr 4/A/2002 poz. 50; 30
pazdziernika 2012 r., sygn. SK 20/11, OTK ZU nr 9/A/2012, poz. 110; 26
listopada 2013 r., sygn. SK 33/12, OTK ZU nr 8/A/ 2013, poz. 124).

Przedmiotowy termin powinien by¢ interpretowany w  sposéb
autonomiczny w stosunku do rozumienia sprawy na gruncie konkretnych
przepisOw ustawowych. Respektujgc autonomicznos¢ pojecia sprawy w
rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji, nalezy w konsekwencji zauwazy¢, ze
urzeczywistnienie konstytucyjnych gwarancji prawa do sadu bedzie obejmowato
wszelkie sytuacje, w ktorych pojawia sie konieczno$¢ rozstrzygania o prawach
danego podmiotu w relacji z innymi réwnorzednymi podmiotami lub w relacji z
wladza publiczng, a jednoczesdnie natura danych stosunkéw prawnych wyklucza

arbitralno$¢ rozstrzygania o sytuacji prawnej podmiotu przez drugg strone tego
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stosunku (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 10 maja 2000 r.,
sygn. K. 21/99, OTK ZU nr 4/2000, poz. 109; 24 pazdziernika 2007 r., sygn. SK
7/06, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 108). Konstytucyjne pojecie sprawa odnosi sie
przy tym nie tylko do wasko rozumianego postepowania gtéwnego, lecz moze
obejmowaé inne postgpowania, w ktorych sad rozstrzyga o prawach badz
obowigzkach danego podmiotu (vide - wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia:
7 wrzesnia 2004 r., sygn. P 4/04, OTK ZU nr 8/A/2004, poz. 81; 19 wrzesnia
2007 r., sygn. SK 4/06, OTK ZU nr 8/A/2007, poz. 98; 13 stycznia 2015 r., sygn.
SK 34/12, OTK ZU nr 1/A/2015, poz. 1; 4 lutego 2015 r., sygn. K 34/12, OTK
ZU nr 2/A/2015, poz. 17). Podobne stanowisko zajat Sad Najwyzszy w uchwale
sktadu 7 sedziéw z 28 marca 2012 r. (sygn. akt [ KZP 26/11, OSNKW nr 4/2012,
- poz. 36), w ktorej stwierdzil: pojecie «spraway, interpretowane przy
uwzglednieniu tresci art. 45 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, oznacza
sprawe w zakresie glownego przedmiotu postgpowania, a takze kwestii
incydentalnej, ktéra zwigzana jest z mozliwg ingerencig w sfere podstawowych
praw zagwarantowanych przepisami Konstytucyi.

Oceniajac rozstrzygniecie NSA, dotyczace kosztdéw postepowania
kasacyjnego, w kategoriach sprawy w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji,
nalezy odnies¢ sie do przyjetych w p.p.s.a. zasad orzekania o kosztach
postepowania sgdowoadministracyjnego.

W art. 199 p.p.s.a. wprowadzono zasade, Ze koszty postgpowania
obcigzajg strony, tj. skarzacego oraz organ, ktérego dziatanie lub bezczynno$¢ sg
przedmiotem skargi (art. 32 p.p.s.a.), a takze — z uwagi na art. 12 p.p.s.a. —
uczestnikow postepowania (art. 33 p.p.s.a.), w zakresie, w jakim sg zwigzane z
ich udzialem w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, bez prawa domagania
sie zwrotu tych kosztow od innej strony (vide - M. Niezgddka - Medek, [w:]
Prawo o postegpowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, B. Dauter,
B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgodka - Medek, Warszawa 2013 r., komentarz
do art. 199, el/LEX).
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Zasada ta obowiazuje zarowno w postepowaniu przed sadem pierwszej,
jak i drugiej instancji. Przepisy art. 200, art. 201, art. 203 i art. 204, stanowiace
podstawe do orzekania o zwrocie kosztéw postepowania miedzy stronami w
zaleznosci od tego, jakim orzeczeniem konczy si¢ postepowanie sadowe, nalezy
traktowad jako wyjatki od zasady ponoszenia przez strong kosztéw postepowania
zwigzanych z jej udziatem w sprawie (vide — uchwata skiadu siedmiu sedziéw
NSA z dnia 4 lutego 2008 r., sygn. I OPS 4/07, ONSA WSA 2008, nr 2, poz. 23).

Problematyka zwrotu miedzy stronami kosztéw postepowania
kasacyjnego jest uregulowana w art. 203 i art. 204 p.p.s.a.

Zgodnie z art. 203 p.p.s.a., stronie, ktora wniosta skarge kasacyjng, nalezy
sig zwrot poniesionych przez nig niezbednych kosztow postepowania
kasacyjnego:

1) od organu - jezeli w wyniku uwzglednienia skargi kasacyjnej zostat
uchylony wyrok sqdu pierwszej instancji oddalajgcy skarge;

2) od skarzqcego - jezeli w wyniku uwzglednienia skargi kasacyjnej zostat
uchylony wyrok sqdu pierwszej instancyji uwzgledniajgcy skarge.

Przepis art. 204 p.p.s.a. stanowi.

Art. 204. W razie oddalenia skargi kasacyjnej stroma, ktora wniosta
skarge kasacyjng, obowigzana jest zwrécié niezbedne koszty postepowania
kasacyjnego poniesione przez:

1) organ - jezeli zaskariono skargg kasacyjng wyrok sgdu pierwszej
instancji oddalajgcy skarge;

2) skarzgcego - jezeli zaskarzono skargqg kasacyjng wyrok sqdu pierwszej
instancji uwzgledniajqcy skarge.

W p.p.s.a. przyjeto zatem rozwigzanie, zgodnie z ktérym oddalenie skargi
kasacyjnej wigze sie z konsekwencjami w postaci poniesienia kosztow
postepowania kasacyjnego przez strone, ktéra taka skarge wniosta. W
przedmiocie zasadzania kosztéw postepowania przed NSA obowigzuje zasada

finansowej odpowiedzialnosci za wynik postgpowania. Pozwala ona na
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obcigzanie zwrotem kosztdw postepowania kasacyjnego strony, ktdra uzyskata w
nim niekorzystny wynik, a wigc zardwno skarzacego, jak i organu w wypadkach,
o ktérych mowa w cytowanych przepisach art. 203 i art. 204 p.p.s.a.

Zgodnie z art. 205 p.p.s.a., do niezbednych kosztéw postepowania
prowadzonego przez strone osobiscie lub przez pelnomocnika, ktéry nie jest
adwokatem lub radca prawnym, zalicza si¢ poniesione przez strong¢ koszty
sadowe, koszty przejazdéw do sgdu strony lub pelnomocnika oraz rownowartos¢
zarobku lub dochodu utraconego wskutek stawiennictwa w sadzie (§ 1). Do
niezbednych kosztow postepowania strony reprezentowanej przez adwokata lub
radce prawnego zalicza sie za$ ich wynagrodzenie, jednak nie wyzsze niz stawki
optat okreslone w odrgbnych przepisach i wydatki jednego adwokata lub radcy
prawnego, koszty sadowe oraz koszty nakazanego przez sad osobistego
stawiennictwa strony (§ 2).

Zgodnie z art. 211 p.p.s.a., koszty sadowe obejmuja oplaty sadowe oraz
zwrot wydatkoéw. Optatami sgdowymi sg wpis i optata kancelaryjna (art. 212
p.p.s.a.).

Pojecie niezbednych kosztow postgpowania wyznacza zakres kosztéw
postepowania, o ktdrych zwrot strona moze sie ubiegaé w razie uwzglednienia jej
skargi przez sad pierwszej instancji, pod warunkiem ze byly one celowe w
dochodzeniu praw (art. 200 p.p.s.a.), lub uwzglednienia skargi kasacyjnej przez
NSA (art. 203 p.p.s.a.) albo w razie oddalenia skargi kasacyjnej wniesionej przez
strone przeciwng (art. 204 p.p.s.a.) [vide - M. Niezgodka - Medek, op. cit.,
komentarz do art. 205].

Podnie$¢ nalezy, ze w sprawie, na tle ktorej zostala wniesiona skarga
konstytucyjna, NSA orzekt o kosztach postepowania kasacyjnego na podstawie
art. 204 pkt 1 p.p.s.a. w zwiazku z § 14 ust. 2 pkt 2 lit. e rozporzadzenia Ministra
Sprawiedliwosci z dnia 28 wrzesnia 2002 r. w sprawie optat za czynnosci radcéw
prawnych oraz ponoszenia przez Skarb Panstwa kosztdéw pomocy prawne]

udzielonej przez radce prawnego ustanowionego z urzedu (Dz. U. Nr 163, poz.
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1349 ze zm.) — zasadzajac zwrot przez Skarzacg kosztow tegoz postepowania
poniesionych przez organ administracji podatkowej (Dyrektora Izby Celnej w
G ). Dyspozycja tego orzeczenia stanowita wiec bezposrednig ingerencje w
prawa majatkowe Skarzacej, ktéra zobowigzana zostata do uiszczenia tych
kosztéw z wlasnego majatku (Srodkow finansowych).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego prezentowany jest poglad,
zgodnie z ktérym orzeczenie zasgdzajace koszty postepowania sgdowego dotyczy
praw majatkowych stron tegoz postepowania, chronionych na podstawie art. 64
Konstytucji, oraz stanowi odrebng sprawe w rozumieniu art. 45 ust. 1 ustawy
zasadniczej.

Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 24
lutego 2015 r., sygn. K 34/12 (OTK ZU nr 2/A/2015, poz. 17), dotyczacego
kosztow procesu karnego, orzeczenia o tych kosztach mogg odnosi¢ si¢ do
roznych podmiotéw prywatnych i publicznych, ktére mogg by¢ zainteresowane
kwestionowaniem orzeczen sgdu w tym przedmiocie. Podmioty te - w zakresie
dotyczacym kosztow procesu - chronig przy tym rézne dobra gwarantowane im
konstytucyjnie. Trybunat podkreslit przy tym, ze, z pewnoscig wspdlnym dobrem
chronionym przez wszystkie podmioty prywatne uczestniczqgce w procesie karnym
- w zakresie dotyczgcym kosztow procesu - jest ochrona praw majgtkowych w
rozumieniu art. 64 ust. 2 Konstytucyi.

W uzasadnieniu wyroku z dnia 26 listopada 2013 r., sygn. SK 33/12 (OTK
ZU nr 8/A/2013, poz. 124), Trybunat Konstytucyjny wyrazit poglad, ze warto§¢
ekonomiczna kosztow nieoptaconej pomocy prawnej udzielonej z urzedu jest
konstytucyjnie chronionym prawem majgtkowym w rozumieniu art. 64
Konstytucji. Orzekanie w przedmiocie zwrotu kosztow nieoptaconej przez strony
pomocy prawnej udzielonej z urzedu przez adwokata jest sprawqg w rozumieniu
art. 45 ust. 1 Konstytucji. Rozstrzyga bowiem o konstytucyjnych wolnosciach i

prawach jednostki.
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W uzasadnieniu wyroku z dnia 22 pazdziernika 2013 r., sygn. SK 14/13
(OTK ZU nr 7/A/2013, poz. 100), Trybunat Konstytucyjny réwniez stwierdzit, iz
orzeczenie w sprawie nieoplaconych kosztéw pomocy prawnej udzielonej z
urzedu dotyczy istotnych praw majatkowych. W kategoriach konstytucyjnych
nalezy je traktowac jako prawa majgtkowe, chronione na podstawie art. 64
Konstytucji.

Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 13 pazdziernika
20151., sygn. SK 63/12 (OTK ZU nr 9/A/2015, poz. 146), stwierdzil, Ze orzekanie
o kosztach postegpowania sgdowego jest sprawg w rozumieniu art. 45 ust. |
Konstytucji, gdyz obejmuje podjecie decyzji o prawach i obowigzkach danego
- podmiotu na podstawie norm prawnych dajgcych sie wyprowadzié z przepiséw
prawa. Dodatkowo za takg kwalifikacjq przemawia ingerencja w sfere wilasnosci
[ innych praw majgtkowych, do ktorej dochodzi w zwigzku z zagadnieniem
dotyczqcym koniecznosci poniesienia przez strong kosztow postgpowania
sgdowego (podobnie Trybunat Konstytucyjny wypowiedzial sie¢ w wyrokach z
dnia: 27 marca 2007 r., sygn. SK 3/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 32 1 9 lutego
2010 r., sygn. SK 10/09, OTK ZU nr 2/A/2010, poz. 10).

Odnoszac si¢ do orzeczenia o kosztach postgpowania kasacyjnego,
wydanego po raz pierwszy przez NSA, podniesc trzeba, Ze obejmuje ono podjecie
decyzji o prawach lub obowigzkach danego podmiotu na podstawie norm
prawnych dajgcych sie wyprowadzié z przepisow prawa. Orzeczenie to stanowi
ponadto ingerencje w sfere wilasnosci i innych praw majatkowych, do ktorej
dochodzi w zwigzku z rozstrzygnieciem przez NSA zagadnienia dotyczacego
koniecznos$ci poniesienia kosztéw postepowania kasacyjnego, jak roéwniez
okreslenia ich wysokosci.

W obowigzujacym stanie prawnym NSA, orzekajac o kosztach
postepowania kasacyjnego, rozstrzyga o ekonomicznym ciezarze tegoz
postepowania, zobowigzujac okre$lone podmioty do ich poniesienia. W

orzeczeniu dotyczgcym kosztéw postepowania kasacyjnego dochodzi do
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ustalenia, kto 1 w jakim zakresie je poniesie, co — w zaleznosci od rezultatu tego
postepowania — rozstrzygaé bedzie o uszczupleniu masy majatkowej strony
przegrywajacej, oraz rozliczenia kosztéw poniesionych przez strone
Wygrywajaca.

Strona postgpowania sadowoadministracyjnego, ktéra wniosta skarge
kasacyjna od orzeczenia sadu pierwszej instancji, oddalona nastepnie przez NSA,
kwestionujac orzeczenie zasadzajace od niej koszty postepowania kasacyjnego,
mogtaby wigc w ten sposéb chroni¢ swoje prawa majatkowe w rozumieniu art.
64 Konstytucji. Zasadzone koszty postepowania bedzie bowiem zobowigzana
uisci¢ z wlasnego majatku (posiadanych zasobéw finansowych).

Z tych wzgledow orzekanie przez NSA o kosztach postepowania
kasacyjnego - jakkolwiek wpadkowe w stosunku do gléwnego postepowania
dotyczacego rozpoznania skargi kasacyjnej od orzeczenia WSA - nalezy uznaé za
odrebna sprawg w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji.

Podkresli¢ trzeba, ze do sprawy tej powinny mie¢ w catej rozciggltosei
zastosowanie standardy konstytucyjne wynikajace z art. 45 ust. 1 w zw. z art. 78
ustawy zasadniczej.

Kwestionowany w skardze konstytucyjnej brak mozliwosci zaskarzenia
postanowienia NSA o kosztach postepowania kasacyjnego nalezy ocenié w
kategoriach wadliwie uksztaltowanej procedury sadowej, niezapewniajacej
odpowiednich gwarancji wydania sprawiedliwego i zgodnego z prawem
orzeczenia.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje sie, ze
niekonstytucyjne sg wszelkie uregulowania, ktére uniemozliwiajg albo
nadmiernie utrudniajg skuteczng ochrone praw na drodze sadowej, przy czym
chodzi tu miedzy innymi o utrudnienia wynikajace z nieodpowiedniego
uksztaltowania procedury (vide - wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 12
marca 2002 r., sygn. P 9/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 14; 18 pazdziernika
2005 r., sygn. SK 48/03, OTK ZU nr 9/A/2005, poz. 101; 20 listopada 2007 r.,
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sygn. SK 57/05, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 125). W odniesieniu do tresci prawa
do odpowiedniego uksztatltowania procedury sgdowej, Trybunat Konstytucyjny
podkreslat, ze foisamos¢ komstytucyjna sadu (wymiaru sprawiedliwosci) jest
wyznaczana - poza oczywistym wymogiem niezalezno$ci, bezstronnosci i
niezawistosci - miedzy innymi przez odrzucenie dowolnos$ci i arbitralnosci,
wydawanie rozstrzygnie¢ zawierajgcych rzetelne i weryfikowalne uzasadnienia,
oraz przewidywalno$¢ postepowania z punktu widzenia jego uczestnika (vide -
wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 31 marca 2005 r., sygn. SK 26/02,
OTK ZU nr 3/A/2005, poz. 29; 16 stycznia 2006 r., sygn. SK 30/05, OTK ZU nr
1/A/2006, poz. 2; 26 lutego 2008 r., sygn. SK 89/06, OTK ZU nr 1/A/2008, poz.
7; 20 maja 2008 r., sygn. P 18/07, OTK ZU nr 4/A/2008, poz. 61; 1 lipca 2008 r.,
sygn. SK 40/07, OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 101; 31 marca 2009 r., sygn. SK
19/08, OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 29).

W  kontekscie niniejszej sprawy najwazniejszy jest aspekt
sprawiedliwo$ci proceduralnej w postaci zakazu arbitralnosci i dowolnosci.

Podstawowa gwarancje tego zakazu tworzy za$ zaskarzalno$é orzeczen
wydawanych w pierwszej instancji (vide - wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z
dnia 12 czerwca 2002 r., sygn. P 13/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 42 i 22
pazdziernika 2013 r., sygn. SK 14/13, op. cit.). Typowa formg kontroli orzeczen
sadowych jest ich ponowna ocena przez sady wyzszej instancji (tzw. kontrola
instancyjna, na podstawie dewolutywego srodka zaskarzenia (vide - wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 wrzesnia 2006 r., sygn. SK 21/05, OTK ZU
nr 8/A/2006, poz. 103). Dopuszczalna jest takze kontrola dokonywana przez inny
sktad tego samego sadu (tzw. kontrola pozioma) na podstawie niedewolutywnego
srodka zaskarzenia (vide - wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 2 czerwca
2010 r., sygn. SK 38/09, OTK ZU nr 5/A/2010, poz. 46). Zaskarzalno$¢ odnosi
sie przy tym zaréwno do gléwnego przedmiotu postepowania sadowego, jak i
kwestii wpadkowych (incydentalnych), w ktérych sad orzeka o prawach i

obowigzkach okreslonego podmiotu. Zakres normowania art. 78 zdanie pierwsze
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Konstytucji obejmuje bowiem wszystkie postgpowania bez wzgledu na to, czy
toczg si¢ przed sadem, czy przed niesagdowym organem wiadzy publicznej, jak i
bez wzgledu na ich gtéwny lub uboczny charakter (vide - wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia: 30 pazdziernika 2012 r., sygn. SK 20/11, OTK ZU nr
9/A/2012, poz. 110 oraz 22 pazdziernika 2013 r., sygn. SK 14/13, op. cit.).
Przepisy art. 78 i art. 45 ust. 1 Konstytucji ustanawiaja standard
konstytucyjny, ktérego trescig jest prawo do zaskarzania orzeczen wydawanych
przez sady. Nie jest to jednak - jak juz wskazano - rownoznaczne z mozliwoscia
kwestionowania kazdego rozstrzygniecia sgdowego przed sadem wyzszej
instancji. Jak wynika z art. 78 Konstytucji, wszelkie orzeczenia wydane w
postepowaniu pierwszoinstancyjnym (takze sqdowym) mogq zostaé zaskarzone w
celu zweryfikowania ich prawidlowosci, jednak nie w kazdym przypadku
wymagane jest istnienie organu (sqdu) wyzszej instancji (wyrok Trybunalu
Konstytucyjnego z dnia 30 pazdziernika 2012 r., sygn. SK 20/11, op. cit.)
Kwestie rdéznic pomiedzy instancyjnoscig 1 zaskarzalnoscig byly
przedmiotem analizy w wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 2 czerwca
2010 r., sygn. SK 38/09 (op. cit.). W sprawie tej Trybunal Konstytucyjny badat
problem braku mozliwosci zaskarzenia postanowienia sadu drugiej instancji
oddalajacego wniosek o wylaczenie sedziego zlozony w postepowaniu przed
sgdem drugiej instancji na tle art. 394! § 2 k.p.c. Analizujac te kwestie, Trybunat
Konstytucyjny zwrdcit uwage, ze istota problemu konstytucyjnego sprowadza sie
do oceny, czy istniejgcy system kontroli (zaskarzalnosci) postanowien w kwestii
wylgczenia sedziego odpowiada - co do zasady - konstytucyjnym standardom, nie
zas to, jaki konkretnie podmiot bedzie kontrolowal postanowienie odmawiajgce
wylgczenia sedziego. W tym kontekscie Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze
chodzi tu nie o problem instancyjnosci, lecz zaskarzalnosci: nie chodzi o to, ze
koniecznie ma tu orzekaé sqd wyzszej instancji w sensie ustrojowym (Sgd
Najwyzszy), lecz o to, ze rozstrzygnigcie sqdu wydane po raz pierwszy w danej

sprawie podlega weryfikacji. Takqg sytuacje zazwyczaj zapewnia instancyjnosc



39

rozpatrywania zazalenia przez sqd - co do zasady - stojgcy w hierarchii sgdow
wyzej (dewolutywnosé), wyjgtkowo jednak weryfikacja moze by¢ przeprowadzona
rowniez przez sqd tego samego szczebla organizacyjnego, ale w innym skladzie
osobowym. Trybunat Konstytucyjny podkreslit, ze rozroznienie migdzy
instancyjnosciq i zaskarzalnoscig, a takze ocena, czy w danym wypadku
procedura powinna byé uksztattowana w sposéb umozliwiajgcy «azy kontrolg
instancyjng (rozpatrzenie - weryfikacje przez sqd wyzszej instancji), czy «tylkoy
Jjako procedura umozliwiajgca weryfikacje decyzji (orzeczenia) przez inny
podmiot, niz ten, ktory decydowat po raz pierwszy, zalezy m.in. od tego, czy
kontrola (weryfikacja) dotyczy rozstrzygniecia w kwestii incydentalnej, czy
rozstrzygniecia «w Sprawiey. Wyzszego poziomu gwarancji (a wiec
instancyjnosci polgczonej z dewolutywnosciq) wymaga orzekanie «w sprawiey i
w tym zakresie Komstytucja wymaga dwuinstancyjnego postepowania. Takze
postanowienia konczqce postepowanie podlegajq zaZaleniu instancyjnemu.
Natomiast kwestie wpadkowe, incydentalne, tworzqg bardzo zréznicowany zbior z
punktu widzenia ich prawnego rezimu. Czasem wystarczajqcq kontrole decyzji w
tych sprawach zapewnia kontrola instancyjna ostatecznego orzeczenia «w
sprawie», czasem ustawodawca zwykly przyznaje mozliwos¢é weryfikacji
rozstrzygniecia kwestii wpadkowej w ramach zazalenia (rozpatrywanego przez
sqd wyzszej instancji), czasem takq mozliwosé weryfikacji w ogdle sie wyklucza.
W sytuacji, gdy kwestia wpadkowa pojawia sie po raz pierwszy przed sqdem
drugiej instancji, wowczas (...) powstaje problem weryfikacji takiej decyzji,
zwlaszcza ze ewentualng wyzszq instancjqg bytby Sqd Najwyzszy.

W sprawie tej Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze procedura sadowa
powinna zapewnia stronie przynajmniej minimalny udzial w postepowaniu
stuzgcym weryfikacji rzeczywistej bezstronno$ci sgdu. W rezultacie orzekl, ze art.
394! § 2 k.p.c. w zakresie, w jakim nie przewidywal mozliwosci zaskarzenia
postanowienia sgdu drugiej instancji oddalajgcego wniosek o wylaczenie

sedziego ztozony w postepowaniu przed sadem drugiej instancji, jest niezgodny
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z art. 45 ust. 1 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 176 ust. 1 Konstytucji.
Od 20 lipca 2011 r. tego typu postanowienia sg zaskarzalne do innego
réwnorzednego sktadu sadu drugiej instancji na podstawie art. 394% § 1 k.p.c.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje si¢ zatem, iz w
sytuacji, gdy w art. 78 Konstytucji ustrojodawca postuzyl si¢ ogdéinym
sformulowaniem zaskarzenie (nie precyzujgc charakteru ani wiasciwosci
srodkéw prawnych stuzgcych urzeczywistnieniu prawa do zaskarzenia), nalezy
zatozy€, ze zaskarzenie moze nastepowac w réznych formach, specyficznych dla
danego postgpowania (a wiec takze niedewolutywnych i niesuspensywnych),
ktorych wspdlng cechg jest umozliwienie stronie uruchomienia weryfikacji
podjetych w pierwszej instancji rozstrzygnie¢ (vide - wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia: 11 maja 2004 r., sygn. K 4/03, OTK ZU nr 5/A/2004,
poz. 41; 15 grudnia 2008 1., sygn. P 57/07, OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 178; 13
marca 2013 r., sygn. K 25/10, OTK ZU nr 3/A/2013, poz. 27; 22 pazdziernika
2013 r., sygn. SK 14/13, op. cit.).

Dla oceny konstytucyjnosci kwestionowanej regulacji konieczne jest
rozwazenie, czy postanowienie o kosztach postepowania kasacyjnego, wydane po
raz pierwszy przez NSA, stanowl orzeczenie wydane w pierwszej instancji w
rozumieniu art. 78 Konstytucji. Jak wspomniano, przepis ten nakazuje bowiem
ustawodawcy expressis verbis zagwarantowanie zaskarzalno$ci jedynie orzeczen
wydanych w pierwszej instancji.

Konstytucja — generalnie — nie wymaga przyznania prawa do odwotania
sie do wyzszej instancji od rozstrzygnie¢ wydanych na skutek odwotania, a co za
tym idzie - nie kreuje prawa strony postepowania drugoinstancyjnego do kolejne;
juz weryfikacji zapadtego rozstrzygnigcia. Nie znaczy to jednak, Zze kazde
rozstrzygniecie sgdu formalnie (ustrojowo) odwotawczego jest automatycznie
orzeczeniem wydanym w drugiej instancji, w sensie konstytucyjnym.

Postanowienie NSA, objete zakresem skargi konstytucyjnej, nalezy do
tzw. postanowien wpadkowych. (akcesoryjnych) wobec wyroku wydanego w
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sprawie gltéwnej (dotyczacej rozpoznania przez tenze sad skargi kasacyjnej od
orzeczenia sadu I instancji). Chodzi zatem o postanowienie wpadkowe, wydane
po raz pierwszy przez NSA dzialajacy w sprawie giownej jako sad drugiej
instancji (odwotawczy).

Mozliwo$¢ oceny przez pryzmat art. 78 Konstytucji tego typu
rozstrzygnieé, tj. wydawanych po raz pierwszy przez sad drugiej instancji, w
orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wywolywala istotne kontrowersje
wigzace si¢ z rozbiezno$ciami w rozumieniem pojecia orzeczer wydanych w
pierwszej instancji (vide — wyroki Trybunatlu Konstytucyjnego z dnia: 22
pazdziernika 2013 r., sygn. SK 14/13, op. cit. i 26 listopada 2013 r., sygn. SK
33/12, op. cit.).

Z jednej strony podkreslano, ze instancyjnosé jest kategorig ustrojowa,
ktora dotyczy usytuowania danego typu sadéw w strukturze sadownictwa i ich
zadan wzgledem sadow innego typu. W zwigzku z tym przyjmowano, ze sadem
pierwszej instancji jest ten, przed ktéorym rozpoczyna si¢ gldwne postepowanie
sadowe, w wyniku ktdrego organ ten ma wydac rozstrzygniccie dotyczace sporu
istniejgcego migdzy stronami. W tych ramach nie miesci sie zas kwestia
wpadkowa (vide - wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 12 stycznia
2010 r., sygn. SK 2/09, OTK ZU nr 1/A/2010, poz.1; 2 czerwca 2010 r., sygn.
SK 38/09, op. cit.; 30 pazdziernika 2012 r., sygn. SK 20/11, op. cit.)

Z drugiej strony wskazywano, ze ocena instancyjnoSci orzeczen
wpadkowych powinna nastgpowaé niezaleznie od takiej oceny orzeczen
wydanych w sprawie gtdéwnej. Decydujace znaczenie o ich kwalifikacji powinny
mie¢ kryteria merytoryczne. Wobec tego za orzeczenie pierwszoinstancyjne w
rozumieniu art. 78 Konstytucji nalezy uzna¢ kazde orzeczenie, wydawane przez
sad (nawet sad drugiej instancji) po raz pierwszy.

Poglad taki Trybunal Konstytucyjny zaprezentowat m.in. w wyrokach z
dnia: 27 marca 2007 r., sygn. SK 3/05 (OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 32); 9 lutego
2010 r., sygn. SK 10/09 (OTK ZU nr 2/A/2010, poz. 10); 22 pazdziernika
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2013 r., sygn. SK 14/13, op. cit.; 26 listopada 2013 r., sygn. SK 33/12, op. cit.; 24
lutego 2015 r., sygn. K 34/12, op. cit.; 13 pazdziernika 2015 r., sygn. SK 63/12,
op. cit.

Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie
o sygn. SK 10/09, w zakresie orzekania o kosztach procesu za sqd pierwszej
instancji nalezy uznaé ten sqd, ktory orzekt o zwrocie kosztow w danym zakresie
PO raz pierwszy.

Odnoszac sie do orzeczenia w przedmiocie kosztow postepowania
kasacyjnego, podkresli¢ trzeba, ze nie ulega watpliwosci, i1z sprawa tych kosztéw
rozpatrywana jest po raz pierwszy przez NSA, dziatajacy w sprawie gtéwnej jako
sad odwotawczy rozpatrujacy skarge kasacyjna od orzeczenia sadu pierwszej
instancji. Kwestia kosztéw postepowania kasacyjnego z oczywistych wzgleddéw
nigdy nie jest rozstrzygana przez sad pierwszej instancji (w postepowaniu
kasacyjnym orzeka bowiem jedynie NSA).

Dla stron przedmiotowe rozstrzygnigcie stanowi wiec niewatpliwie
orzeczenie pierwszoinstancyjne, mimo ze zostalo wydane przez sad drugiej
instancji w sensie ustrojowym. Jak juz wczesniej podniesiono, ingeruje ono w
prawo wilasnosci strony tego postgpowania chronione przez art. 64 ust. 1
Konstytucji.

Nalezy ponadto zwrdci¢ uwage, ze art. 78 Konstytucji ma charakter
gwarancyjny. Nawet jezeli przyjac, ze wzorzec ten ma explicite zastosowanie
jedynie do orzeczen wydanych przez sady pierwszej instancji w sensie
ustrojowym, nie stoi to na przeszkodzie, aby dostrzec w nim takze wyraz
ogblniejszego zatozenia ustrojodawcy co do pozadanego modelu sadowej kontroli
orzeczen wszystkich rodzajéw sadow (takze sadow drugiej instancji), w granicach
okreslonych przez ustawe. Art. 78 Konstytucji - inaczej niz art. 176 ust. 1 ustawy
zasadniczej - akcentuje bowiem kwestie zaskarzalnosci (prawa do ponownej
sadowej kontroli orzeczenia), a nie instancyjnosci, o czym §wiadczy chociazby

wskazywana juz dopuszczalnosé realizacji zawartego w nim standardu w formie
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niedewolutywnych  $rodkéw  zaskarzenia (vide - wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 22 pazdziernika 2013 r., sygn. SK 14/13, op. cit.).

Nalezy zatem uznadé, Ze orzeczenie o kosztach postepowania kasacyjnego,
jako dotyczace praw podmiotéw wystepujacych w postgpowaniu przed NSA i
realizujacych w tym procesie swoje interesy majatkowe, wydane po raz pierwszy
przez NSA na tle gléwnej sprawy, powinno by¢ traktowane jako orzeczenie
wydane w pierwszej instancji w rozumieniu art. 78 Konstytucji — bez wzgledu na
to, jaki status ma wydajacy je sad w perspektywie sprawy gtdwne;.

Podnie$¢ ponadto trzeba, ze okolicznos¢, iz orzeczenie o kosztach
postepowania kasacyjnego ma charakter akcesoryjny wzgledem sprawy glowne;j,
nie stanowi podstawy do ich wzajemnego utozsamienia i potraktowania jako
jednej sprawy w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji.

Czym innym pozostaje bowiem rozstrzygniecie NSA o zasadno$ci — lub
jej braku — skargi kasacyjnej, ktére zawsze odnoszone jest do orzeczenia
wydanego przez wojewodzki sad administracyjny po przeprowadzeniu
stosowanego postepowania, inny za$ charakter prawny wigza¢ nalezy z
rozstrzygnieciem o kosztach rozpoznania sprawy przed NSA, co do zasadnosci
zasadzenia ktorych oraz ustalenia ich wysokosci sad ten wypowiada si¢ po raz
pierwszy, a zatem nie dokonuje kontroli zapadtego w tej mierze rozstrzygniecia.

W rezultacie rozstrzygnigcie przez NSA w przedmiocie kosztow procesu
powinno by¢ prima facie traktowane jako objete, wynikajaca z art. 45 ust. 1 w
zw. z art. 78 Konstytucji, gwarancjg mozliwosci jego zaskarzenia.

Tymczasem orzeczenia o kosztach postepowania kasacyjnego nie
podlegaja sadowej kontroli w zaden sposob. Nie przystuguja od nich Zadne
(dewolutywne lub niedewolutywne S$rodki zaskarzenia) - ani w odrebnym
postepowaniu, ani z tytutu badania zasadnos$ci orzeczenia wydanego w sprawie
glownej. Od orzeczen NSA - co do zasady - nie przystuguja bowiem S$rodki

zaskarzenia.
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Zgodnie z art. 285a § 3 p.p.s.a., od orzeczen NSA moze by¢ co prawda
wniesiona skarga o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego
orzeczenia, ale tyko wtedy, gdy niezgodno$¢é z prawem wynika z razacego
naruszenia norm prawa Unii Europejskie;j.

Nie ulega zatem watpliwosci, ze brak mozliwosci zaskarzenia, a tym
samym kontroli postanowienia NSA w przedmiocie kosztéw postepowania
kasacyjnego, nie spetnia standardu konstytucyjnego przewidzianego w art. 45 ust.
1 wzw. z art. 78 ustawy zasadnicze;j.

Wywodzona z art. 78 zdanie pierwsze Konstytucji zasada zaskarzalnosci
orzeczen oraz decyzji wydanych w pierwszej instancji nie jest jednak absolutna.
Przepis art. 78 zdanie drugie Konstytucji dopuscit bowiem wprost wprowadzenie
od niej wyjatkéw, pod warunkiem Ze bedzie mialo to miejsce w ustawie.
Konstytucja nie precyzuje natomiast charakteru tych wyjatkéw. Nie wskazuje
mianowicie zakresu podmiotowego ani tez przedmiotowego, w jakim odstepstwo
od zasady zaskarzalno$ci jest dopuszczalne (vide - wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 24 lutego 2015 r., sygn. K 34/12, op. cit. i przytoczone
tam orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego).

Przy ustalaniu katalogu wyjatkéw od zasady zaskarzalnosci orzeczen
wydanych w pierwszej instancji ustawodawca w pierwszym rzedzie musi liczy¢
sie z tym, ze wyjatki te nie mogg doprowadzi¢ do naruszenia innych norm
konstytucyjnych. Nie mogg jednoczesnie powodowac przekreslenia samej zasady
ogolnej, ktéra na gruncie zwyktego ustawodawstwa stataby si¢ de facto
wyjatkiem od wprowadzane] w roznych regulacjach procesowych reguly
postepowania jednoinstancyjnego. Odstepstwo od zasady wyrazonej w art. 78
zdanie pierwsze Konstytucji w kazdym razie powinno by¢ podyktowane
szczegblnymi  okoliczno$ciami, uzasadniajacymi  pozbawienie  strony
postepowania $rodka odwotawczego. W zwigzku z tym, ze wprowadzenie
wyjatkow od zasady zaskarzalnosci stanowi ograniczenie konstytucyjnego prawa

podmiotowego jednostki, ocena dopuszczalno$ci takowych wyjatkéw musi by¢
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przeprowadzana kazdorazowo z uwzglednieniem zasady proporcjonalnosci
wynikajacej z art. 31 ust. 3 Konstytucji (vide - wyroki Trybunahi Konstytucyjnego
z dnia: 20 pazdziernika 2010 r., sygn. P 37/09, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 79; 14
maja 2013 r., sygn. P 27/12, OTK ZU nr 4/A/2013, poz. 41; 26 listopada 2013 r.,
sygn. SK 33/12, OTK ZU nr 8/A/2013, poz. 124).

Zauwazy¢ trzeba, ze nie zachodza szczegdlne okolicznosci uzasadniajgce
wylaczenie prawa zaskarzenia przez strone orzeczenia zasgdzajacego koszty
postgpowania kasacyjnego, wydanego po raz pierwszy przez NSA.

Kwestionowanego wylaczenia prawa zaskarzenia postanowien NSA nie
uzasadniajg w szczegblnosci wartosci konstytucyjne w postaci zapewnienia
szybkosci i sprawnos$ci postepowania sadowoadministracyjnego (jako elementu
prawa do niezwlocznego rozpoznania sprawy przez sad) oraz stabilnosci
prawomocnych orzeczen sagdowych i zwigzanego z tym bezpieczenstwa obrotu
prawnego.

Nie mozna uznaé, ze brak prawa zaskarzenia orzeczenia NSA w
przedmiocie kosztdw postepowania kasacyjnego przyczynia si¢ do
przyspieszenia postepowania w sprawie gtéwnej. Po raz kolejny podkreslié
trzeba, ze kwestia tych kosztéw rozstrzygana jest juz po zakonczeniu sprawy
gléwnej, tj. po rozpoznaniu przez NSA skargi kasacyjnej od orzeczenia sadu I
instancji. Rozstrzygniecie o kosztach nie wstrzymuje zakonczenia sprawy
gléwnej ani nie ma wplywu na wykonalno$¢ wydanego w jej rezultacie
orzeczenia. W szczegdIno$ci wylaczenie prawa do zaskarzenia orzeczenia NSA o
kosztach postepowania kasacyjnego nie ma zadnego wplywu na bieg sprawy
podstawowej, w ktorej doszto do oddalenia skargi kasacyjnej (jak w sprawie, na
tle ktérej zostata skierowana skarga konstytucyjna Skarzacej).

Nalezy ponadto zwréci¢ uwage, ze dazenie do zatatwienia sprawy w
mozliwie najkrétszym czasie nigdy nie powinno by¢ bezwzglednym priorytetem,
poniewaz szybko$¢ rozpoznania sprawy nie jest wartoscig, na rzecz ktorej mozna

po$wieci¢ ochrone konstytucyjnych praw - podmiotowych. Uproszczenie i
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przyspieszenie postgpowania sagdowego moze dotyczy¢ kwestii formalnych, w
zadnym wypadku nie moze natomiast odnosi¢ sie do uprawnien stron wiazacych
si¢ z obrong ich praw i interesow (vide - wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z
dnia: 13 stycznia 2004 r., sygn. SK 10/03, OTK ZU nr 1/A/2004, poz. 2; 20
wrzesnia 2006 r., sygn. SK 63/05, OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 108; 20 maja
2008 r., sygn. P 18/07, OTK ZU nr 4/A/2008, poz. 61; 16 grudnia 2008 r., sygn.
P 17/07, OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 179).

Podnies$¢ tez trzeba, Zze brak mozliwosci kontroli orzeczenia NSA w
sprawie kosztow postepowania kasacyjnego moze w niektorych wypadkach
prowadzi¢ do utrzymania w obrocie prawnym nieprawidlowych rozstrzygniec,
niekorzystnych finansowo dla stron postepowania (takze dla organow
podatkowych).

Uzna¢ zatem nalezy, ze kwestionowane rozwigzanie, polegajace na braku
mozliwosci kontroli orzeczen NSA w przedmiocie kosztow postepowania
kasacyjnego, nie jest w dostatecznym stopniu przydatne ani konieczne dla
realizacji jakiejkolwiek wartosci konstytucyjnej, istotniejsze] niz prawa
podmiotowe stron tegoz postepowania zagwarantowane w art. 45 ust. 1 w zw. z
art. 78 i art. 64 ust. 1 Konstytucji.

Wylaczenie prawa do zaskarzania orzeczen o kosztach postepowania
kasacyjnego, wydanych po raz pierwszy przez NSA, nie moze by¢ takze
traktowane jako instrument konieczny dla realizacji przez NSA zadan
powierzonych mu przez ustawe zasadniczg oraz ustawy zwykte, zwigzanych ze
szczegoblng pozycja tegoz sadu w systemie sadownictwa administracyjnego — co
uzasadnia¢é mogloby wprowadzenie owego wytaczenia jako dopuszczalnego
konstytucyjnie wyjatku od zasady zaskarzalnosci orzeczen wydanych w pierwsze]
instancji.

W kazdym panstwie funkcjonujacym w ramach wspotczesnego systemu
konstytucyjnego istnieje najwyzsza instancja sagdownicza, ktorej zadaniem jest

rozpoznawanie najistotniejszych 1 najbardziej skomplikowanych spraw.
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Wydawane w tym zakresie orzeczenia majg istotny wptyw na ksztalt systemu
prawnego w danym panstwie, jak réwniez na biezgcg dziatalnos$é orzecznicza
sadow ulokowanych hierarchicznie nizej, na ktérych spoczywa gtowny cigzar,
obowigzek wymiaru sprawiedliwosci. Warunkiem zapewnienia efektywnosci
dziatania najwyzszych instancji sgdowniczych, jak réwniez merytoryczne]
poprawnosci wydawanych przez nie rozstrzygnie¢ — ktora z kolei determinowana
jest zagwarantowaniem mozliwos$ci poglebionej analizy sprawy — jest
wprowadzenie mechanizméw limitujacych dostep do jurysdykcji tych sadow
(vide - wyrok Trybunahli Konstytucyjnego z dnia 13 pazdziernika 2015 r., sygn.
SK 63/12, op. cit.).

W niniejszej sprawie brak jest jednak podstaw do przyjecia, Ze
wprowadzenie regulacji umozliwiajacych stronom zaskarzenie orzeczenia NSA
w sprawie kosztow postepowania kasacyjnego mogloby doprowadzié do
ostabienia efektywnosci czy poziomu orzecznictwa tegoz Sadu, co mogloby
rzutowaé na efektywnos$¢ ochrony praw podmiotowych, ktora w wymiarze
powszechnym realizowana jest przez sady administracyjne

W tym zakresie nie zachodzi wiec konieczno$¢ zawezenia dostepu do
NSA i ograniczenia mozliwosci sktadania srodkdéw odwotawczych od orzeczen
zapadtych na jego forum - ze wzgledu na potrzebe zapewnienia nalezytej
realizacji zadan przez tenze Sad jako najwyzsza instancje w sadownictwie
administracyjnym.

W tym kontekscie wskazal nalezy na usytuowanie NSA w polskim
wymiarze sprawiedliwosci.

Zgodnie z art. 175 ust. 1 Konstytucji, wymiar sprawiedliwosci w
Rzeczypospolitej Polskiej sprawujg Sgd Najwyzszy, sqdy powszechne, sqdy
administracyjne oraz sqdy wojskowe.

Przepis art. 184 Konstytucji stanowi:

Naczelny Sqd Administracyjny oraz inne sqdy administracyjne sprawujg,

w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole dziatalno$ci administracji publicznej.
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Kontrola ta obejmuje rowniez orzekanie o zgodnosci z ustawami uchwat organow
samorzqdu  terytorialnego i aktdw normatywnych teremowych organow
administracji rzgdowe;.

Trescig tego przepisu jest wskazanie podstawowych elementow struktury
sadownictwa  administracyjnego  oraz  zakresu  wlasciwosci  sadow
administracyjnych (vide - L. Garlicki, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. IV, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005, uwagi do art. 184,
str. 3). W przepisie art. 184 ustawy zasadniczej ustrojodawca okreélit jedynie
zbiorczo kompetencje NSA.

Jak wskazal Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 14 czerwca
1999 r.,, sygn. K. 11/98 (OTK ZU nr 5/1999, poz. 97), kontrola okreslona w art.
184 Konstytucji ma na celu zapewnienie prawa do sqdu, a wiec jest sprawowana
Jako wymiar sprawiedliwoSci w stosunku do podmiotow, ktore tej sprawiedliwosci
przed sgdem dochodzq. Naczelny Sgd Administracyjny jest (...) wyodrebniong
konstytucyjnie czeScig wiadzy sgdowniczej, specjalnie powotang dla tego celu
(...). Jesli zas chodzi o kontrole sgdowq, to jej podstawowym celem jest
sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci. Chodzi tu przede wszystkim o ochrong
praw i wolnosci jednostki (podmiotow prawa), choé i (...) inne cele sq przez sqdy
administracyjne brane pod uwage.

W Konstytucji nie ma wiec uregulowania okreslajacego szczegdlng role
NSA w polskim systemie wymiaru sprawiedliwosci, ktore stanowitoby
odpowiednik art. 183 ustawy zasadniczej definiujacego szczegdlng role w tym
systemie Sadu Najwyzszego. Pozycja ustrojowa NSA jest inna anizeli Sadu
Najwyzszego.

Szczegbtowy zakres wilasciwosci NSA zostat okreslony w p.p.s.a. oraz
ustawie z dnia 25 maja 2002 r. - Prawo o ustroju sagdoéw administracyjnych (Dz.
U. z 2014 r., poz. 1647 ze zm., dalej: p.u.s.a.), a zatem na poziomie ustaw
zwyktych.

Art. 15 § 1 p.p.s.a. brzmi nastepujgco:
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$ 1. Naczelny Sqd Administracyjny:

1) rozpoznaje Srodki odwotawcze od orzeczen wojewddzkich sqdow
administracyjnych, stosownie do przepiséw ustawy;,

2) podejmuje uchwaly majgce na celu wyjasnienie przepisow prawnych,
ktorych stosowanie wywolato rozbieznoSci w orzecznictwie sgdow
administracyjnych;

3) podejmuje uchwaty zawierajgce rozstrzygniecie zagadnien prawnych
budzgcych  powazne  watpliwosci ~ w  konkretnej  sprawie
sgdowoadministracyjnej;

4) rozstrzyga spory, o ktérych mowaw art. 4;

5) rozpoznaje inne sprawy nalezgce do wiasciwo$ci Naczelnego Sgdu
Administracyjnego na mocy odrebnych ustaw.

Przepis art. 4 p.p.s.a. stanowi:

Art. 4. Sqdy administracyjne rozstrzygajg spory o wilasciwos¢ miedzy
organami jednostek samorzqdu terytorialnego i miedzy samorzgdowymi
kolegiami odwotawczymi, o ile odrebna ustawa nie stanowi inaczej, oraz spory
kompetencyjne miedzy organami tych jednostek a organami administracji
rzqdowej.

Sprawy nalezace do wlasciwosci NSA na podstawie odrebnych ustaw to
m.in. rozpoznawanie skarg na przewleklo$¢ postepowania przed wojewodzkim
sadem administracyjnym lub NSA [art. 4 ust. 3 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r.
o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu
przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora i
postepowaniu sgdowym bez nieuzasadnionej zwtoki (Dz. U. nr 179, poz. 1843 ze
zm.)] czy orzekanie w sprawach dyscyplinarnych sedziéw sadow
administracyjnych (art. 9 p.u.s.a.).

Zgodnie z art. 1 § 1 p.u.s.a., sqdy administracyjne sprawujq wymiar
sprawiedliwosci przez kontrole dziatalnosci administracji publicznej oraz

rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych i o wilasciwo$¢ miedzy organami
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Jednostek samorzgdu terytorialnego, samorzgdowymi kolegiami odwotawczymi i
miedzy tymi organami a organami administracji rzqdoweyj.

W przepisie art. 3 § 2 p.u.s.a. zostaly doprecyzowane kompetencje NSA.
Przepis ten stanowi:

Art. 3. §2. Naczelny Sgd Administracyjny sprawwe nadzor nad
dziatalno$ciqg wojewddzkich sqdow administracyjnych w zakresie orzekania w
trybie okreslonym ustawami, a w szczegolnosci rozpoznaje srodki odwotawcze od
orzeczen tych sqdow i podejmuje uchwaty wyjasniajgce zagadnienia prawne oraz
rozpoznaje inne Ssprawy nalezgce do wiasciwosci Naczelnego Sgdu
Administracyjnego na mocy innych ustaw.

W art. 39 p.u.s.a. okreslona zostata struktura organizacyjna NSA oraz
zakres kompetencji poszczegdlnych jego jednostek organizacyjnych. W mysl
tego przepisu NSA dzieli sie na trzy Izby:

1) Izbe Finansowa - sprawujacg nadzor nad orzecznictwem wojewddzkich
sadéw administracyjnych w sprawach zobowigzan podatkowych i innych
$wiadczen pienieznych, do ktorych majg zastosowanie przepisy podatkowe
oraz o egzekucji $wiadczen pienieznych;

2) Izbe Gospodarczg - sprawujacg nadzdr nad orzecznictwem wojewddzkich
sadéw administracyjnych w sprawach dziatalnosci gospodarczej, ochrony
wlasnosci przemystowej, budzetu, dewizowych, papieréw wartosciowych,
bankowosci, ubezpieczeniowych, cel, cen, stawek taryfowych oraz optat, z
wyjatkiem optat w sprawach, w ktorych wlasciwa jest Izba
Ogélnoadministracyjna;

3) Izbe Ogdlnoadministracyjng - sprawujaca nadzor nad orzecznictwem
wojewddzkich sagdéw administracyjnych w sprawach niezastrzezonych dla
Izb Finansowej i Gospodarczej, a w szczegolnosci w sprawach z zakresu
budownictwa i nadzoru budowlanego, zagospodarowania przestrzennego,
gospodarki  wodnej, ochrony $rodowiska, rolnictwa, lesnictwa,

zatrudnienia, ustroju samorzadu  terytorialnego, gospodarki
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nieruchomo$ciami, prywatyzacji mienia, powszechnego obowigzku
wojskowego, spraw wewnetrznych, a takze cen, optat i stawek taryfowych,
jezeli sg zwigzane ze sprawami nalezacymi do whasciwosci tej Izby.

W swietle regulacji konstytucyjnych i ustawowych, NSA w systemie
sgdownictwa administracyjnego petni dwojaka role.

Z jednej strony pelni bowiem role najwyzszej instancji sadowej, ktorej
zadaniem jest m.in. rozstrzyganie najpowazniejszych zagadnien prawnych i
dazenie do ujednolicenia wyktadni prawa, z drugiej zas - jest jednoczesnie sadem
drugiej instancji dla wojewddzkich sgdéw administracyjnych.

Nie mozna zatem przyjgé, iz dostep do tego sadu nie ma charakteru
powszechnego 1 nie dotyczy kazdego rodzaju sprawy - w zakresie, w jakim w
ramach wilasciwosci rzeczowej sgdoéw administracyjnych sad ten petni funkcje
sagdu odwotawczego, rozpoznajacego $rodki odwotawcze od orzeczen
wojewddzkich sadéw administracyjnych.

Podkresli¢ ponownie trzeba, ze w skardze konstytucyjnej kwestionowany
jest brak regulacji prawnej umozliwiajacej zaskarzenie przez strone
postanowienia o kosztach postepowania kasacyjnego, wydanego po raz pierwszy
przez NSA, ale w sytuacji, gdy postanowienie to zwigzane jest z
rozstrzygnieciem sprawy gltownej przez tenze Sad dzialajacy w niej jako sad
odwoltawczy.

Wylaczenia prawa zaskarzenia orzeczenia NSA w przedmiocie kosztow
postepowania kasacyjnego, wydanego po raz pierwszy, nie uzasadnia zatem
szczegOlna pozycja ustrojowa tegoz Sadu.

Jeszcze raz podkresli¢ trzeba, ze podstawowym, konstytucyjnym i
ustawowym zadaniem NSA jest sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci w
rozumieniu art. 175 Konstytucji. Polega ono na wiazgcym rozstrzyganiu sporéw
o prawo, w ktérych przynajmniej jedng ze stron jest jednostka lub inny podmiot

podobny (vide - L. Garlicki, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
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Komentarz, t. IV, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005, uwagi do art. 184,
str. 6).

Brak jest podstaw do przyjecia, ze wprowadzenie mozliwos$ci zaskarzenia
orzeczenia NSA o kosztach postepowania kasacyjnego do rownorzednego sktadu
tegoz Sadu (tzw. instancja pozioma) uniemozliwitoby czy tez co najmniej
znaczaco utrudnito realizacje przez tenze Sad jego zadan w zakresie zapewnienia
jednolitosci orzecznictwa sgdéw administracyjnych, poprzez podejmowanie
uchwal wyjasniajgcych zagadnienia prawne. Tym bardziej jesli uwzgledni sie, ze
w obowiazujacym systemie prawnym NSA pelni role sadu odwotawczego,
rozpoznajgcego — w granicach przewidzianych w p.p.s.a. — srodki odwotawcze od
orzeczen wojewodzkich sagdéw administracyjnych.

Nie ma przy tym znaczenia dla oceny konstytucyjnosci kwestionowane;j
regulacji okoliczno$é, 7e dwuinstancyjno$é postgpowania
sadowoadministracyjnego wykracza poza konstytucyjny standard, ktéory wymaga
jedynie zapewnienia sgdowej kontroli dziatania administracji.

Jezeli ustawodawca zdecydowat sie na wprowadzenie dwuinstancyjnego
postepowania sagdowoadministracyjnego, zobowigzany jest do przestrzegania
konstytucyjnych standardéw w pelnym zakresie tegoz postepowania.

W Swietle powyzszego brak zazalenia na orzeczenie NSA o kosztach
postgpowania kasacyjnego nalezy traktowad jako niezamierzone pominigcie
legislacyjne.

Zasadne jest zatem przyjecie, ze art. 194 § 1 w zwiagzku zart. 15 § 1 p.p.s.a.
w zakresie, w jakim nie przewiduje prawa do zaskarzenia postanowienia w
przedmiocie kosztéw postepowania kasacyjnego, wydanego po raz pierwszy
przez NSA dziatajacy jako sad odwolawczy, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zw.
z art. 78 1 art. 64 ust. 1 Konstytucji.

Odnoszac sie do zarzutu niezgodnosci kwestionowanej regulacji z art. 176
ust. 1 Konstytucji, stwierdzié trzeba, Zze przepis ten — jako przepis ustrojowy —

zawiera przede wszystkim, adresowany do ustawodawcy, obowigzek okreslonego
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uregulowania procedur obowiazujacych przed sgdami, co oznacza koniecznosé
takiego zorganizowania sadownictwa, aby sprawy mogly by¢ rozpoznawane
przez odrebne (co najmniej dwie) kategorie sadow, usytuowane wzgledem siebie
w relacji hierarchicznej. Taka norma ustrojowa nie moze by¢ jednak uznana za
adekwatny wzorzec kontroli w niniejszym postepowaniu, czemu nie stoi na
przeszkodzie okoliczno§é, ze art. 176 ust. 1 Konstytucji jest przepisem
gwarancyjnym, ktory konkretyzuje tres¢ prawa jednostki do zaskarzenia decyzji,
réwniez sadowych (art. 78 Konstytucji).

Nalezy bowiem miec¢ na uwadze, ze ustrojodawca w art. 184 Konstytucji
przyjat, iz NSA jest sgdem najwyzszej instancji w systemie sgdownictwa
administracyjnego. =W  konsekwencji, brak  obowigzywania zasady
dwuinstancyjnosci w postgpowaniu przed NSA, jako sadem rozstrzygajagcym po
raz pierwszy o kosztach postepowania kasacyjnego, jest wynikiem ustrojowego
usytuowania tego sadu, co — nalezy to ponownie podkresli¢ — nie upowaznia
ustawodawcy do rezygnacji w tym zakresie z konstytucyjnego standardu
zaskarzalnosci orzeczen pierwszoinstancyjnych.

W zwiazku z tym nalezy przyjac, ze art. 176 ust. 1 Konstytucji nie jest

adekwatnym wzorcem kontroli w niniejszej sprawie.

W zwiazku z powyzszym, wnosze jak na wstepie.

b upo&aﬁm‘gema,
Prokuratora Generalnego

Robert Hernand
Zastgpca Prokuratora Generalnego
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