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W zwigzku z polaczonymi pytaniami prawnymi Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie, czy:

1) art. 199 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed

sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.) w zakresie,

w jakim przewiduje, ze koszty postgpowania w wypadku oddalenia skargi

ponosi obligatoryjnie uczestnik postepowania, jest zgodny z art. 2, art. 32
ust. 1 1art. 45 ust. 1 Konstytucji RP;

2) art. 199 ustawy wymienionej w pkt 1 w zakresie, w jakim przewiduje, Ze

koszty postepowania w wypadku oddalenia skargi ponosi obligatoryjnie

organ, jest zgodny z art. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji RP

- na podstawie art. 27 pkt 5 w zwiazku z art. 33 ustawy z dnia 1 sierpnia

1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) —



przedstawiam nastgpujace stanowisko:

1) art. 199 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.) w zakresie,
w jakim przewiduje, ze koszty postepowania w wypadku oddalenia
skargi ponosi obligatoryjnie uczestnik postepowania, jest zgodny z art. 2,
art. 32 ust. 1 i art. 45 ust. 1 Konstytucji RP;

2) art. 199 ustawy wymienionej w pkt 1 w zakresie, w jakim przewiduje, Ze
koszty postepowania w wypadku oddalenia skargi ponosi obligatoryjnie

organ, jest zgodny z art. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji RP

UZASADNIENIE

1) Postanowieniem z maja 2011 1. (sygn. )
Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie zwrocil si¢ z pytaniem
prawnym, czy art. 199 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (dalej: P.p.s.a.) w zakresie,
w jakim przewiduje, Ze koszty postgpowania w wypadku oddalenia skargi
ponosi obligatoryjnie uczestnik postepowania, jest zgodny z art. 2, art. 32 ust. |
iart. 45 ust. 1 Konstytucji.

Pytanie prawne powstalo na tle nasigpujgcego stanu prawnego
1 faktycznego.

Syndyk masy upadiosci P F M z
wA ” w P wystapit do Ministra Budownictwa z wnioskiem
0 ponowne rozpatrzenie sprawy, zakoficzonej decyzjg Prezesa Urzedu
Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast z dnia 31 lipca 2001 r., stwierdzajace;]

niewaznos¢ orzeczenia Prezydium Wojewddzkiej Rady Narodowej z dnia



22 wrzesnia 1952 r., w czesci dotyczace] wywlaszezenia nieruchomodci
o pow. 4000 m”.

Minister Budownictwa, uwzgledniajac wniosek Syndyka, decyzja z dnia
18 maja 2007 r. uchylit decyzje z 31 lipca 2001 r. Prezesa Urzedu
Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast i odméwil stwierdzenia niewaznosci
orzeczenia Prezydium Wojewddzkiej Rady Narodowej z dnia 22 wrzesSnia

1952 r.
Skargi na decyzje Ministra Budownictwa z dnia 18 maja 2007 r. do

Wojewodzkiego Sadu  Administracyjnego  wniesli: M W ,
J T i M T . Syndyk masy upadtosciowej
P F M Z WA ” w P ;
ustosunkowujgc sie do skargi M W , wniost o jej oddalenie

i obcigzenie skarzacej kosztami postepowania, w tym kosztami zastepstwa

pPrawncgo.

Nastepnie Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie, wyrokiem

z “lipca 2009 r., oddalit wniesione skargi.
Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem z pazdziernika
2010 r., po rozpoznaniu skargi kasacyjnej M T od wyroku

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, uchylit zaskarzony
wyrok i przekazal sprawe do ponownego rozpoznania zasadzajac jednoczesnie
od Ministra Infrastruktury na rzecz M T koszty
postepowania kasacyjnego.

Pytanie prawne Sgdu zwigzane jest z rozstrzygnieciem przedstawionej
sprawy, w czesci dotyczace] wniosku uczestnika postepowania (Syndyka masy
upadtosci P F M Z LA ” w P )

0 zwrot kosztoéw postepowania.



Kwestionowany przez Sad art. 199 P.p.s.a. stanowi:

LStrony ponoszg koszty postepowania zwigzane ze swym udzialem,
chyba, ze przepis szczegodlny stanowi inaczej”.

Wyjatki od tej zasady ~ argumentuje Sad — odnoszg sig¢ jedynie do strony
skarzacej, o ktére] mowa w art. 200 1 art. 201 P.p.s.a.

W mysl tych przepiséw — podnosi Sad —~ jedynie strona skarzaca,
wygrywajac  sprawe w  postepowaniu  przed wojewddzkim  sadem
administracyjnym uzyska od organu zwrot kosztéw postgpowania niezbednych
do celowego dochodzenia praw. Zwrotu kosztow postgpowania w zwigzku ze
swym udzialem w sprawie nie uzyska natomiast od organu lub skarzacego
uczestnik postepowania, pomimo wygrania sprawy, a wigc uwzglednienia
stanowiska tej strony co do zasadnosci skargi.

Zdaniem Wojewodzkiego Sadu  Administracyjnego w  Warszawie,
»watpliwe jest czy wynikajaca z art. 199 P.p.s.a. norma przewidujaca obowigzek
poniesienia przez uczestnika kosztow postgpowania w przypadku uwzglednienia
stanowiska te] strony co do zasadno$ci skargi i skutkujaca niemoznoscig
zasadzenia na rzecz tej strony kosztow postepowania od strony skarzacej, jest
zgodna z art. 2, art. 32 ust. 1 i art. 45 Konstytucji” (str. 3 uzasadnienia pytania
prawnego).

W konsekwencji Sad zakwestionowal art. 199 P.p.s.a. w zakresie,
w jakim przepis ten przewiduje, ze koszty postepowania w wypadku oddalenia
skargi ponosi obligatoryjnie uczestnik postgpowania.

W ocenie Sadu, obcigzenie strony obowiazkiem poniesienia kosztow
postepowania, w sytuacji gdy jej stanowisko zostato uwzglednione w orzeczeniu
sadowym, sprzeciwia sie  elementarnemu  poczuciu  sprawiedliwosci
w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji. Sad podnosi takze zarzut naruszenia
zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) i zasady
rownodei (art. 32 ust. 1 Konstytucji), argumentujac, ze jedna ze stron

postepowania sadowego, podejmujaca czynnosci procesowe w celu wykazania



zasadno$ci  prezentowanego  stanowiska lub  podwazania  czynnosci
podejmowanych przez pozostale strony, w szczegéinosci z uwagi na ich
wadliwogé lub oczywistg zbednoséé, nie moze by¢ obcigzana w kazdej sytuac
wydatkowanymi kosztami.

Zdaniem Sadu, za ceche relewantng uzasadniajaca takie czy inne
rozstrzygniecie w przedmiocie kosztéw postepowania sagdowego, przyjac nalezy
wynik sprawy. Zatem zasadg powinno byc¢ obciazenie kosztami postepowania
sadowego tej ze stron, kidra w jego toku nie zdotata utrzymad swojego
stanowiska.

Dodatkowo Sad podnidst, ze w postgpowaniu przed sadem
administracyjnym moglyby znalezé odpowiednie zastosowanie zasady
rozstrzygania o kosztach ustalone w art. 520 k.p.c., z uwagi na analogiczng

sytuacje stron tego postepowania.

2) Postanowieniem z maja 2011 r. (sygn. )
Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie zwrdcit si¢ z pytaniem
prawnym, czy art. 199 P.p.s.a. w zakresie w jakim przewiduje, ze koszty
postepowania w wypadku oddalenia skargi ponosi obligatoryjnie organ, jest

zgodny z art, 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji RP.

Pytanie to powstato na tle nastepujacego stanu prawnego 1 faktycznego.

Minister Skarbu Panstwa, decyzjg z listopada 2010 r., po
rozpatrzeniu odwotania M G od decyzji Wojewody Slaskiego
v4 czerwea 2010 r., potwierdzajacej prawo M G 1]

Sz do rekompensaty z tytutlu pozostawienia nieruchomosci poza

granicami Rzeczypospolitej Polskiej — utrzymatl w mocy zaskarzona decyzje.
Skarge na te decyzie wniosta M G , WNnoszac o jej

uchylenie. Minister Skarbu Panistwa, reprezentowany w postepowaniu sgdowym



przez radce prawnego, wniost o oddalenie skargi i zasgdzenie kosztow
postepowania wedlug norm przypisanych.

Z kolet, J Sz “jako uczestniczka postgpowania wskazata, ze
odwolanie M G nie zawiera Zadnych argumentow
merytorycznych, nie przewiduje nowych faktow ani okolicznoéci nieznanych
w poprzednich fazach postepowania.

Pytanie prawne Sadu zwigzane jest z rozstrzygnigciem przedstawione]
sprawy, w czesci dotyczacej wniosku Ministra Skarbu Panstwa o zasadzenie na
jego rzecz kosztow postepowania, w przypadku oddalenia skargi M
G

Uzasadniajagc  zarzut naruszenia zasady demokratycznego panstwa
prawnego (art. 2 Konstytucji) oraz zasady rownosci (art. 32 ust. 1 Konstytucji)
przez art. 199 P.ps.a, w zakresie braku przepisu o ponoszeniu kosztow
postepowania przez organ w przypadku oddalenia skargi, Sad Administracyjny
w Warszawie przedstawil — co do zasady — podobne argumenty jak
w uzasadnieniu do postanowienia z dnia 11 maja 2011 r., w ktérym uzasadnif
niekonstytucyjnosé art. 199 P.p.s.a, w zakresie ponoszenia Kkosztow

postepowania przez uczestnika w przypadku oddalenia skargi.

Zgodnie z art. 193 Konstytucji ,Kazdy sad moze przedstawic
Trybunalowi Konstytucyjnemu pytanie prawne co do zgodnosci aktu
normatywnego z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi
lub ustawg, jezeli od odpowiedzi na pytanie prawne zalezy rozstrzygnigcie
sprawy toczacej sie przed sadem”. Dopuszczalno$é merytorycznego rozpoznania
pytania prawnego uzalezniona jest =zatem od spelnienia przestanek:
1) podmiotowej, ktora wymaga, aby podmiotem inicjujacym w trybie pytania
prawnego konstytucyjng kontrole byt wylacznie sad; 2) przedmiotowej, ktora
ogranicza kontrole jedynie do oceny hierarchicznej zgodnosci aktow

normatywnych z Konstytucja, ratyfikowang umows migdzynarodowg lub



ustawa; 3) 1 wreszcie funkcjonalnej, ktora nakazuje, aby od odpowiedzi na
pytanie prawne zalezato rozstrzygniecie sprawy toczacej si¢ przed sadem.,

Skuteczne zainicjowanie kontroli konstytucyjnej w trybie pytania
prawnego wymaga zatem spelnienia przestanek okreslonych w art. 193
Konstytucji i powtorzonych w art. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 1.
o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.: dalej: ustawa
o TK). Powolane przepisy, tacznie z art. 32 ust. 1 i 3 ustawy o TK, precyzujg
warunki merytorycznego rozpoznania pytania prawnego.

Pytania prawne spelniajg przestanke podmiotows, gdyz podmiotem
inicjujacym jest sad — Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie,
Speliona jest takze przestanka przedmiotowa, albowiem poddany zostal
kontroli art. 199 P.p.s.a. (w roznym zakresie) co do zgodnosci ze wskazanymi
w pytaniach wzorcami konstytucyjnymi.

Szerszego wyjasnienia wymaga natomiast spetnienie przestanki
funkcjonalnej.

Pytania prawne WSA nie dotycza przepiséw, na podstawie ktérych
wydane zostanie rozstrzygniecie glowne, a jedynie rozstrzygnigcie o zwrocie
kosztébw sadowych, ktore z rozstrzygnieciem merytorycznym jest Scidle
powigzane.

Diatego tez Sad, formulujac pytanie prawne poczynit zalozenie, ze gdy
w obu rozpatrywanych sprawach skargi zostang oddalone, to powstanie
watpliwosé co do konstytucyjnodci przepisow, ktére nie przewidujy zwrotu
kosztéw postepowania przez skarzacego jego uczestnikowi ani organowi.

Problematyka zasad ponoszenia kosztow postepowania sadowego
uregulowana zostata w dziale V rozdziatu pierwszego P.p.s.a., zatytutowanym —
,.Zwrot kosztow postepowania miedzy stronami’”.

W art. 199 tej ustawy sformutowano generalng zasade, zgodnie z kiorg,
strony ponosza koszly postepowania zwigzane ze swym udzialem w sprawie.

Jednoczeénie w przepisie tym uczyniono zastrzezenie — ,chyba ze przepis



szezegdlny stanowi inaczej”. Rozwigzania szczegdlne odnoszg sig¢ do dwoch
grup przepisow, tj. regulujacych zwolnienie od kosztéw (art. 239 — 263 P.p.s.a.)
oraz zwrot kosztdw postepowania {(art. 200 — 204 P.ps.a). Przepisy te
odezytywaé nalezy jako wyjatki od zasady ponoszenia przez strong kosztow
postepowania zwigzanych z jej udzialem w sprawie zaréwno w postgpowaniu
pierwszoinstancyjnym, jak i kasacyjnym.

Z uwagi na zakres pytania prawnego, kluczowe znaczenie ma odestanie
do przepiséw o zwrocie kosztow postgpowania migdzy stronami, wynikajace
z art. 199 P.p.s.a., ktére uregulowane zostato w art. 200 — 204 P.p.s.a. Przy czym
art. 200 i art. 201 P.p.s.a. odnosi si¢ do zwrotu kosztdw w postgpowaniu
pierwszoinstancyjnym, a art. 203 i art. 204 do zwrotu kosztow w postepowaniu
kasacyjnym.

Podstawowymi przepisami okreslajacymi zasade zwrotu kosztow
postepowania miedzy stronami przed sadem pierwszej instancji sg art. 200
i art. 201 P.p.s.a. Artykut 200 P.p.s.a. stanowi: ,,W razie uwzglednienia skargi
przez sad pierwszej instancji przystuguje skarzacemu od organu, ktory wydat
zaskarzony akt lub podjat zaskarzong czynnos¢ albo dopuscit sig¢ bezczynnosci
lub przewleklego prowadzenia postepowania, zwrot kosztow postgpowania
niezbednych do celowego dochodzenia praw”.

Z przepisu tego wynika, ze mozliwos¢ zasadzania zwrotu kosztow
postepowania przewidziano tylko od organu na rzecz skarzacego 1 tylko
wowczas, gdy sad pierwszoinstancyjny uwzglednil skarge. Oznacza to przyjgcie
zasady ograniczonej odpowiedzialnosel za wynik postepowania w odniesieniu
do skarzaeego, gdyz wylaczona jest mozliwo$é zasadzenia od niego kosztow na
rzecz organu.

Te samg regule stosuje sie w przypadku umorzenia postgpowania
sadowoadministracyjnego w zwiazku z uwzglednieniem przez organ skargi
w calosci (art. 54 § 3 P.p.s.a.) badZz z przeprowadzeniem skutecznej mediacji

(art. 118 § 2 P.p.s.a.), o czym stanowi art. 201 P.p.s.a.



Z kolei, podstawowymi przepisami okreslajacymi zasade zwrotu
kosztow miedzy stronami w postepowaniu kasacyjnym sg art. 203 1 204 P.p.s.a.

Przepisy te stanowia:

LArt. 203. Stronie, ktdéra wniosta skarge kasacyjna, nalezy sig zwrot
poniesionych przez nig niezbednych kosztéw postgpowania kasacyjnego:

1) od organu — jezeli w wyniku uwzglednienia skargi kasacyjnej zostal
uchylony wyrok sadu pierwszej instancii oddalajacy skarge;

2) od skarzacego ~ jezeli w wyniku uwzglednienia skargi kasacyjnej zostal
uchylony wyrok sadu pierwszej instancji uwzgledniajacy skarge.”

LArt, 204. W razie oddalenia skargi kasacyjnej strona, ktoéra wniosta
skarge kasacyjng, obowigzana jest zwréci¢ niezbgdne koszty postepowania
kasacyjnego poniesione przez:

1) organ — jezeli zaskarzono skarga kasacyjng wyrok sadu pierwsze] instancji
oddalajacy skarge;

2) skarzacego — jezeli zaskarzono skarga kasacyjna wyrok sadu pierwszej
instancji uwzgledniajacy skargg.”

Z przepisow tych wynika, ze pozycja skarzacego i organu w kwestii
zwrotu  kosztow  postepowania jest jednakowa, albowiem przyjeto
odpowiedzialnos¢ finansowg za wynik postepowania kazdej ze stron, tzn.
skarzacego i organu. Innymi sfowy, koszty postgpowania kasacyjnego podlegaja
tzw. zwrotowi w obydwie strony. Przy czym w obu tych przepisach przez
.wynik postepowania” nalezy rozumie¢ odniesienie si¢ w postgpowaniu
kasacyjnym do konkretnego rozstrzygnigcia zawartego w wyroku pierwszej
instancji (np. jezeli w wyniku uwzglednienia skargi kasacyjnej zostat uchylony
wyrok pierwszej instancji oddalajacy skarge lub uwzgledniajacy skarge, jezeli
oddalono skarge kasacyjng od wyroku pierwszej instancji oddalajacego skarge

lub uwzgledniajgcego skarge).



1

Ustawa — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi nie
przewiduje natomiast wyjatku, od zasady wyrazonej w jej art. 199,
w odniesieniu do uczestnika postgpowania.

Tym samym, uczestnikowi bioragcemu udziat w postepowaniu sadowym
na prawach strony, nie przyshuguje zwrot kosztéw postgpowania. Bez wzgledu
zatem na jego wynik, uczestnik nie ma prawa zadania zwrotu kosztdéw
zwiazanych ze swym udzialem w sprawie zarébwno od strony skarzacej,
jak 1 strony przeciwnej — od organu.

Zauwazy¢ przy tym nalezy, iz ustawa z dnia 11 maja 1995 r
o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz. U. Nr 75, poz. 368 ze zm., dalej:
ustawa o NSA), obowigzujgca w czasie, gdy administracyjne posigpowanie
sadowe bylo jednoinstancyjne, takze wylaczala stosowanie (obowigzujacej
w postepowaniu cywilnym) reguly, wedlug ktorej strona przegrywajaca jest
zobowigzana zwrdcié¢ koszty przeciwnikowi. Sad mogt orzec o zwrocie kosztow
postepowania tylko od organu na rzecz skarzacego, w razie uwzglednienia
skargi. Nie bylo zatem dopuszczalne zasadzenie kosztéw na rzecz organu od
skarzacego w razie jej oddalenia (por. art. 55 ust. I ustawy o NSA).

Przy czym, rozwigzanie przyjete w art. 55 ust. 1 ustawy o NSA bylo
unormowaniem analogicznym jak w uchylonym art. 208 K.p.a.

Zasadnosé obowiazujacego wowcezas rozwigzania argumentowano tym,
ze ,,[t]akie szczegodlne unormowanie jest nastgpstwem zalozenia, iz skarzacy nie
moze ponosié ryzyka zwracania kosztow postgpowania sadowego poniesionych
przez organ, poniewaz sadowa kontrola aktéw i czynnosci organow
administracji publicznej ma na celu nie tylko ochrone jednostkowych praw
i intereséw skarzacego, ale shuzy rowniez zapewnieniu praworzadnego dziatania
administracji publicznej. (...) ma uzasadnienie w charakterze spraw objgtych
wiadciwoscia Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktory sprawuje wymiar
sprawiedliwodci przez sadowa kontrole wykonywania administracji publicznej.

Przedmiotem postepowania sadowego na skutek wniesienia skargi jest nadal



sprawa z zakresu administracji publicznej, co powoduje, ze migdzy
postepowaniem sgdowym a poprzedzajacym je dzialaniem lub bezczynnoscig
organu administracji publicznej zachodzi Scisty zwigzek. Organ, ktdrego
dzialanie lub bezczynnos$é jest przedmiotem skargi, staje si¢ w postepowaniu
sadowym strong przeciwng w stosunku do skarzgcego, ale nadal migdzy
organem a skarzacym zachodzi relacja w sprawie z zakresu administracji
publicznej, ktora zostala poddana kontroli Sadu. Te wzgledy legly u podstaw
unormowania zasad orzekania o kosztach w postepowaniu przed Naczelnym
Sadem Administracyjnym w taki sposéb, ze z jednej strony wyltaczona zostala
podstawa do obcigzenia skarzacego obowiazkiem zwrotu kosztow na rzecz
organu w razie oddalenia skargi, z drugiej jednak strony organ moze byc
obcigzony zwrotem kosztow postepowania na rzecz skarzacego tylko w razie
uwzglednienia skargi przez Sad” (uzasadnienie uchwaly NSA w skladzie 7
sedziow z dnia 2 grudnia 1996 r., FPS 4/96, ONSA 1997/2/45).

Na szczegdlny charakter postepowania przed NSA, zwrdcil takze uwage
Trybunat Konstytucyjny, przy okazji badania konstytucyjnosci art. 55 ust. 1
zdanie drugie ustawy o NSA, stwierdzajac, ze ,,postepowanie przed NSA, mimo
odpowiedniego stosowania przepisow innych ustaw, jest postgpowaniem
odrebnym, majacym wilasng, niezalezng od postgpowania uregulowanego w kpa
i kpe specyfike, ktéra w istotnym stopniu rzutuje na sytuacje prawng stron
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, takze w odniesieniu do kosztow
postepowania  sgdowego. Na  szczegdlny  charakter — postepowania
sagdowoadministracyjnego zwraca sie uwage zaréwno w orzecznictwie jak
i w doktrynie (zob. S. Dalka, Glosa do wyroku NSA z 4 czerwca 1982 r., I SA
212/82, OSPiKA 1983, s. 133). Samoistny charakter takiego postepowania
powoduje, ze nie mozna zaliczy¢ go ani do postgpowania administracyjnego, ani
tez do postepowania procesowego cywilnego (B. Adamiak, J. Borkowski,

Polskie postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, Warszawa



1992, s. 258 1 nast.)” (wyrok z dnia 6 wrzednia 2001 r., sygn. P 3/01, OTK
2001/6/163).

Przedstawione zagadnienie zwrotu kosztow w ujeciu historycznym
wskazuje, ze rozwiazanie przyjete w art, 200 i art. 201 P.p.s.a., jest kontynuacja
wezesniejszych  regulacji.  Aktualno$é zatem zachowuja motywy jego
uchwalenia.

W postepowaniu przed wojewddzkim sadem administracyjnym,
podobnie jak dawniej przed Naczelnym Sadem Administracyjnym, wytaczone
zostato stosowanie zasady odpowiedzialno$é za wynik postepowania, z tego
powodu, ze chociaz organ w postepowaniu sadowym jest strong przeciwng
wobec skarzacego, to jednak kontrola ta pojawia sie na tle wladczego dziatania
(badZ zaniechania) organu administracji publicznej. Inaczej ujmujac, kontroli
sadowe] poddawane sg sprawy, ktdre majg swdj poczatek w postgpowaniu
administracyjnym, gdzie stosunek miedzy organem reprezentujacym pafistwo
a jednostkg charakteryzuje si¢ brakiem réwnorzednosci.

Natomiast zasada odpowiedzialnosci za wynik jest stosowana

w postepowaniu kasacyjnym.

Przechodzac do zarzutéw podniesionych w  pytaniach prawnych
Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie, wstgpnie podniesc
nalezy, ze chociaz art. 199 P.p.s.a. jest przedmiotem zaskarzenia w obu
pytaniach, to jednak kierowane wobec niego watpliwosci konstytucyjne odnoszg
sie do dwoch roznych aspektow tego artykuhu.

Pytanie prawne, przedstawione w postanowieniu WSA z dnia 11 maja
2011 r., dotyczy braku przepisow regulujacych zwrot kosztow postepowania
w odniesieniu do uczestnika postepowania w przypadku oddalenia skargi, za$
pytanie prawne przedstawione w postanowieniu z dnia 12 maja 2011 r., dotyczy
braku przepisu, o zwrocie kosztow postepowania przez skarzacego na rzecz

organu, w przypadku takiego merytorycznego rozstrzygnigcia sprawy. Dlatego



tez, mimo pofaczenia obu pytan prawnych do {gcznego rozpoznania,
oddzielnego omoéwienia wymaga sytuacja prawna uczestnika postgpowania.

Wedtug art. 33 P.p.s.a.:

-8 1. Osoba, ktéra brata udzial w postepowaniu administracyjnym, a nie
wniosta skargi, jezeli wynik postepowania sadowego dotyczy jej interesu
prawnego, jest uczestnikiem tego postgpowania na prawach strony.

§ 2. Udzial w charakterze uczestnika moze zglosi¢ rowniez osoba, kiora
nie brata udzialu w postepowaniu administracyjnym, jezeli wynik tego
postepowania dotyczy jej interesu prawnego, a takze organizacja spoleczna,
o ktorej mowa w art. 25 § 4, w sprawach innych osoéb, jezeli sprawa dotyczy
zakresu jej statutowej dziatalnosci. Na postanowienie o odmowie dopuszczenia
do udzialu w sprawie przystuguje zazalenie.”

Przy czym obie te kategorie uczestnikow traktuje sie jak strony (vide
art. 12 P.p.s.a.).

Zgodnie ze stanem faktycznym sprawy, na kanwie ktorej sformufowano
pytanie zawarte w postanowieniu Sadu z dnia 11 maja 2011 r., zastosowanie
w niej znalazt § 1 art. 33 P.p.s.a., albowiem Syndyk masy upadfosci Poznanskie;
Fabryki Maszyn Zniwnych ,Agromet” w Poznaniu, ktory wystapit z wnioskiem
o zwrot kosztéw w przypadku oddalenia skargi, bral wczesniej udziat
w postepowaniu administracyjnym.

Udziat uczestnika, o ktdérym mowa w art. 33 § 1 P.p.s.a., okresla si¢ jako
udzial obligatoryjny (w przeciwienstwie do udziatu fakultatywnego uczestnika
o ktorym mowa w § 2 tego artykutu), gdyz udzial w postgpowaniu przed sadem
administracyjnym przystuguje mu z mocy prawa, z chwila wszczecia tego
postepowania. Ochrona praw uczestnika nalezy do obowiazkow sadu, ktory
zobligowany jest do ustalenia kregu uczestnikow postgpowania, ktorzy brali

udzial w postepowaniu administracyjnym, i dorgczania im stosownych pism

procesowych.



Uczestnik na prawach strony zajmuje w procesie pozycje samodzielng
i niezalezng od kidrejkolwiek ze stron postgpowania. Ma wiec prawo
opowiedzenia sie po okreslone] stronie procesu i zglaszania wnioskow co do
rozstrzygniecia sprawy (vide — wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 28 pazdziernika 2010 r., sygn. I GSK 220/09, LEX
nr 744735).

Podkreslenia jednak wymaga, ze uczestnikiem postgpowania na prawach
strony moZe by¢ osoba, ktdra brata udzial w postgpowaniu administracyjnym
a nie wniosta skargi.

Skarzacy | uczestnik postepowania znajdujg si¢ wigc w roznej sytuacji
procesowej. To skarzacy domaga sie kontroli decyzji wydanej przez organ
administracji publicznej a uczestnik postepowania zainteresowany jest jego
wynikiem w aspekcie ochrony reprezentowanych przez siebie interesow.

Przechodzac bezposrednio do zarzutéw podniesionych w  pytaniu
pranym przypomnie¢ nalezy iz Sad upatruje naruszenia przez art. 199 P.p.s.a.
zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) 1 zasady
réwnosei (art. 32 ust. 1 Konstytucji) w obu zakresach, tzn. w zakresie
ponoszenia kosztéw postepowania przez organ, jak i uczestnika postgpowania,
w przypadku oddalenia skargi. Przy czym w odniesieniu do uczestnika
postepowania WSA dodatkowo wskazuje, jako wzorzec kontroli, prawo do sgdu
(art. 45 ust. I Konstytucji).

Majac na uwadze, ze po normy konstytucyjne o generalnym
(ustrojowym) charakterze nalezy siega¢ jedynie wowczas gdy nie mozna
wskaza¢ wzorca kontroli o szczegdtowym charakterze, odnie$¢ nalezy sie
przede wszystkim do art. 32 ust. | i art. 45 ust. I Konstytucji.

,.Zasada rdéwnoéci polega na tym, ze wszystkie podmioty prawa (adresaci
norm prawnych) charakieryzujace si¢ dang cechq istotng (cechg relewantng)
majg by¢ traktowani réwno, co oznacza zardwno zakaz dyskryminowania,

jak i faworyzowania takich oséb. (...) [N]ajpierw nalezy ustali¢, czy istnieje
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wspolna cecha relewantna pomiedzy poréwnywanymi sytuacjami, a wigc czy
zachodzi podobienstwo tych sytuacji, stanowigce przeslanke zastosowania
zasady rownosci. Dopiero stwierdzenie, ze sytuacje podobne zostaty przez
prawo potraktowane odmiennie, wskazuje na mozliwo$é naruszenia zasady
rownosci. Nie zawsze jednak odmienno$é potraktowania sytuacji podobnych
jest konstytucyjnie niedopuszczalna, bo mogg zachodzi¢ wypadki, gdy
odmiennoé¢ tego potraktowania bedzie usprawiedliwiona. Argumenty
uzasadniajace odstepstwa od nakazu réwnego trakiowania podmiotoéw
podobnych musza: 1) uwzglednia¢ zasade relewancji, czyli pozostawac
w bezposrednim zwigzku z celem i zasadnicza trescia przepiséw, w ktorych
zawarta jest kontrola norm oraz stuzy¢ realizacji tego celu i tresci; wprowadzane
zréznicowania musza byé racjonalnie uzasadnione; 2) uwzgledniaé zasade
proporcjonalnosei, czyli waga interesu, ktdremu ma stuzyé roéznicowanie
sytuacji adresatdw normy, musi pozostawaé w odpowiedniej proporcji do wagi
intereséw, ktére zostang naruszone w wyniku nieréwnego potraktowania
podmiotéw podobnych; 3) pozostawaé w zwiazku z innymi wartosciami,
zasadami czy normami konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne
potraktowanie podmiotdw podobnych (...).

Ocena kazdej regulacji prawnej z punktu widzenia zasady réwnosci musi
byé poprzedzona doktadnym zbadaniem sytuacji prawnej podmiotow
i przeprowadzeniem analizy, zardwno jesli chodzi o ich cechy wspdlne,
jak i cechy rdzniace” (vide — wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia
12 stycznia 2010 r., sygn. SK 2/09, OTK-A 2010/1/1 i powolane w nim
orzeczenia).

W uzasadnieniach obu pytan prawnych WSA uznal, Zze za ,ceche
relewantng uzasadniajaca takie czy inne rozstrzygnigcie w przedmiocie kosztow
postepowania sadowego, nalezy przyja¢ wynik sprawy. Zatem zasada powinno
byé obeigzenie kosztami postepowania sadowego tej ze stron, ktéra w jego toku

nie zdotala utrzymaé swojego stanowiska” (str. 3 uzasadnien pytan prawnych).



16

Takiego sposobu wskazania cechy relewantnej nie mozna zaakceptowac.

Wskazanie tej cechy powinno wynika¢ z norm prawnych, wobec ktorych
podnoszony jest zarzut naruszenia zasady réwnosci. Cecha ta nie moze byc
natomiast forma postulatu de lege ferenda — jak czyni to WSA — na podstawie
ktorej ustawodawca — w ocenie Sadu — powinien okresli¢ sytuacje prawng
okreslonych podmiotow.

W S$wietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego cechg wspding
decydujacg o podobienstwie danej grupy podmiotéw moze by¢ zaréwno cecha
faktyczna jak 1 prawna, a ustalenia jej dokonuje sie z uwzglednieniem tresci
i celu przepisow, w kiérych zawarta jest kontrolowana norma (vide — wyrok
z dnia 21 wrzesnia 1999 r., sygn. K 6/98, OTK-A 1999/6/28).

Jak wezesniej podniesiono, w art. 199 P.p.s.a. wyrazona zostala zasada,
ze koszty postepowania obciazajg strony, a zatem skarzacego, organ a takze
z uwagi na tresc¢ art. 12 P.p.s.a. — uczestnikdéw postepowania (art. 33 P.p.s.a.) -
w zakresie, w jakim koszty te zwigzane sq z ich udzialem w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym.

W art. 200 P.p.s.a. ustawodawca uczynit wyjatek od zasady wyrazone]
w  art. 199  P.ps.a, nakazujac ~ wydanie ~w  postgpowaniu
sadowoadministracyjnym  pierwszoinstancyjnym  orzeczepnia ©  ZWrocie
skarzacemu przez organ kosztow postepowania niezbednych do celowego
dochodzenia praw, w przypadku uwzglednienia skargi. Natomiast wyjatku od
zasady wyrazonej w art. 199 P.p.s.a. ustawodawca nie uczynit w odniesieniu do
uczestnika postgpowania.

Oceniajgc zatem te regulacje w aspekcie zasady réwnosci, stwierdzic
nalezy, iz ustawodawca zroznicowal sytuacj¢ prawng stron w oparciu
o kryterium uwzglednienia skargi. Jedynie bowiem w tym przypadku organ
zobowigzany jest do zwrotu skarzacemu kosztow postegpowania. W odniesieniu

zaé do uczestnika postepowania nie dokonat zréznicowania, przyjmujac — tym



samym, ze ponoszg oni koszty postepowania zwiazane ze swym udziatem
W sprawie.

Jesli zatem na gruncie art. 199 P.p.s.a. wszystkie strony postepowania
potraktowane zostaly jednakowo, to o zrdznicowaniu mozna mowic jedynie
w odniesieniu do sytuacji prawnej skarzgcego i organu, okreslonej w art. 200
P.p.s.a.

W przypadku uwzglednienia skargi, organ zobowigzany jest do zwrotu
skarzacemu kosztéw postepowania. W przypadku za$ oddalenia skargi
obowigzek taki po stronie skarZzacego nie wystepuje. Roznicujac sytuace
prawng organu i skarzacego pod wzgledem zwrotu kosztow postgpowania,
ustawodawca  zastosowal  wobec  skarzacego  zasade  ograniczonej
odpowiedzialno$ci za wynik postgpowania.

Odstepstwo od nakazu réownego traktowania podmiotéw podobnych,
spowodowane wprowadzeniem tej zasady, nalezy uznac za uzasadnione.

Po pierwsze, regulacja ta pozostaje w bezposrednim (relewantnym)
zwigzku z celem 1 zasadniczg trescia przepiséw ustawy — Prawo o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi i shuzy realizacji tego celu.

Istota wymiaru sprawiedliwosci sprawowana przez sady administracyjne
okreélona zostata w art. 184 Konstytucji, z ktérego wynika, ze — w zakresie
okreslonym w ustawie — sady te sprawujg kontrole dziatalnosci administracji
publicznej. Jak juz wezesniej podniesiono, wniesiona do sadu skarga na decyzje
organu administracji publicznej ma nie tylko na celu ochrone jednostkowych
praw i interesow skarzacego, ale stuzy zapewnieniu praworzadnego dzialania
administracji publicznej, co wynika z wlasciwosci sadow administracyjnych.

Uprzywilejowana pozycja skarzacego, pod wzglgdem braku obowigzku
zwrbcenia organowi kosztdw postgpowania w przypadku oddalenia skargi,
usprawiedliwiona jest takze tym, o czym wczesniej wspomniano, ze kontrola
sadowa dotyczy wladczego dziatania (badZ zaniechania) organu administracji

publicznej. Dotyczy zatem spraw, w ktorych pomiedzy strong postgpowania
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administracyjnego a organem nie ma rownorzednosci. Nie mozna zatem mowic
o prostym przeniesieniu zasady rzadzace] w postgpowaniu cywilnym, wyrazone;
w art. 98 k.p.c., wedlug ktdrej obowigzuje odpowiedzialnos¢ za wynik procesu.

Po drugie, oceniane zréznicowanie respektuje zasade proporcjonalnosci.
W art. 200 P.p.s.a. ograniczono zwrot kosztéw na rzecz skarzacego, ktorego
skarge uwzgledniono, do kosztow niezbednych do celowego dochodzenia praw.
Niezbedno$¢ oraz celowosé kosztow postepowania, o ktérych mowa w art. 205
P.p.s.a., kazdorazowo podlega ocenie sadu. Ponadto dochowanie zasady
proporcjonalnodci wyraza si¢ w tym, ze zasada ograniczonej odpowiedzialnosci
skarzacego za wynik postepowania obowigzuje — co wczesnie] wykazano —
jedynie w postepowaniu przed sadem pierwszoinstancyjnym. Natomiast
w postgpowaniu kasacyjnym przyjmuje si¢ zasade odpowiedzialnosci za wynik
postgpowania, tzw. zwrot w obydwie strony.

Po trzecie, ponoszenie przez skarzacego ryzyka zwracania organowi
poniesionych przez niego kosztow w przypadku oddalenia skargi nie
pozostawaloby bez wplywu na korzystanie z konstytucyjnego — szeroko
rozumianego — prawa do zaskarzania orzeczef, o ktorym mowa w art. 78
Konstytucji. Mozna zatem powiedzie¢, ze omawiane zréznicowanie pozostaje
w zwiazku z tg wartoscig konstytucyjna.

W konsekwencji uznaé nalezy, iz art. 199 P.p.s.a. w zakresie, w jakim
przewiduje, ze koszty postepowania w wypadku oddalenia skargi obligatoryjnie
ponosi organ, jest zgodny z art. 32 ust. I Konstytucji. Uznanie kwestionowane;
regulacji za zgodng z normg o charakterze szczegdtowym pozwala przyjaé ja
takze za zgodna z zasadaq generalna, wyrazong w art. 2 Konstytucji, jaka jest
zasada demokratycznego panstwa prawnego.

O naruszeniu wymienionych =zasad nie mozna mowic¢ takze
w odniesieniu do art. 199 P.p.s.a., w zakresie w jakim przewiduje, ze koszty
nostepowania w wypadku oddalenja skargi ponosi obligatoryjnie uczestnik

postepowania.
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Ustawodawca bowiem nie dokonal zrdznicowania uczestnikow
postepowania, przyjmujac wobec nich ogdédlng zasade wyrazong w art. 199
P.p.s.a. Zastosowanie wobec uczestnikéw postgpowania kryterium oddalenia
skargi — co sugeruje WSA — nie mozna przyja¢ za adekwatne. Mimo ze przed
sadem administracyjnym uczestnik postgpowania zostaje zrownany ze
skarzacym w mozliwoéci podejmowania czynnosci procesowych, to jednak ich
uprawnienia wynikaja i musza wynika¢ z roli procesowej, w ktorej sie znajduja,
Uczestnikiem postepowania jest osoba, ktora nie wniosta skargi, co w sposob
istotny rézni go od skarzacego. Dlatego oddalenie badz uwzglednienie skargi
nalezy traktowaé jako ceche irrelewantns, w oparciu o ktdra, w pierwszym
przypadku uczestnikowi przystugiwatby zwrot kosztow postgpowania od strony
skarzacej, w drugim za$ — zwrot kosztéw postepowania na rzecz skarzacego od
uczestnika.

Sad pytajacy zarzucit ponadto art. 199 P.p.s.a., w zakresie odnoszacym
si¢ do ponoszenia kosztdw przez uczestnika postgpowania, naruszenie prawa do
sadu, wyrazonego w art. 45 ust. 1 Konstytucji.

JZgodnie z art. 45 ust. 1 Konstytucji ,Kazdy ma prawo do
sprawiedliwego 1 jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki
przez whasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sgd”.

[N]a gruncie dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu, na prawo do
sadu skladaja sie: 1) prawo dostepu do sadu, tj. prawo uruchomienia procedury
przed sadem - organem o okreSlonej charakterystyce: niezaleznym,
bezstronnym i niezawistym; 2) prawo do odpowiedniego uksztaltowania
procedury sadowej, zgodnie z wymogami sprawiedliwosci i jawnosci; 3) prawo
do wyroku sadowego, tj. prawo do uzyskania wiazacego rozstrzygnigcia danej
sprawy przez sad; 4) prawo do odpowiedniego uksztattowania ustroju i pozycji
organdéw rozpoznajacych sprawy” (zob. wyrok TK z 24 pazdziernika 2007 1.,
sygn. SK 7/06, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 108).
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Wprawdzie WSA nie precyzuje, w ktérym z wymienionych elementéw
upatruje naruszenia prawa do sadu, ale z uzasadnienia pytania prawnego
wynika, ze chodzi tu o drugi z wymienionych elementéw tego prawa, tj. prawo
do odpowiedniego uksztaltowania procedury.

W ocenie Sadu, ustawodawca niesprawiedliwie uksztattowal procedurg
zwrotu kosztow postepowania, z uwagi na to, Ze jest ona niezalezna od wyniku
sprawy, a ryzyko poniesienia kosztow postepowania sagdowego wyltacznie we
whasnym zakresie, moze powstrzymywaé — w tym przypadku uczestnika,
o ktorym mowa w art. 33 § 1 P.p.s.a. — przed korzystaniem z prawa do sadu.

Ustosunkowujac sie do tego zarzutu, wstepnie podnies¢ nalezy, iz to
skarzacy — obok organu ~ jest obligatoryjnym podmiotem procedury
sadowoadministracyjnej. Korzystajac z przystugujacego mu prawa do sadu,
powoduje uruchomienie wlasciwej dla rozpatrzenia sprawy procedury.
Wprawdzie udzial uczestnika postepowania, o ktorym mowa w art. 33 § 1
P.p.s.a. takze ma charakter obligatoryjny, ale jedynie w tym znaczeniu, ze
przystuguje mu z mocy prawa uprawnienie do wzigcia udziatu. Nieskorzystanie
przez uczestnika z tego uprawnienia pozostaje bez wplywu na toczace sig
postepowanie. Uczestnik postgpowania nie jest bowiem podmiotem uprawnien
czy obowiazkdw uksztattowanych w decyzji administracyjnej. Jedynie skarzacy
jest np. uprawniony do ztozenia o$wiadczenia o cofnigciu skargi (vide — art. 60
P.p.s.a.).

Uczestnik postepowania przed sgdem administracyjnym, choc bierze
w nim udziat na prawach strony, to jednak pelni odrgbng role procesowa, ktorej
nie mozna utozsamiac z rolg skarzacego.

Ustanowienie przepisu, ktory by pozwalal na zasadzenie od skarzacego
na rzecz uczestnika postgpowania kosztéw w przypadku oddalenia skargi,
nalezaloby raczej postrzega¢ w kategoriach niesprawiedliwej procedury
w odniesieniu do praw skarzacego, wystepujacego o poddanie sadowej kontroli

decyzji administracyjnej anizeli do praw uczestnika postgpowania.



W sprawie toczacej si¢ przed Sadem pytajacym, na kanwie ktdrej
skierowane zostalo pytanie prawne, zawarte w postanowieniu z dnia 11 maja
2011 r., ewentualne obciazenie skarzacego zwrotem kosztéw postepowania nie
byloby nadmierne, z uwagi na to, ze w postepowaniu tym bierze udzial jeden
uczestnik  postepowania na prawach strony (Syndyk). Stosowanie
kwestionowanej regulacji w innych sprawach, z uwagi na mozliwos¢ licznego
udzialu uczestnikéw, moze spowodowal utworzenie nadmiernej bariery
ekonomicznej, powodujacej istotne ograniczenie prawa do sadu.

Przy czym, o ile w przypadku uczestnikdéw, o ktérych mowa w art. 33
§ 1 P.p.s.a. (bioracych udziat w postgpowaniu administracyjnym) skarzacy moze
przewidzie¢ uczestnikéw skorzystajacych ze swego prawa w postgpowaniu
sadowym, o tyle w przypadku uczestnikéw, o ktdérych mowa w art. 33 § 2
P.p.s.a., wniosek o dopuszczenie do udzialu w postepowaniu zainteresowane
podmioty moga zlozy¢ w dowolnym czasie, a wigc do zakofczenia
postepowania sadowoadministracyjnego.

W tym drugim wiec przypadku, skarzacy nie moéglby w zadnej mierze
przewidzie¢, w chwili wystepowania do sadu, jakie koszty postgpowania
poniesie, gdy skarga zostanie przez sad oddalona.

Niezaleznie od tego, nalezy wyeksponowaé argument podstawowy, iZ to
przede wszystkim skarzacy, ktéry uruchamia procedur¢ przed sadem powinien
mie¢ zagwarantowane prawa z tym zwigzane. Natomiast uczestnik
postepowania korzysta z przystugujacego mu takze prawa do sadu, lecz niejako
,przy okazji” postepowania, kidre zainicjowal inny podmiot. Nieuprawniony
wiec — wydaje sie — poglad WSA, ze brak przepisu pozwalajacego zasadzi¢ od
skarzacego na rzecz uczestnika kosztéw postgpowania ,Sprzeciwia sig
elementarnemu poczuciu sprawiedliwosci w rozumieniu art. 45 ust. |
Konstytucji” (str. 3 pytania prawnego).

Reasumujac uznaé nalezy, iz art. 199 P.p.s.a. w zakresie, w jakim

przewiduje, 7e koszty postepowania w wypadku oddalenia skargi ponosi



obligatoryjnie uczestnik postepowania, jest zgodny z art. 2, art. 32 ust. 2 1 art. 45
ust. 1 Konstytucji.

Odnoszac sie dodatkowo do sugestii WSA, aby w postepowaniu przed
wojewodzkim sadem administracyjnym znalazt odpowiednie zastosowanie
art. 520 k.p.c., nalezy zauwazy¢, ze ocena ta pozostaje poza kompetencjg
Trybunatu Konstytucyjnego. Do ustawodawcy bowiem nalezy, czy nadanie
sagdowemu  postepowaniu  administracyjnemu  charakteru  odrgbnego,
niezaleznego od uregulowan w k.p.a. i k.p.c.,, w tym w odniesieniu do kosztow

postepowania sadowego, jest rozwigzaniem racjonalnym.

Zz upowdZplenia




