RZECZPOSPOLITA POLSKA Warszawa, dnia /( : ,( (O 2020 1.

PROKURATOR GENERALNY
PK VIII TK 151.2019
(SK95/19)
| TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY
W zwiazku ze skargg konstytucyjna P P. o stwierdzenie, Ze przepis

art. 203 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r., poz. 2325 ze zm.) jest niezgodny
z art. 2, art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

— na podstawie art. 42 pkt 7 i art. 63 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
o organizacji i trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym

(Dz. U. 22019 r., poz. 2393) —

przedstawiam nastepujace stanowisko:

postepowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy
zdnia 30 listopada 2016 r. o organizacji itrybie postepowania przed
Trybunalem Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania

wyroku.

UZASADNIENIE

Skarga konstytucyjna w niniejszej sprawie zostata zlozona na tle

nastepujacego stanu faktycznego i prawnego.



Decyzja z dnia pazdziermika 2013 r. Naczelnik Urzedu Celnego

w P okreslit P P. (dalej: Skarzacy lub P P.) zobowigzanie
podatkowe w podatku akcyzowym za 6 miesigcy 2008 r., tj. za lipiec — w kwocie
z} ; za sierpien — zt; za wrzesien - z}; za pazdziemnik

— zl; za listopad — - zt; za grudzien — zt.
Dyrektor Izby Celnej w W , decyzja z dnia  maja 2014 r., po
rozpoznaniu odwotania P P. od decyzji Naczelnika Urzedu Celnego
w P z dnia pazdziernika 2013 r., uchylil zaskarzone orzeczenie

iorzekt co do istoty sprawy przez okreslenie Skarzacemu zobowigzania
podatkowego w podatku akcyzowym za miesiecy 2008 r., tj.: za lipiec — w
kwocie ‘' zh za sierpien — zl; za wrzesien — zl; za
pazdziernik - zh 1 za grudzien — z} oraz umorzy! postepowanie
w przedmiocie okre$lenia podatku akcyzowego za listopad 2008 r.

P P.zlozyl do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w W

skarge na wskazang decyzje Dyrektora Izby Celnej w W z dnia  maja
2014 r.

Wyrokiem zdnia grudnia 2015 r. WSA w W uwzglednit skarge
P P. i uchylit zaskarzong decyzje, orzekajac réwniez o kosztach
postepowania.

Od wyroku tego skarge kasacyjng wnidst Dyrektor Izby Celnej
w W

Naczelny Sad Administracyjny, uwzgledniajagc te skarge kasacyjna,
wyrokiem z dnia  maja 2018 r. uchylit zaskarzony wyrok i przekazat sprawe do
ponownego rozpoznania sadowi I instancji oraz, na podstawie art. 203 pkt 2
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. 22019 r., poz. 2325 ze zm.; dalej: p.p.s.a.)i § 14 ust. 1
pkt 2 lit. a w zw. z § 2 pkt 6 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22
pazdziernika 2015 r. w sprawie optat za czynnosci radcow prawnych (Dz. U.

z 2015 ., poz. 1804 ze zm.), orzekt o kosztach postepowania, zasgdzajac od P



P. na rzecz Dyrektora Izby Celnej w W kwote 7t ( zt
tytutem zwrotu wpisu od skargi kasacyjnej oraz zt tytulem
wynagrodzenia petnomocnika organu administracji).

W skardze konstytucyjnej Skarzacy zarzucit przepisowi art. 203 pkt 2
p.p.s.a. niezgodno$¢ z art. 64 ust. 1 i ust. 3, art. 31 ust. 3 oraz art. 2 Konstytucji.

W uzasadnieniu skargi konstytucyjnej Skarzgcy podniést m.in., iz,
zgodnie z art. 203 pkt 2 p.p.s.a., w sytuacji przewidzianej w tym przepisie,
obywatel bedacy strong postepowania sgdowoadministracyjnego jest
zobowigzany do zwrotu kosztéw postgpowania kasacyjnego na rzecz organu
administracji, pomimo tego iz obywatel ten nie sktadat skargi kasacyjnej, a zatem
nie wszczynat postepowania przed sgdem administracyjnym II instancji.
Przyczyng uchylenia za$§ wyroku sgdu administracyjnego I instancji jest
wylgcznie bezposrednie dziatanie tego sgdu polegajace na wydaniu wadliwego
(niezgodnego z prawem) wyroku, ktéra to wadliwosé zostata skorygowana
w wyroku sgdu administracyjnego II instancji.

W ocenie Skarzgcego, naruszenie Jego konstytucyjnych praw polegato na
tym, iz NSA, w wyroku z dnia  maja 2018 r. (bedacego, w rozumieniu art. 79
ust. 1 Konstytucji, orzeczeniem ostatecznie rozstrzygajacym o Jego
konstytucyjnych prawach) zasadzit od Niego na rzecz Dyrektora Izby Celnej w
W na podstawie art. 203 pkt 2 p.p.s.a. kwote zt tytutem zwrotu
kosztow postgpowania kasacyjnego, pomimo tego iz:

1) przyczyng uchylenia wyroku WSA byto wylqcznie bezposSrednie dziatanie
WSA (blgd WSA polegatl na wydaniu wadliwego, tj. niezgodnego z prawem
wyroku w sprawie ze skargi Skarzgcego), a zatem przyczyng uchylenia
wyroku WSA nie bylo jakiekolwiek (w tym bezposrednie) dzialanie
Skarzqgcego, a

2) Skarzgcy nie skladat skargi kasacyjnej do NSA od wyroku WSA (a zatem
nie wszezynal postgpowania przed NSA) [uzasadnienie skargi

konstytucyjnej, str. 5].



W konsekwencji Skarzacy ponidst uszczerbek majatkowy spowodowany
natozeniem, na podstawie zaskarzonego przepisu, obowigzku zaplaty kosztow
postepowania kasacyjnego nie na podmiot, ktorego bezposrednie dziatanie
spowodowato ich poniesienie (tj. na WSA albo na Skarb Pavistwa), a na podmiot,
ktdrego dzialanie nie spowodowato w zaden sposob ich poniesienia (1. na
Skarzgcego) [tamze].

Skarzacy podnidst tez, 1z z Konstytucji nie wynika konieczno$¢ uiszczenia
wpisu, a tym bardziej wpisu stosunkowego, od skarg do sgdu administracyjnego
wszczynajgcych postepowanie przed sadem administracyjnym zmierzajace do
kontroli legalnosci dziatania administracji. Tymczasem art. 231 p.p.s.a. stanowi,
iz podmiot sktadajacy skarge ponosi koszt wpisu. W niektorych sytuacjach wpis
od skargi do sgdu administracyjnego jest za$ ustalany jako wpis stosunkowy.
W ocenie Skarzacego, narusza Konstytucje ustalenie wpisu od skargi do sqgdu
administracyjnego jako wpisu stosunkowego (by¢ moze narusza rowniez ustalenie
wpisu od skargi jako wpisu statego, szczegolnie ustalonego w kwocie wyzszej niz
rozsgdna kwota symboliczna (uzasadnienie skargi konstytucyjnej, str. 8).
Skarzacy stwierdzil przy tym, iz kwestia ta (w tym kwestia wpisu od skargi
w sprawach administracyjnych) nie jest jednak istotq Skargi Konstytucyjnej
(tamze).

Skarzacy stwierdzit ponadto, Ze, przez uzycie w zaskarzonym przepisie
stow stronie (...) nalezy sie zwrot, ustawodawca wprowadzil rozwigzanie, zgodnie
z ktérym sgd administracyjny II instancji nie ma mozliwosci niezasqdzenia
(odstgpienia od zasqdzenia) od skarzigcego na rzecz organu administracji zwrotu
niezbednych kosztow postepowania kasacyjnego w razie uwzglednienia skargi
kasacyjnej organu administracji (uzasadnienie skargi konstytucyjnej, str. 9).
Wedhug Skarzacego oznacza to, ze p.p.s.a. nie reguluje w sposob zgodny
z Konstytucjg obowigzku zwrotu kosztow postepowania kasacyjnego na rzecz
organu administracji przez strone, ktora nie przyczynila sie¢ do ich powstania,

gdyz nie kwestionowala rozstrzygniecia sadu administracyjnego I instancji.



W ocenie Skarzacego, art. 203 pkt 2 p.p.s.a. narusza wzorce z art. 64 ust. 1
i 3 Konstytucji, gdyz zaptata kwoty zasgdzonej, na podstawie zaskarzonego
przepisu, wyrokiem NSA z dnia maja 2018 r. stanowi niewatpliwie
uszczuplenie Jego majatku, zas sam ten przepis jest niezgodny z Konstytucja.

Zdaniem Skarzacego, w sytuacji, gdy sad I instancji nie jest zwigzany
zarzutami skargi ztozonej przez uprawniony podmiot, to przewidziany
w zaskarzonej regulacji, w przypadku niezgodnego z prawem rozstrzygnigcia
dokonanego przez ten sad, obowigzek zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego
na rzecz organu administracji ma w efekcie charakter represyjny i moze
powodowa¢ zaniechanie korzystania przez obywateli z drogi sgdowej dla kontroli
legalnosci dziatan organdéw administracji. Koszty postepowania kasacyjnego
zwigzane z wadliwym dziataniem sagdu administracyjnego I instancji nie powinny
obcigzaé obywatela sktadajacego skarge do tegoz sadu. Skarzacy zauwazyt przy
tym: [n]ota bene art. 205 § 2 PPSA stanowiqgcy, iz do niezbednych kosztéw
postepowania strony reprezentowanej przez adwokata lub radce prawnego
zalicza sie m.in. ich wynagrodzenie (...) budzi rowniez wqtpliwosci pod kqgtem
tego, iz adwokat lub radca prawny organu administracji (bedqgcy przeciez
pracownikiem  organu  administracji)  otrzymuje  zawsze  miesigczne
wynagrodzenie od organu administracji (finansowane przeciez z budzetu, a ten
powstaje z podatkow, tj. budzetu Panstwa) — niezaleznie od tego czy w danym
miesigcu reprezentuje organ administracii w sgdzie (w tym w sgdzie
administracyjnym) czy nie (nalezy to do jego obowigzkoéw pracowniczych), a takze
ile razy w danym miesigcu reprezentuje ten organ w sqdzie (w tym w sqdzie
administracyjnym) [uzasadnienie skargi konstytucyjnej, str. 11; argumentacja ta
zostata powtorzona na str. 13 tegoz uzasadnienia].

Skarzacy zarzucil, iz zaskarZzony przepis narusza rowniez art. 2
Konstytucji, z ktérego dekodowana jest zasada sprawiedliwosci spoteczne;.

W tym kontekscie podnidst m.in., iz, w Jego ocenie, razaco narusza

Konstytucj¢ obowigzujacy obecnie w p.p.s.a. model, zgodnie z ktérym obywatel



wnoszacy skarge na decyzje organu administracji do sgdu administracyjnego I
instancji nie ponosi, poza wpisem od skargi, innych kosztoéw postgpowania przed
tymze sagdem, ponosi natomiast koszty postepowania kasacyjnego przed sadem
administracyjnym II instancji — w razie ztoZzenia skargi kasacyjnej od wyroku sagdu
I instancji przez organ administracji, w nastepstwie ktorej to skargi wyrok ten

zostat uchylony przez NSA.

W niniejszej sprawie podnie$¢ trzeba, iz wskazanie w petitum skargi
konstytucyjnej (vide — str. 2 skargi konstytucyjnej) jako wzorca kontroli przepisu
art. 64 ust. 2, zamiast art. 64 ust. 3 Konstytucji, nalezy traktowa¢ w kategoriach
oczywiste] omylki pisarskiej. Z tresci skargi konstytucyjnej jednoznacznie
wynika bowiem, ze Skarzgcemu chodzito o wzorzec kontroli z art. 64 ust. 3

ustawy zasadniczej (vide — uzasadnienie skargi konstytucyjnej, str. 2, 5, 9).

Bedacy w niniejszej sprawie przedmiotem zaskarzenia przepis art. 203
pkt 2 p.p.s.a. stanowi:

Art. 203. Stronie, ktora wniosta skarge kasacyjng, nalezy sie zwrot
poniesionych przez nig niezbednych kosztow postgpowania kasacyjnego:

()

2) od skarzgcego — jezeli w wyniku uwzglednienia skargi kasacyjnej zostat
uchylony wyrok sqdu pierwszej instancji uwzgledniajgcy skarge.

Zgodnie z tym przepisem, w razie uwzglednienia przez NSA skargi
kasacyjnej wniesionej przez organ administracji i uchylenia zaskarzonego nig
wyroku sadu I instancji uwzgledniajgcego skarge uprawnionego podmiotu na
decyzje tegoz organu (art. 145—150 p.p.s.a.), organowi administracji nalezy sie od
wskazanego podmiotu zwrot poniesionych kosztow postepowania kasacyjnego
(vide — M. Niezgodka-Medek, [w:] Prawo o postgpowaniu przed sgdami
administracyjnymi. Komentarz, B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgddka-Medek,
System Informacji Prawnej LEX, 2019 r., komentarz do art. 203).
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Zgodnie z art. 205 § 2 p.p.s.a., [d]o niezbednych kosztéw postepowania
Strony reprezentowanej przez adwokata lub radce prawnego zalicza sig ich
wynagrodzenie, jednak nie wyzsze niz stawki oplat okreslone w odrebnych
przepisach i wydatki jednego adwokata lub radcy prawnego, koszty sgdowe oraz

koszty nakazanego przez sqd osobistego stawiennictwa strony.

W niniejszej sprawie konieczne jest rozwazenie kwestii formalnych
dotyczacych dopuszczalnodci jej merytorycznego rozpoznania przez Trybunat
Konstytucyjny.

Trybunat Konstytucyjny na kazdym etapie postgpowania obowigzany jest
bowiem do badania, czy nie zachodzi ujemna przestanka proceduralna do
wydania wyroku, skutkujgca obligatoryjnym umorzeniem tego postepowania.
Trybunatu Konstytucyjnego rozpoznajgcego sprawe in merito nie wigze
stanowisko zajete na etapie kontroli wstepnej w postanowieniu o przekazaniu
skargi konstytucyjne] do rozpoznania merytorycznego lub postanowieniu
o uwzglednieniu zazalenia skarzacego na postanowienie o odmowie nadania
dalszego biegu skardze konstytucyjnej. Z uwagi na to, ze przepisy nie okreslaja
terminu  wylaczajgcego  mozliwo$¢  badania  dopuszczalnosci  skargi
konstytucyjnej, wymodg badania ujemnych przestanek wydania orzeczenia,
pociggajgcych za sobg obligatoryjne umorzenie postepowania, jest aktualny przez
caly czas rozpoznania tej skargi (vide — postanowienia Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia: 14 listopada 2007 r., sygn. SK 53/06, OTK ZU
nr 10/A/2007, poz. 139; 1 marca 2010 r., sygn. SK 29/08, OTK ZU nr 3/A/2010,
poz. 29; 29 stycznia 2014 r., sygn. SK 9/12, OTK ZU nr 1/A/2014, poz. 8; 5 lipca
2017 r., sygn. SK 8/16, OTK ZU z 2017 r., seria A, poz. 54; 15 listopada 2018 r.,
sygn. SK 5/14, OTK ZU z 2018 1., seria A, poz. 66; 18 grudnia 2018 r., sygn.
SK 25/18, OTK ZU z 2018, seria A. poz. 82; 20 lutego 2019 r., sygn. SK 30/17,
OTK ZU z 2019 r., seria A, poz. §).



Skarga konstytucyjna powinna spelnia¢c wymogi formalne okreslone
w przepisach ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym.

W kontekscie niniejszej sprawy nalezy w szczegdlnosci zwrdci¢ uwage,
iz, zgodnie z art. 53 ust. 1 pkt 3 tej ustawy, podmiot wnoszacy skarge
konstytucyjna ~ma  obowigzek  uzasadnienia  zarzutu  niezgodnosci
kwestionowanego przepisu ustawy lub innego aktu normatywnego ze wskazang
konstytucyjna wolnoscia lub prawem, z powotaniem argumentéw lub dowodow
na poparcie tego zarzutu.

Sformutowanie  zarzutu w  postepowaniu  przed Trybunalem
Konstytucyjnym oznacza sprecyzowanie przez wnoszacego skarge konstytucyjng
krytyki, nadanie sScisle okreslonej formy stownej 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 przez podmiot inicjujacy postgpowanie przed
Trybunalem Konstytucyjnym. Indywidualizacja ta polega na uzasadnieniu
twierdzenia, ze konkretny akt normatywny jest niezgodny z tym wzorcem.

Uzasadnienie zarzutu musi polegaé na sformutowaniu takich
argumentéw, ktore przemawiajg na rzecz niezgodnosci zachodzace] pomiedzy
normami wynikajacymi z kwestionowanych przepiséw a normami zawartymi we
wzorcach kontroli. Wymog uzasadnienia nalezy rozumieé¢ jako nakaz
odpowiedniego udowodnienia zarzutéw w kontekScie kazdego wskazanego
wzorca kontroli (zarowno wskazanego jako wzorzec podstawowy, jak 1 majgcego
charakter zwigzkowy) [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; 9 lipca 2012 r., sygn. SK
19/10, OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 87; 28 lipca 2014 r., sygn. Ts 71/13, OTK ZU
nr 4/B/2014, poz. 293; 1 lutego 2017 r., sygn. SK 38/14, OTK ZU z 2017 r., seria
A, poz. 2 oraz wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 4 grudnia 2018 r., sygn.
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SK 10/17, OTK ZU z 2018 r., seria A, poz. 73 i 25 czerwca 2019 r., sygn. SK
27/18, OTK ZU z 2019 r., seria A, poz. 30].

Przestanka odpowiedniego uzasadnienia zarzutéw nie powinna by¢
traktowana powierzchownie i instrumentalnie. Przytaczane w pismie procesowym
argumenty mogq by¢ mniej lub bardziej przekonujgce (...), lecz zawsze muszg by¢
argumentami «nadajgcymi sie» do rozpoznania przez Trybunat Konstytucyjny
(wyrok Trybunat Konstytucyjnego z dnia 19 pazdziernika 2010 r., sygn. P 10/10,
OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 78; podobnie Trybunat Konstytucyjny
w postanowieniach z dnia: 8 kwietnia 2014 r., sygn. SK 15/11, OTK ZU
nr 4/A/2014, poz. 47; 25 lutego 2015 r., sygn. Tw 37/14, OTK ZU nr 1/B/2015,
poz. 3; 18 grudnia 2019 r., sygn. Ts 117/19, OTK ZU z 2020 r., seria B, poz. 116).

W procedurze kontroli norm prawnych ciezar dowodu, ze zaskarzony
przepis jest niezgodny z Konstytucja, spoczywa przy tym — co do zasady — na
podmiocie inicjujacym kontrole przed Trybunatem Konstytucyjnym.
Obowigzkiem tegoz podmiotu jest wykazanie bezposredniego i konkretnego
naruszenia wzorcéw kontroli, przy czym nie moze si¢ to sprowadza¢ do
przytoczenia tresci odpowiedniego przepisu Konstytucji. Przedstawiona
argumentacja powinna doprowadzi¢ do obalenia przyjetego w systemie prawnym
domniemania konstytucyjnosci i legalnosci przepisow prawa. Konieczne jest
zatem uprawdopodobnienie przez podmiot inicjujacy postgpowanie w trybie
skargi konstytucyjnej faktu naruszenia przez zaskarzone przepisy praw lub
wolnosci konstytucyjnej. Podmiotu wystepujacego ze skargg konstytucyjng nie
moze wiec zwolni¢ z ustawowego obowigzku nalezytego uzasadnienia zarzutow
niekonstytucyjnosci kwestionowanych przepisow prawnych, dziatajacy niejako
z wlasnej inicjatywy, Trybunat Konstytucyjny, ktory zwigzany jest granicami
skargi konstytucyjnej na podstawie art. 67 ust. 1 ustawy o organizacji i trybie
postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym.

W mysl art. 69 tej ustawy, Trybunal Konstytucyjny w toku postepowania

powinien zbada¢ wszystkie istotne okoliczno$ci w celu wszechstronnego
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wyjasnienia sprawy oraz nie jest zwigzany wnioskami dowodowymi uczestnikow
postgpowania. Nie oznacza to jednak w zadnym przypadku przerzucenia, przez
podmiot inicjujacy postepowanie w sprawie, ciezaru dowodzenia na Trybunat
Konstytucyjny. Okreslona w wymienionym przepisie art. 69 ustawy o organizacji
i trybie postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym reguta postepowania
ma wiec zastosowanie dopiero wtedy, gdy podmiot inicjujacy postepowanie przed
Trybunatem Konstytucyjnym wykazal sie nalezytg starannoscig, speiniajac
wszystkie wymagania konstytucyjne i ustawowe, w tym takze wynikajace
z przepisu art. 53 ust. 1 pkt 3 tej ustawy (vide — postanowienia Trybunalu
Konstytucyjnego z dnia: 17 marca 1998 r., sygn. Ts 11/97, OTK ZU nr 2/1998,
poz. 28; 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 71/13, OTK ZU nr 4/B/2014, poz. 293; 9 lipca 2015 r., sygn. Ts
76/15, OTK ZU nr 5/B/2015, poz. 538; 1 lutego 2017 r., sygn. SK 38/14, OTK
ZU z 2017 r., seria A, poz. 2; 5 wrzesnia 2019 r., sygn. Ts 156/17, OTK ZU z
2020 r., seria B, poz. 146).

W kontekscie niniejszej sprawy nalezy tez podkreslié, ze sanowaniu
uchybien formalnych pisma procesowego majacego inicjowaé postepowanie
przed Trybunalem Konstytucyjnym nie moze stuzy¢ zasada falsa demonstratio
non nocet (vide — postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 listopada
2015 r., sygn. P 64/14, OTK ZU nr 10/A/2015, poz. 175).

Powolanie si¢ na tg zasade moze mie¢ miejsce tylko wtedy, gdy podmiot
inicjujgcy postgpowanie przed Trybunalem stawia zarzuty i je uzasadnia, lecz
blednie (nietrafnie) rekonstruuje tres¢ normatywnq przepisow. Trybunaf nie jest
Jjednakze w stanie (...) zdjgé z sqdu (innego podmiotu wszczynajgcego
postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym, przyp. wilasny) cigzaru
obowigzku obalenia domniemania konstytucyjnosci. Przeprowadzenia takiego
procesu intelektualnego nalezatoby oczekiwac zwlaszcza od sqgdu [wnioskodawcy

lub petnomocnika skarzgcego], ktéry jest podmiotem profesjonalnym, i mozna
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zakladac, ze ma wiedze o obowigzujgcym prawie ovaz wymaganiach co do
inicjowania postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (postanowienie
Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 18 grudnia 2014 r., sygn. P 26/14, OTK ZU
nr 11/A/2014, poz. 130). Proceduralna reguta falsa demonstratio non nocet nie
stanowi alternatywy wobec zasady zwigzania Trybunatu Konstytucyjnego
granicami pisma procesowego inicjujgcego postepowanie przed tym organem
(vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 marca 2007 r., sygn. K 28/05,
OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 24). Trybunat Konstytucyjny nie moze przy tym —
wychodzgc poza granice okreslone we wniosku — modyfikowaé zakresu kontroli.
Nie ma bowiem konstytucyjnej legitymacji do orzekania z wlasnej inicjatywy,
ado tego praktyka poprawiania pism inicjujacych postepowanie przed
Trybunatem Konstytucyjnym mogtlaby de facto prowadzi¢ (vide — postanowienie
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 marca 2017 r., sygn. K 40/13, OTK ZU
z 2017 r., seria A, poz. 12).

Stwierdzié nalezy, iz w niniejszej sprawie w skardze konstytucyjnej nie
zostaly uzasadnione zarzuty naruszenia przez przepis art. 203 pkt 2 p.p.s.a.
wzorcow z art. 64 ust. 3 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Zgodnie z art. 64 ust. 3 Konstytucji, [wlasnosé moze byé ograniczona
tylko w drodze ustawy i tylko w takim zakresie, w jakim nie narusza ona istoty
prawa wlasnosci.

Przepis ten wyraza w sposéb jednoznaczny i wyrazny konstytucyjng
podstawe dla wprowadzania ograniczen prawa wlasnosci. Nie wskazuje przy tym
wartosci i dobr, ktorych ochrona przemawiaé moze za dopuszczalnoscia
ingerencji w prawa wiasciciela. Okresla za to przestanki dopuszczalnosci
ograniczenia wlasnosci o charakterze formalnym (dopuszczalno$é ograniczenia
jedynie w drodze ustawy), jak imaterialnym (zakaz naruszenia istoty prawa
wlasnosci), ktore stanowig kryterium kontroli dokonanych przez prawodawce

ograniczen. Zakazane w art. 64 ust. 3 ustawy zasadniczej naruszenie istoty prawa
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wlasnosci  wystepuje wtedy, gdy wprowadzone ograniczenia dotycza
podstawowych uprawnien sktadajacych si¢ na tres¢ tego prawa i uniemozliwiajg
realizacj¢ przez to prawo funkcji, ktéra ma ono pelni¢ w porzadku prawnym,
opartym na zalozeniach wskazanych w przepisach ustrojowych ustawy
zasadniczej, lub w ogole uniemozliwiajg korzystanie z tego prawa (vide — wyroki
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 25 maja 1999 r., sygn. SK 9/98, OTK ZU nr
4/1999, poz. 78; 12 stycznia 2000 r., sygn. P. 11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3;
11 maja 2010 r., sygn. SK 50/08, OTK ZU nr 4/A/2010, poz. 34; 5 maja 2011 r.,
sygn. P 110/08, OTK ZU nr 4/A/2011, poz. 31; 10 lipca 2012 r., sygn. P 15/12,
OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 77; 5 grudnia 2018 r., sygn. K 6/17, OTK ZU
22019 ., seria A, poz. 1).

W niniejszej sprawie w skardze konstytucyjnej nie przedstawiono
argumentacji uzasadniajgcej zarzut naruszenia art. 64 ust. 3 Konstytucji oraz nie
wskazano dowodow na jego poparcie.

W szczeg6lnosci w zaden sposéb nie uprawdopodobniono zarzutu, iz
kwestionowany przepis prowadzi do naruszenia istoty prawa wlasnosci
w rozumieniu wskazanego wzorca kontroli. Nie wykazano rowniez, iz przepis
art. 203 pkt 2 p.p.s.a. (bgdacy wszak przepisem rangi ustawowej) narusza
okreslong w art. 64 ust. 3 ustawy =zasadniczej przestanke w postaci
dopuszczalnos$ci ograniczenia prawa wiasnosci jedynie w drodze ustawy.

Skarzacy w zasadzie ograniczyt si¢ do stwierdzenia, iz zaskarzone
unormowanie jest niezgodne z art. 64 ust. 3 Konstytucji (vide — uzasadnienie
skargi konstytucyjnej, str. 9, 10).

Jesli chodzi o wzorzec z art. 31 ust. 3 Konstytucji, okresla on przestanki
ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci.

Zgodnie z tym przepisem, [olgraniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw mogq byé¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko
wtedy, gdy sq konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub

porzgdku publicznego, bgdz dla ochrony Srodowiska, zdrowia i moralnosci
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publicznej, albo wolnosci i praw innych osob. Ograniczenia te nie mogqg naruszaé
istoty wolnosci i praw.

Naruszenie art. 31 ust. 3 Konstytucji moze mie¢ miejsce tylko w sytuacii,
w ktorej mozna w pierwszej kolejnosci stwierdzié, ze w ogodle doszlo do
ingerencji w gwarantowane w innych przepisach ustawy zasadniczej wolnosci lub
prawa czltowieka i obywatela. Dopiero po pozytywnym rozstrzygnieciu tej kwestii
mozna przej$¢ do analizy, czy mialo miejsce naruszenie art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Wzorzec ten nie wyraza bowiem w sposob pelny odrebnych wolnosci lub praw,
a czyni to jedynie w sposob czastkowy i uzupetniajacy, Scisle zwigzany z innymi
normami konstytucyjnymi. Jak wynika z tytulu podrozdziatu, w ktérym zostat
umiejscowiony, wyraza on zasade ogolng dotyczacg konstytucyjnych wolnosci
i praw czlowieka i obywatela. Zasada ta dotyczy ograniczen w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw, nie jest wigc podstawa odrebnego
typu wolnosci lub prawa. Przepis art. 31 ust. 3 Konstytucji nie formutuje zatem
samoistnego prawa podmiotowego o randze konstytucyjnej i zawsze musi by¢
stosowany wspolnie z innymi normami Konstytucji statuujacymi konstytucyjne
prawa lub wolnosci (vide — postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 23
stycznia 2002 r., sygn. Ts 105/00, OTK ZU nr 1/B/2002, poz. 60; 28 grudnia
2015 r., sygn. Ts 131/15, OTK ZU z 2016 r., seria B, poz. 387; 16 maja 2017 r.,
sygn. Ts 254/16, OTK ZU z 2017 r., seria B, poz. 144; 10 sierpnia 2017 r., sygn.
Ts 85/17, OTK ZU z 2017 1., seria B, poz. 265).

Z perspektywy art. 31 ust. 3 Konstytucji, ocena dopuszczalnosci
ustanowienia $rodka  stanowigcego forme ograniczenia  korzystania
z konstytucyjnych wolnosci 1 praw wymaga przeprowadzenia tzw. testu
proporcjoﬁalnos',ci, tj. rozstrzygniecia:

1) czy wprowadzenie tego ograniczenia stuzyto realizacji celow zakladanych
przez ustawodawce oraz czy cele te byly uzasadnione w $wietle wartosci

wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji (kryterium przydatnosci);
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2) czy ograniczenie samo w sobie bylo niezbedne dla ochrony wartosci
konstytucyjnych w tym sensie, Ze nie istniat inny $rodek mniej restrykcyjny, ktory
pozwalalby na osiggnigcie tego samego skutku (kryterium koniecznosci);

3) czy uszczerbek dla konstytucyjnych wolnosci 1 praw, jaki wynikt z tego
ograniczenia, nie jest dysproporcjonalny w stosunku do korzysci z wprowadzone;j
regulacji (kryterium proporcjonalnosci sensu stricto) [vide — wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia: 29 stycznia 2002 r., sygn. K 19/01, OTK ZU
nr 1/A/2002, poz. 1; 29 kwietnia 2003 r., sygn. SK 24/02, OTK ZU nr 4/A/2003,
poz. 33; 18 grudnia 2018 r., sygn. SK 27/14, OTK ZU z 2019 r., seria A, poz. 5;
8 stycznia 2019 r., sygn. SK 6/16, OTK ZU z 2019 r., seria A, poz. 3; 10 lipca
2019 r., sygn. K 3/16, OTK ZU z 2019 r., seria A, poz. 40; 11 grudnia 2019 r.,
sygn. P 13/18, OTK ZU z 2019 r., seria A, poz. 68].

W niniejszej sprawie Skarzacy nie przedstawit w skardze konstytucyjne]
argumentacji uzasadniajacej teze, iz zaskarzony przepis — prowadzgc do
powstania uszczerbku w stanie majatkowym osoby bedacej strong postepowania
sgdowoadministracyjnego, polegajacego na natoZeniu na nig obowigzku zwrotu
kosztow postgpowania kasacyjnego poniesionych przez organ administracji —
stanowi niedopuszczalne ograniczenie Jego prawa wiasnosci, gdyz zostato
wprowadzone z naruszeniem zasady proporcjonalnosci tegoz ograniczenia
wynikajacej z art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej. Nie przedstawiono dowodow
wskazujacych na to, iz przedmiotowe ograniczenie nie spelnia ktoregos
z kryteriow jego dopuszczalnosci okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, tj.
przydatnosci, koniecznosci albo proporcjonalnosci sensu stricto. Jak wezesnie]
podniesiono, nie wykazano réwniez, aby zaskarzony przepis prowadzit do
ustanowienia owego ograniczenia w drodze pozaustawowe;j.

Okolicznos¢, iz przepis art. 31 ust. 3 Konstytucji jako wzorzec kontroli
moze wystepowac jedynie wspdlnie (jako przepis zwigzkowy) z innymi normami
ustawy zasadniczej statuujacymi konstytucyjne prawa lub wolnosci, nie zwalnia

podmiotu wnoszgcego skarge konstytucyjng od obowigzku uzasadnienia takze
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zarzutu naruszenia tego przepisu. Jak juz bowiem wskazano w niniejszym
stanowisku,  podmiot inicjujacy  postepowanie  przed  Trybunalem
Konstytucyjnym jest obowiazany odpowiednio udowodni¢ podniesione wobec
zaskarzonej normy prawnej zarzuty w kontekscie kazdego wskazanego wzorca
kontroli, w tym takze majacego jedynie charakter zwigzkowy.

Skarga konstytucyjna w niniejsze] sprawie, w zakresie dotyczacym
zarzutow niegodnosci zaskarzonych unormowan z wzorcami z art. 64 ust. 3
iart. 31 ust. 3 Konstytucji, nie spetnia zatem wymogdéw dotyczacych nalezytego
uzasadnienia zarzutow, okreslonych w art. 53 ust. 1 pkt 3 ustawy o organizacji

i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym.

Zgodnie z powolanym w skardze konstytucyjnej wzorcem z art. 64 ust. 1
ustawy zasadniczej, [klazdy ma prawo do wilasnosci, innych praw majgtkowych
oraz prawo dziedziczenia.

Przepis ten statuuje prawo podmiotowe jednostki do wihasnosci, innych
praw majatkowych oraz dziedziczenia. Przewiduje konstytucyjng gwarancje
ochrony tych praw od strony podmiotowej. Na tre$¢ chronionego tym przepisem
prawa wiasnosci sktada sie szereg uprawnien, w tym wolnos¢ nabywania miénia,
jego zachowania, dysponowania nim, korzystania z niego oraz pobierania
pozytkéw. Przepis art. 64 ust. 1 Konstytucji wprowadza zatem gwarancj¢ nie
tylko nabywania mienia, ale 1rozporzadzania nim. Z przepisu tego wynikaja

obowigzki ustawodawcy: pozytywny, tj. ustanowienia procedur ochrony prawa

wiasnosci i innych praw majatkowych, oraz negatywny, tj. powstrzymywania si¢

od stanowienia regulacji, ktére owe prawa mogtyby pozbawia¢ ochrony prawnej
lub je ograniczaé. Ochrona zapewniana majgtkowym prawom podmiotowym
musi by¢ realna. Kryterium weryfikacji tej cechy jest skutecznos$é realizacji
okreslonego prawa podmiotowego w konkretnym otoczeniu systemowym,
w ktérym ono funkcjonuje (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 13
kwietnia 1999 r., sygn. K. 36/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 40; 31 stycznia 2001 r.,
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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; 1 lipca 2014 r., sygn. SK 6/12, OTK ZU
nr 7/A/2014, poz. 68; 28 czerwca 2016 r., sygn. SK 31/14, OTK ZU z 2016 r.,
seria A, poz. 51; 9 marca 2017 r., sygn. P 13/14, OTK ZU z 2017 r., seria A,
poz. 14).

W odniesieniu do przepisu art. 2 Konstytucji, jak juz wskazano,
z uzasadnienia skargi konstytucyjnej wynika, iz Skarzacy zarzuca naruszenie
wyrazonej w tymze wzorcu zasady sprawiedliwosci spoteczne;.

W ujeciu polskiej ustawy zasadniczej sprawiedliwos¢ spoteczna jest
celem, ktory ma urzeczywistnia¢ demokratyczne panstwo prawne. Nie jest
demokratycznym panstwem prawnym panstwo, ktére nie realizuje ide1
sprawiedliwosci, przynajmniej pojmowanej jako dazenie do zachowania
rownowagi w stosunkach spo%ecznych i powstrzymywania si¢ od kreowania
nieusprawiedliwionych, niepopartych obiektywnymi wymogami i kryteriami
przywilejow dla wybranych grup obywateli. Zasada sprawiedliwosci spoteczne;
powinna by¢ pojmowana jako czynnik prowadzacy do stusznego lub inaczej
sprawiedliwego wywazenia interesu ogétu rozumianego jako dobro wspolne oraz
interesoOw jednostki (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 12
kwietnia 2000 r., sygn. K. 8/98, OTK ZU nr 3/2000, poz. 87; 13 pazdziernika
2015 r., sygn. P 3/14, OTK ZU nr 9/A/2015, poz. 145; 26 czerwca 2019 r., sygn.
SK 2/17, OTK ZU z 2019 r., seria A, poz. 36).

Stosowanie zasady sprawiedliwosci spotecznej jako podstawy kontroli
konstytucyjnosci prawa wymaga zachowania szczegdlnej powsciggliwosci.
Majac bowiem na uwadze bardzo ogélny charakter zasady sprawiedliwosci
spotecznej, ktora nie okresla wystarczajaco precyzyjnych i jednoznacznych
przestanek do formutowania wolnych od arbitralnosci czy subiektywizmu ocen
prawnych, stwierdzenie niezgodnosci okreslonej regulacji z rozwazana zasada

moze nastapi¢ jedynie w razie jej niewatpliwego i ewidentnego naruszenia.
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Trybunat Konstytucyjny moze wigc interweniowaé tylko w tych
przypadkach, w ktorych naruszenie tej zasady ma charakter oczywisty. Przyjecie
odmiennego stanowiska prowadziloby do wkraczania przez sadownictwo
konstytucyjne w sfere, ktéra w demokratycznym panstwie prawnym nalezy do
ustawodawcy, powotanego do formutowania ocen politycznych. Stosujgc zasade
sprawiedliwosci spotecznej, nalezy wzigé pod uwage, ze do wartosci
konstytuujacych sprawiedliwosé spoteczng nalezy m.in. prawo obywateli i ich
wybranych przedstawicieli do ustalania kierunkoéw polityki panstwa na drodze
procedur demokratycznych (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 14
listopada 2000 r., sygn. K 7/00, OTK ZU nr 7/2000, poz. 259; 27 maja 2008 r.,
sygn. P 59/07, OTK ZU nr 4/A/2008, poz. 64; 18 grudnia 2008 r., sygn. P 16/07,
OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 183; 12 grudnia 2012 r., sygn. K 9/12, OTK ZU nr
11/A/2012, poz. 136).

W  kontekscie wskazanych wzorcow kontroli Skarzacy zarzuca
kwestionowanej regulacji, ze, nakladajac na stron¢ postgpowania, wnoszaca
skarge na decyzje organu administracji uwzgledniong przez sad I instancji,
obowigzek zwrotu niezbednych kosztéw postgpowania kasacyjnego na rzecz
organu administracji wnoszacego skarge kasacyjng od tegoz wyroku — prowadzi
do ingerencji w konstytucyjne prawo wtasnosci strony zobowigzanej do zwrotu
tychze kosztéw, co jest niezgodne z konstytucyjna zasadg sprawiedliwosci
spotecznej.

Podnies¢ przy tym trzeba, iz Skarzacy, uzasadniajgc zarzut niezgodnos$ci
zaskarzonego przepisu z wzorcem z art. 64 ust. 1 Konstytucji, powotatl w zasadzie
takg sama argumentacje, jak w odniesieniu do zarzutu naruszenia zasady
sprawiedliwosci spotecznej wyrazonej w art. 2 Konstytucji.

Podnie$¢ przy tym trzeba, iz z argumentacji tej wynika, ze Skarzacy,
kwestionujac przyjete przez ustawodawce w art. 203 pkt 2 p.p.s.a. rozwigzanie
dotyczace rozktadu kosztow postgpowania kasacyjnego, w istocie zarzuca brak

regulacji, ktéra, Jego zdaniem, bylaby bardziej odpowiednia. W tym zakresie
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w skardze konstytucyjnej zostat zawarty postulat wprowadzenia w p.p.s.a. nowej
regulacji prawnej dotyczacej kosztéw postepowania kasacyjnego.

W tym kontekscie zauwazyé nalezy, iz w uzasadnieniu skargi
konstytucyjnej Skarzacy stwierdzit, Ze istota poruszonego w niniejszej sprawie
problemu dotyczy tego, od kogo w sprawach sagdowoadministracyjnych, tj. czy
od obywatela sktadajacego skarge na decyzje organu administracji do sadu I
instancji, czy tez od tegoz Sadu, nalezy sig zwrot - na rzecz organu administracji
- kosztéw postgpowania kasacyjnego zasgdzonych przez sqd administracyjny 11
instancji (kosztow wpisu, w tym wpisu stosunkowego, a takze zwrot kosztow
zastgpstwa procesowego) w razie wadliwego (miezgodnego z prawem)
rozstrzygnigcia Ssprawy przez sqd administracyjny 1 instancji, ktore to
rozstrzygniecie jest nastgpnie usuwane z obrotu prawnego przez sqd
administracyjny Il instancji (uzasadnienie skargi konstytucyjnej, str. 21 7).

Skarzacy podniost, iz, w Jego ocenie, bezsprzecznie zgodny z Konstytucjg
Jest model, w ktorym — poza wpisem od skargi do WSA — wnoszacy ja podmiot
nie ponosi w ogole innych kosztow postgpowania sgdowo-administracyjnego (ani
przed sqdem administracyjnym I instancji ani przed sqdem administracyjnym 11
instancji). Brak jest bowiem w Konstytucji odmiennej regulacji w tym zakresie
(dla poréwnania odmienne konstytucyjne uregulowanie w zakresie prawa do
opieki medycznej i prawa do nauki), a prawo do sqdu jawi sig jako prawo
konstytucyjne obywatela (ktove - w braku odmiennej regulacji konstytucyjnej
analogicznej np. do art. 70 ust. 2 zdanie drugie Konstytucji - jest finansowane dla
wszystkich obywateli w calosci z budzetu, a ten powstaje z podatkow)
fuzasadnienie skargi konstytucyjnej, str. 9 i 10, argumentacja powtdérzona na
str. 111 12 tegoz uzasadnienia]. Zdaniem Skarzacego, wniosek taki wynika¢ ma
z art. 78 Konstytucji.

Skarzacy stwierdzit tez, ze, byé moze, zgodny z Konstytucja jest model,
w ktéorym - poza wpisem od skargi do WSA — wnoszacy ja podmiot: (1) nie

ponosi innych kosztow postepowania sgdowoadministracyjnego przed sqdem
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administracyjnym [ instancji, ale (2) ponosi wylgcznie koszty postepowania
sgdowoadministracyjnego przez sqdem administracyjnym Il instancji — w razie
ztozenia przez niego skargi kasacyjnej, ktora jest nastgpnie oddalona (jako
konieczno$¢ zaplaty kosztow postepowania przed sgdem administracyjnym Il
instancji,  ktory  potwierdza  prawidfowos¢ (...) stanowiska  sqdu
administracyjnego [ instancji [uzasadnienie skargi konstytucyjnej, str. 10;
podobnie — str. 12 uzasadnienia].

Skarzacy wyrazit poglad, ze [kloszty postepowania przed sqdem
administracyjnym 1l instancji zwigzane z wadliwym (niezgodnym z prawem)
dziataniem organu panstwa (. sqdu administracyjnego I instancji) w Zaden
sposob nie mogq obcigzac skarzgcego przed sqdem administracyjnym I instancji
(uzasadnienie skargi konstytucyjnej, str. 10, 11), postulujac przy tym, ze
[0]bowigzek zwrotu kosztow postepowania na vzecz strony przeciwnej nalezy (...)
bezposrednio i Scisle powiqzaé z zasadq zawinienia / przyczynienia sig¢ do
prowadzenia postegpowania w  danej instancji (uzasadnienie skargi
konstytucyjnej, str. 11).

Z uzasadnienia skargi konstytucyjne] wynika zatem, iz Skarzacy,
kwestionujac zaskarzong regulacje, w istocie postuluje wprowadzenie przez
ustawodawcg w p.p.s.a. rozwigzania, zgodnie z ktérym zasada byloby
nieponoszenie — przez strone postepowania sadowoadminstracyjnego wnoszacg
skarge na decyzje organu administracji uwzgledniong w wyroku sgdu I instancji
— kosztéw postgpowania kasacyjnego zainicjowanego zlozeniem przez organ
administracji skargi kasacyjnej od tegoz wyroku, w nastepstwie ktérej zostat on
uchylony przez NSA, czyli rozwigzania, w ktérym, w takim przypadku, koszty
postepowania kasacyjnego obcigzalyby podmiot, ktérego bezposrednie dziatanie
spowodowato ich powstanie, tj. sad I instancji albo Skarb Panstwa (vide —
cytowany wczesniej fragment ze str. 5 uzasadnienia skargi konstytucyjnej).

Przyjety w skardze konstytucyjnej, wskazany sposéb argumentacji

uzasadniajgce] zarzuty niezgodnosci kwestionowanej regulacji z art. 64 ust. |
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w zw. z art 2 Konstytucji i wyrazang w nim zasadg sprawiedliwosci spoteczne;j
pozwala na przyjecie, iz, w istocie, skarga konstytucyjna dotyczy zaniechania
ustawodawczego.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
wyksztalcito si¢ rozréznienie zaniechania od pominiecia legislacyjnego.

Obie sytuacje dotycza braku regulacji prawnej, ale r6znig si¢ w zasadniczy
Sposob.

Zaniechanie ustawodawcze polega na tym, ze ustawodawca $wiadomie
pozostawia okreslong kwestie w catosci poza uregulowaniem prawnym.

Poniewaz polskie ujecie kognicji Trybunatu Konstytucyjnego nie
przewiduje orzekania o zaniechaniach ustawodawcy, nie ma mozliwosci
wnoszenia takich spraw pod rozstrzygniecie Trybunatu. Trybunat Konstytucyjny
nie jest zatem wtadny orzeka¢ o zaniechaniach ustawodawczych, polegajacych na
niewydaniu aktu normatywnego i nieuregulowaniu okreslonego zagadnienia,
nawet gdy obowigzek tego uregulowania zostal ustanowiony w Konstytucji.

Pominiecie prawodawcze ma natomiast miejsce, gdy w akcie prawnym
prawodawca reguluje jakie$ zagadnienie w sposob niepetny ze wzgledu na zbyt
waski zakres zastosowania lub, z uwagi na cel i przedmiot regulacji, pomija tresci
istotne. Zatem z pominieciem mamy do czynienia wéwczas, gdy integralng,
funkcjonalng czgscig tresci jakiej$ normy prawnej powinien by¢ pewien element,
ktérego brakuje, a z uwagi na podobienstwo do istniejacych unormowan nalezy
oczekiwaé jego istnienia.

W ramach kompetencji do kontrolowania  konstytucyjnosci
obowigzujacego prawa Trybunat Konstytucyjny moze bada¢, czy w uchwalonych
przepisach nie brakuje pewnych elementéw normatywnych, koniecznych
z punktu widzenia Konstytucji, bo stanowigcych pominiecie prawodawcze. Moze
zatem orzekaé o pominieciach prawodawczych, ale tylko na zasadzie wyjatku.

W zadnym przypadku nie moze to jednak prowadzié¢ do wzupeinienia

obowigzujacego stanu prawnego o rozwigzania pozadane z punktu widzenia
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podmiotu inicjujacego postgpowanie, gdyz wykraczaloby to poza konstytucyjna
pozycje Trybunatu Konstytucyjnego jako mnegatywnego ustawodawcy
1 naruszatoby konstytucyjna zasade podziatu wtadzy (vide — wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia: 24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 22/01, OTK ZU nr
7/2001, poz. 216; 3 kwietnia 2006 r., sygn. SK 46/05, OTK ZU nr 4/A/2006, poz.
39; 27 listopada 2007 r., sygn. SK 39/06, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 127; 19
listopada 2008 r., sygn. Kp 2/08, OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 157; 10 marca
2009 r., sygn. P 80/08, OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 26; 25 listopada 2010 r., sygn.
K 27/09, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 109; 16 marca 2017 r., sygn. Kp 1/17, OTK
ZU z 2017 r., seria A, poz. 28; 20 kwietnia 2017 r., sygn. SK 3/16, OTK ZU z
2017 r., sera A, poz. 32; 15 maja 2019 r., sygn. SK 26/17, OTK ZU z 2019 r.,
seria A, poz. 20 oraz postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 14 maja
2009 r., sygn. Ts 189/08, OTK ZU nr 3/B/2009, poz. 202; 2 grudnia 2014 r., sygn.
SK 7/14, OTK ZU nr 11/A/2014, poz. 123; 13 stycznia 2015 r., sygn. SK 17/13,
OTK ZU nr 1/A/2015, poz. 5; 28 pazdziernika 2015 r., sygn. P 6/13, OTK ZU nr
9/A/2015, poz.161; 15 listopada 2018 r., sygn. SK 5/14, OTK ZU z 2018 r., seria
A, poz. 66; 15 maja2019r., sygn. SK 12/16, OTK ZU z 2019 r., seria A, poz. 26;
17 lipca 2019 r., sygn. SK 6/19, OTK ZU z 2019 r., seria A, poz. 38; 19 wrzesnia
2019 r., sygn. SK 5/18, OTK ZU z 2019 r., seria A, poz. 56; 3 grudnia 2019 r.,
sygn. SK 19/18, OTK ZU z 2019 r., seria A, poz. 69).

Zarzuty dotyczace pominig¢cia ustawodawczego cechuje zatem specyfika,
ktora wiaze si¢ — po pierwsze — z wyjatkowym charakterem orzekania przez
Trybunat o pominieciach prawodawczych oraz — po drugie — z trudno$ciami z
wyznaczeniem granicy miedzy pominigciem a zaniechaniem prawodawczym.
Brak jest przy tym wyraznych kryteridow, wedlug ktérych mozna odrdznial
zaniechania od pomini¢é (vide — postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z
dnia: 18 czerwca 2013 r., sygn. SK 1/12, OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 70; 29
listopada 2010 r., sygn. P 45/09, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 125 oraz P. Tuleja,

Zaniechanie ustawodawcze, [w:] Ustroje, doktryny, instytucje polityczne. Ksigga
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Jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Mariana Grzybowskiego, red. J. Czajowski,
Krakow 2007 r. str. 398, 403 — 404).

ZauwazyC¢ nalezy, iz w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
wskazywano kryteria pomocne w odroznieniu zaniechania od pominiecia
ustawodawczego.

Jednym z nich jest ratio legis kwestionowanego przepisu, ktore moze
wskaza¢, czy zarzucany brak okreslonej regulacji nie stanowi zamierzonego
dzialania ustawodawcy, chcacego pozostawié okreslone zagadnienie poza
regulacja prawng (vide — postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14
stycznia 2015 r., sygn. P 9/14, OTK ZU nr 1/A/2015, poz. 6).

Wystgpienie pomini¢¢ prawodawczych jest przy tym bardziej
prawdopodobne w wypadku regulacji sprawiajacych wrazenie przypadkowych
(np. pozostawionych z poprzedniej wersji przepisu), absurdalnych albo
oczywiscie dysfunkcjonalnych (vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
13 listopada 2007 r., sygn. P 42/06, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 123).

Linia demarkacyjna, oddzielajaca sytuacje zaniechania ustawodawczego
oraz regulacji fragmentarycznej 1 niepelnej, stanowigcej pominiecie
ustawodawcze, zwiazana jest tez z odpowiedzig na pytanie, czy w danej sytuacji
istotnie zachodzi jakosciowa tozsamo$¢ (albo przynajmniej daleko idace
podobienstwo) materii unormowanych w danym przepisie i tych pozostawionych
poza jego zakresem.

Pozadana jest przy tym koniecznos¢ ostroznego podchodzenia przez
Trybunal Konstytucyjny do zarzutow dotyczgcych istnienia luki normatywnej, by
dziatalno$cig orzeczniczg nie wkracza¢ w sfere tworzenia prawa. Zbyt pochopne
upodobnienie materii nieunormowanych z tymi, ktére znalazty swojg wyrazna
podstawe w tresci badanego przepisu, grozi bowiem kazdorazowo postawieniem
zarzutu o wykraczanie przez Trybunal Konstytucyjny poza sfere kontroli prawa i
uzurpowanie sobie uprawnien o charakterze prawotworczym (vide -—

postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 11 grudnia 2002 r., sygn. SK
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17/02, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 98; 29 listopada 2010 r., sygn. P 45/09, OTK
ZU nr 9/A/2010, poz. 125; 22 pazdziernika 2013 r., sygn. Ts 272/12, OTK ZU nr
5/B/2013, poz. 503; 17 pazdziernika 2018 r., sygn. SK 11/17, OTK ZU z 2018 .,
seria A, poz. 61; 5 grudnia 2018 r., sygn. SK 25/17, OTK ZU z 2018 r., seria A,
poz. 76).

Jako kryterium pomocne w rozrdznieniu zaniechania ustawodawczego od
pominiecia ustawodawczego wskazywane jest takze Zrédlo skierowanego do
ustawodawcy nakazu regulacji danej materii.

Pominigcie ustawodawcze wystepuje wowczas, gdy na poziomie
Konstytucji istnieje norma o tresci odpowiadajacej normie pominigetej w ustawie
kontrolowanej, czyli w danym obszarze obowiazuje konstytucyjny nakaz
uregulowania kwestii pominietych w okreslony sposob (vide — postanowienie
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 lipca 2019 r., sygn. SK 6/19, op. cit., oraz
powolane tam wczesniejsze orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego).

Zauwazy¢ przy tym nalezy, iz skuteczne zakwestionowanie pominiecia
prawodawczego wymaga od podmiotu inicjujagcego postepowanie przed
Trybunatem wyjatkowej starannosci i1 zaangazowania. Takie zaskarzenie
kwestionowanej regulacji naklada tym samym na tenze podmiot szczegolnie
wysokie wymagania dowodowe. Stawiane w skardze konstytucyjnej zarzuty
dotyczace pominigcia ustawodawczego muszg by¢ precyzyjne i nie moga polegac
tylko na wskazaniu, ze kwestionowany przepis nie zawiera konkretnej regulacji,
ktorej istnienie zadowalatoby podmiot skarzacy.

Podkresli¢ trzeba, iz wobec wyjatkowego charakteru badania przez
Trybunat Konstytucyjny pominie¢ prawodawczych, ewentualne watpliwosci co
do zakwalifikowania konkretnej sytuacji nalezy zawsze rozstrzyga¢ na korzys¢
zaniechania ustawodawczego. Co do zasady brak regulacji oznacza wiec, ze
mamy do czynienia z zaniechaniem ustawodawczym (vide — wyroki Trybunalu
Konstytucyjnego z dnia: 19 listopada 2001 r., sygn. K 3/00, OTK ZU nr 8/2001,
poz. 251; 8 wrzesnia 2005 r., sygn. P 17/04, OTK ZU nr 8/A/2005, poz. 90; 24
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listopada 2010 r., sygn. K 3/09 OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 108 oraz
postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 11 grudnia 2002 r., sygn. SK
17/02, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 98; 10 pazdziernika 2012 r., sygn. Ts 38/12,
OTK ZU nr 6/B/2012, poz. 534; 2 grudnia 2014 r., sygn. SK 7/14, OTK ZU nr
11/A/2014, poz. 123; 12 wrzeénia 2017 r., sygn. Tw 15/16, OTK ZU z 2017 r.,
seria B, poz. 248; 15 listopada 2018 r., sygn. SK 5/14, OTK ZU z 2018 r., seria
A, poz. 66; 15 maja 2019 r., sygn. SK 12/16, op. cit.; 3 grudnia 2019 r., sygn. SK
19/18, op. cit.).

Skonfrontowanie zarzutéw stawianych zakwestionowanej w skardze
konstytucyjnej regulacji z kryteriami, ktére sg pomocne w rozstrzygnieciu, czy
mamy do czynienia z pomini¢ciem, czy z zaniechaniem prawodawczym,
prowadzi do wniosku, ze brak w p.p.s.a. postulowanego przez Skarzacego
unormowania jest $wiadomym i uzasadnionym dziataniem ustawodawcy.

Zauwazyé nalezy, iz w p.p.s.a., w dziale V, kompleksowo uregulowano
problematyke kosztow postgpowania przed sgdami administracyjnymi.

W tych ramach, w rozdziale I p.p.s.a. (w przepisach art. 199 —211) zostat
uregulowany  zwrot  kosztow  pomiedzy  stronami  postepowania
sagdowoadministracyjnego.

W art. 199 p.p.s.a. ustawodawca wprowadzit zasade, ze strony
postepowania sgdowoadministracyjnego ponoszg koszty postepowania zwigzane
ze swym udzialem w sprawie, chyba ze przepis szczegd6lny stanowi inaczej.

Wedtug tej zasady kazdg strone obcigzaja poniesione przez nig koszty
postepowania w zakresie, w jakim zwigzane sg z jej udziatem w postepowaniu,
bez prawa domagania si¢ zwrotu tych kosztéw od innej strony.

Z art. 199 p.p.s.a. jednoznacznie przy tym wynika, ze przepis ten odnosi
si¢ do postepowania sgdowoadministracyjnego, zar6wno w postgpowaniu przed
sadem I instancji, jak i w postepowaniu kasacyjnym.

Wyjatki od zasady ponoszenia przez stron¢ kosztdw postgpowania

zwigzanych z jej udzialem w sprawie zostaty unormowane w przepisach art. 200,
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201, 203 1 204 p.p.s.a.,, w ktérych zwigzano orzekanie o zwrocie kosztow
postepowania miedzy stronami z tym, jakim orzeczeniem konczy sie
postepowanie sadowe.

Zgodnie z art. 200 p.p.s.a., bedgcym podstawowym przepisem rzadzacym
zwrotem Kkosztow postepowania miedzy stronami przed sgdem pierwszej
instancji, [w] razie uwzglednienia skargi przez sqd pierwszej instancji przystuguje
skarzgcemu od organu, ktory wydat zaskarzony akt lub podjgt zaskarzong
czynnos¢ albo dopuscit sie bezczynnosci, zwrot kosztow postgpowania
niezbednych do celowego dochodzenia praw.

Przepis ten — jak juz wskazano — stanowi wyjatek od zasady przyjetej
przez ustawodawce w art. 199 p.p.s.a.

W przepisach art. 203 i 204 p.p.s.a. ustawodawca wprowadzil, w
postepowaniu przed NSA, zasade, ze koszty podlegaja zwrotowi w obydwie
strony w zaleznosci od wyniku sprawy przed tym sadem (zasada finansowej
odpowiedzialnosci za wynik postepowania, zasada rezultatu).

Przejawia si¢ ona w natozeniu na strone przegrywajacg sprawe — bez
wzgledu na to, czy jest nig skarzacy czy tez organ, ktdrego dziatanie, bezczynnosé
lub przewlekle prowadzenie postepowania sg przedmiotem skargi — obowigzku
zwrotu kosztdéw postepowania stronie przeciwnej. Wprowadzenie zasady
odpowiedzialnosci za wynik postgpowania ma stanowi¢ bariere przed
pochopnym, lekkomyslnym uruchamianiem postepowania ze skargi kasacyjne;.
Stanowi takze konsekwencje obciazenia kosztami sgdowymi organdw, co przede
wszystkim sprowadza si¢ do obowigzku uiszczania przez nie wpisu od skargi
kasacyjnej 1 koniecznosci Kkorzystania przy jej sporzadzaniu z ustug
profesjonalnego pelnomocnika (art. 175 p.p.s.a.) [vide — H. Knysiak-Sudyka, [w:]
Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, T. Wo$
(red.), Wolters Kluwer 2016 r., komentarz do art. 203, 204; M. Niezgodka-Medek,

[w:] Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, B.
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Dauter, A. Kabat, M. Niezgodka-Medek, System Informacji Prawnej LEX,
2019 r., komentarz do art. 203].

Zauwazy¢ nalezy, 1z, zgodnie z art. 203 i art. 204 p.p.s.a., W postepowaniu
przed NSA, wszczetym na podstawie skargi kasacyjnej, istotnie obowigzuja
odmienne zasady co do zwrotu kosztéw postepowania niz w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym przed sagdem I instancji.

Nie oznacza to jednak, iz orzekanie o zwrocie kosztow postgpowania
miedzy stronami w postepowaniu przed sadem pierwszej instancji i w
postepowaniu kasacyjnym zostalo oparte na réznych zasadach.

W s$wietle unormowan zawartych w art. 200, art. 203 i art. 204 p.p.s.a.,
zwrot kosztdw postgpowania podmiotowi sktadajacemu skarge oraz podmiotowi
sktadajgcemu skarge kasacyjng nastepuje wedlug jednolitego kryterium, tj. ich
zasadnosci.

W postepowaniu przed sgdem administracyjnym pierwszej instancji
podmiot skladajacy skarge na decyzje organu administracji ma jedynie
uprzywilejowang pozycje polegajaca na tym, ze w razie bezzasadnosci owej
skargi (jej oddalenia lub odrzucenia) nie ma obowigzku zwrotu kosztéw
postepowania poniesionych przez organ lub innych uczestnikoéw postgpowania
(vide — uchwata NSA z dnia 4 lutego 2008 r., sygn. I OPS 4/07, Centralna Baza
Orzeczen Sadéw Administracyjnych).

Powyzszy sposob uregulowania w p.p.s.a. problematyki zwrotu kosztéw
postepowania sadowoadministracyjnego pomiedzy jego stronami wskazuje, iz
ustawodawca w sposob catkowicie $wiadomy, zamierzony wprowadzit
unormowanie zawarte w art. 203 pkt 2 p.p.s.a.

Przepis ten jest — co nalezy ponownie podkresli¢ — przejawem
wprowadzonej przez ustawodawce w postepowaniu przed NSA zasady zwrotu
kosztow postepowania kasacyjnego w obydwie strony, w zalezno$ci od wyniku

sprawy przed tym Sgdem (vide — uzasadnienie projektu ustawy o postepowaniu
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przed sagdami administracyjnymi przedstawionego przez Prezydenta RP, druk nr
19, Sejm IV kadencji).

Zauwazy¢ ponadto nalezy, iz ustawodawca wprowadzit w art. 206 i art.
207 § 2 p.p.s.a. regulacje umozliwiajgce odstapienie od obcigzenia strony
postepowania sgdowoadministracyjnego kosztami postepowania kasacyjnego na
podstawie zaskarzonego przepisu (kwestia ta zostanie szerzej omdwiona w
dalszej czesci niniejszego stanowiska).

W swietle powyzszego zasadne jest uznanie, iz brak w p.p.s.a.
postulowanego przez Skarzacego unormowania byl zamierzonym dziataniem
ustawodawcy, zgodnym z przyjetg w p.p.s.a., w postepowaniu przed NS A, ogoélng
regutg natozenia kosztéw postepowania kasacyjnego na strone przegrywajacg
sprawe.

W niniejszej sprawie Skarzacy zarzuca zatem zaniechanie ustawodawcze,
ktére nie podlega kognicji Trybunatu Konstytucyjnego.

Z tych wzgledow, w zakresie dotyczacym zarzutéw niezgodnosci
kwestionowanego unormowania z art. 64 ust. 1 i art. 2 Konstytucji, skarga
konstytucyjna nie moze byé przedmiotem merytorycznego rozpoznania przez
Trybunat Konstytucyjny — co powinno skutkowaé umorzeniem postepowania w
niniejszej sprawie na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym.

Niezaleznie od powyzszego, podtrzymujac przedstawiona powyze]
argumentacje dotyczacag umorzenia postepowania W niniejszej sprawie
w odniesieniu do zarzutéw niezgodnosci kwestionowanej regulacji z art. 64 ust. |
i art. 2 Konstytucji, zauwazy¢ tez nalezy, iz z uzasadnienia skargi konstytucyjne;j
wynika, ze Skarzacy w istocie skupit si¢ na dowodzeniu niezgodnosci zaskarzonej
regulacji z zasada sprawiedliwosci spotecznej wyrazona w drugim ze wskazanych
wzorcow kontroli. Nie przedstawit za$ argumentacji wykazujacej sprzeczno$é

zaskarzonego przepisu z wzorcem z art. 64 ust. 1 Konstytucji.
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Analiza te] argumentacji przemawia zas$ za przyjeciem, iz dowodzi¢ ma
ona przede wszystkim niekonstytucyjnosci przepisu art. 203 pkt 2 p.p.s.a.
polegajacej na tym, iz naklada on obowiagzek zwrotu kosztow postepowania
kasacyjnego na rzecz organu administracji na stron¢ postepowania
administracyjnego, ktéra nie skladata skargi kasacyjnej (a tym samym nie
przyczynita sie do powstania tychze kosztow), zas przyczyna uwzglednienia
przez NSA skargi kasacyjnej organu i uchylenia zaskarzonego nig wyroku byto
wadliwe jego wydanie przez sad I instancji — co narusza¢ ma zasade
sprawiedliwosci spotecznej wyrazonej w art. 2 Konstytucji, gdyz strona ta musi
placi¢ za niezawiniony przez siebie blad sadu I instancji.

Jak stwierdzit bowiem Skarzacy, narusza zasade sprawiedliwosci
spotecznej sytuacja, w ktorej obywatel/podatnik ptaci za bigd sgdu
administracyjnego 1 instancji (niezawiniony przez skarzqcego), ktory to sqd
administracyjny jest przeciez w peitni niezalezny od skarzgcego, a takze nie jest
zwigzany zarzutami skargi zlozonej przez skarzgcego |[uzasadnienie skargi
konstytucyjnej, str. 12].

Powotana w niniejszej sprawie w skardze konstytucyjnej argumentacja,
dotyczaca niezgodnosci zaskarzonej regulacji z zasada sprawiedliwosci
spotecznej wyrazonej w art. 2 Konstytucji, moglaby stuzy¢ wzmocnieniu zarzutu
niezgodnosci z art. 64 ust. 1 ustawy zasadniczej jako podstawowego wzorca
kontroli statuujacego prawo podmiotowe. Nie oznacza to jednak wylaczenia
obowiazku  przedstawienia ~w  skardze  konstytucyjnej  dowodow
uprawdopodobniajgcych zarzut naruszenia art. 64 ust. 1 Konstytucji.

W tym za$ zakresie w skardze konstytucyjnej brak jest powolania
stosowanej argumentacji. Nie wydaje si¢ zas wystarczajgce dla uzasadnienia
zarzutu naruszenia wzorca z art. 64 ust. 1 Konstytucji stwierdzenie, iz przepis
art. 203 pkt 2 p.p.s.a., w sytuacji w nim przewidzianej, powoduje powstanie
uszczerbku w stanie majgtkowym podmiotu wnoszacego skarge do WSA oraz

powotanie argumentacji — co nalezy po raz kolejny podkresli¢ — odnoszgcej sie¢ w
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istocie do zarzutu naruszenia zasady sprawiedliwos$ci spolecznej, tj. art. 2 ustawy
zasadniczej. Jak wcze$niej podniesiono, w skardze konstytucyjnej nie powotano
tez argumentow uzasadniajacych zarzut, iz spowodowana przez zaskarzony
przepis ingerencja w prawo wlasnosci naruszyla konstytucyjnie okreslone
przestanki dopuszczalnosci owego ograniczenia.

Podkresli¢ trzeba, iz poprzestanie przez podmiot wnoszacy skarge
konstytucyjna na lakonicznym lub zdawkowym uzasadnieniu zarzutu albo
catkowity brak uzasadnienia sformutowanych zarzutéw oznacza niewykonanie
obowigzku wynikajgcego z art. 53 ust. 1 pkt 3 ustawy o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym. Nie wystarczy samo
formulowanie tezy o niekonstytucyjnosci zaskarzonego przepisu. Uzasadnienie
musi wskazywac precyzyjnie konkretne i przekonywajace argumenty swiadczace
o naruszeniu okreslonego wzorca kontroli. Argumenty te musza koncentrowac si¢
na problemie merytorycznej niezgodno$ci  zachodzacej  pomigdzy
unormowaniami stanowigcymi przedmiot skargi konstytucyjnej oraz wzorcami
kontroli. Niedopuszczalne jest bowiem — co nalezy ponownie podkreslié —
samodzielne doprecyzowanie przez Trybunat Konstytucyjny, a tym bardziej
uzasadnianie, jedynie ogolnikowo sformutowanych, zarzutéw
niekonstytucyjnosci zaskarzonych przepisow (vide — postanowienia Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia: 4 lutego 2009 r., sygn. Ts 256/08, OTK ZU nr 2/B/2009,
poz. 138; 27 lutego 2018 r., sygn. SK 25/15, OTK ZU z 2018 r., seria A, poz. 11
oraz wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 25 czerwca 2019 r., sygn. SK
27/18, OTK ZU z 2019 r., seria A, poz. 30). Powinnos¢ uzasadnienia zarzutow
cigzy przy tym na podmiocie inicjujacym postgpowanie przed Trybunalem
Konstytucyjnym nawet w sytuacji, gdy wydajg sie mu one oczywiste, a wybrany
wzorzec kontroli jest adekwatny do podnoszonych watpliwosci konstytucyjnych
dotyczacych zaskarzonej regulacji. Skarga konstytucyjna nie moze w tym
zakresie zawiera¢ niedopowiedzen — brak argumentéw lub dowoddw na poparcie

zarzutow stawianych na tle konkretnych wzorcéw kontroli uniemozliwia ich
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merytoryczne rozpoznanie przez Trybunal Konstytucyjny (vide — postanowienie
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 stycznia 2015 r., sygn. K 44/13, OTK ZU
nr 1/A/2015, poz. 4).

W niniejszej sprawie zarzut naruszenia wzorca z art. 64 ust. 1 Konstytucji
nie spetnia zatem wymogow dotyczacych jego uzasadnienia, wynikajacych z art.
53 ust. 1 pkt 3 ustawy o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym — co takze dawaloby podstawy do umorzenia w tym zakresie
postepowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji itrybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym.

W kontekscie zarzutu naruszenia wzorca z art. 2 Konstytucji (precyzyjnie
zas — wyrazonej) w nim zasady sprawiedliwos$ci spotecznej) przypomnied nalezy,
iz, zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji, kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub
prawa zostaly naruszone, ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie, wniesé¢
skarge do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci z Konstytucjg ustawy
lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktorego sqd lub organ administracyi
publicznej orzeki ostatecznie o jego wolnosciach lub prawach albo o jego
obowigzkach okreslonych w Konstytucyi.

Przyjety w tym przepisie model skargi konstytucyjnej przesadza, ze ma
ona charakter konkretny i stuzy przede wszystkim jako srodek ochrony wolnosci
1 praw podmiotu wnoszacego te skargg. Przestanka dopuszczalnosci ztozenia
skargi konstytucyjnej nie jest wiec kazde naruszenie Konstytucji, ale tylko takie,
ktore dotyka konstytucyjnych praw i wolnosci, bedacych Zrodtem
przystugujacych skarzacemu praw podmiotowych. W konsekwencji, w sprawach
inicjowanych skargg konstytucyjna wiasciwie sformutowany zarzut — co do
zasady — nie moze opieraé si¢ wylacznie na niezgodno$ci kwestionowanego
przepisu z normami ogdlnymi okreslajgcymi konstytucyjne zasady ustrojowe czy
tez adresowanymi do ustawodawcy normami narzucajgcymi mu pewien sposob
regulowania dziedzin zycia — ktore nie kreuja konstytucyjnych praw

podmiotowych (vide — postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 5



31

listopada 2001 r., sygn. Ts 129/01, OTK ZU nr 1/B/2002, poz. 96; 16 lutego
2009 1., 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; 29 stycznia 2014 r., sygn. SK
9/12, OTK ZU nr 1/A/2014, poz. 8; 18 grudnia 2019 r., sygn. Ts 117/19, OTK ZU
z 2020 r., seria B, poz. 116 oraz wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 24
pazdziernika 2001 r., sygn. SK 10/01, OTK ZU Nr 7/2001, poz. 225, 19 lutego
2001 r., sygn. SK 14/00, OTK ZU Nr 2/2001, poz. 31, 14 czerwca 2004 r., sygn.
SK 21/03, OTK ZU nr 6/A/2004, poz. 56; 9 czerwca 2015 r., sygn. SK 47/13,
OTK ZU nr 6/A/2015, poz. 81, 11 grudnia 2018 r., sygn. SK 25/16, OTK ZU z
2018 r., seria A, poz. 80).

Co do zasady, art. 2 Konstytucji nie moze by¢ wiec samodzielnym
wzorcem kontroli w sprawie inicjowanej skargg konstytucyjng, albowiem przepis
ten nie jest samoistnym Zrdédtem praw lub wolnosci jednostki (vide — wyrok
petnego sktadu Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 wrze$nia 2011 r., sygn. SK
6/10, OTK ZU nr 7/A/2011, poz. 73). Przepis ten moze petnié¢ funkcje
pomocniczego, zwigzkowego wzorca kontroli w postepowaniu zainicjowanym
skargg konstytucyjng, kiedy w sposob jasny i niebudzacy watpliwosci z jego
naruszeniem wigze si¢ naruszenie innych konstytucyjnych wolnosci lub praw
podmiotu wnoszacego te skarge — wtedy zatem, gdy podmiot ten odwotuje si¢ do
zasad wyrazonych w art. 2 Konstytucji dla uzupehlienia lub wzmocnienia
argumentacji dotyczgcej naruszenia praw i1 wolnosci statuowanych w innym
przepisie konstytucyjnym (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 8
pazdziernika 2013 r., sygn. SK 40/12, OTK ZU nr 7/A/2013, poz. 97; 11 grudnia
2018 r., sygn. SK 25/16, OTK ZU z 2018 r., seria A, poz. 80; 3 lipca 2019 1., sygn.
SK 16/17, OTK ZU z 2019 r., seria A, poz. 47).

Jak wskazal Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu postanowienia z
dnia 6 listopada 2019 r., sygn. SK 1/19 (OTK ZU z 2020 r., seria A, poz. 4), [o]d
momentu wejscia w zycie obowigzujqcej Konmstytucji Trybunat wielokrotnie

podkreslat, ze obszerny katalog wolnosci i praw wymienionych w rozdziale Il
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wyznacza zakres i zasadniczo wyczerpuje pojecie konstytucyjnych wolnosci lub
praw, o ktorych mowa w art. 79 ust. 1 Konstytucji. Zaznaczyl przy tym, ze
wprawdzie w interpretacji przepisow zawartych w tym rozdziale mogg byc
pomocne klauzule generalne, takie jak klauzula demokratycznego panstwa
prawnego, nie mogq one jednak byé samoistng podstawg skargi konstytucyjne;j.
Podstawy takiej - jak wskazywal - nalezy szukaé w konkretnych postanowieniach
Konstytucji statuujgcych okreslone prawo lub wolnosé. Oznacza to, ze art. 2
Konstytucji mozna powotaé jako wzorzec kontroli wowczas, gdy zasada
demokratycznego panstwa prawnego zostanie odniesiona do przepisow
Konstytucji, ktore wyrazajg konkretne prawa i wolnosci (zob. np. postanowienia
TK z: 24 stycznia 2001 r., sygn. Ts 129/00, OTK ZU nr 4/B/2002, poz. 248; 6
marca 2001 r., sygn. Ts 199/00, OTK ZU nr 4/2001, poz. 107, 21 czerwca 2001 r.,
sygn. Ts 187/00, OTK ZU nr 3/B/2002, poz. 203; 10 sierpnia 2001 r., sygn. Ts
56/01, OTK ZU nr 8/2001, poz. 289 oraz 26 maja 2010 r., sygn. Ts 304/08, OTK
ZU nr 3/B/2010, poz. 196, a takze wyroki TK z: 12 grudnia 2001 r., sygn. SK
26/01, OTK ZU nr 8/2001, poz. 258 oraz 10 lipca 2007 r., sygn. SK 50/06, OTK
ZU nr 7/4/2007, poz. 75). Odniesienie to nie moze jednak sprowadzac sie
wylgcznie do nominalnego wskazania takiego przepisu (...).

Podstawy ochrony konstytucyjnych praw i wolnosci w trybie skargi
konstytucyjnej poszukiwaé nalezy zatem nie w ogoélnej klauzuli demokratycznego
panstwa prawnego, lecz w konkretnych przepisach Konstytucji wyrazajacych
okreslone wolnosci 1 prawa (vide — wyrok Trybunahi Konstytucyjnego z dnia 29
kwietnia 2020 r., sygn. SK 24/19, OTK ZU z 2020 r., seria A, poz. 19 1 powolane
tam wczesniejsze orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, w szczego6lnosci zas
wyrok pelnego sktadu Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 21 wrzesnia 2011 r.,
sygn. SK 6/10, OTK ZU nr 7/A/2011, poz. 73).

Wzorzec z art. 2 Konstytucji moze tez, wyjatkowo, stanowi¢ samodzielng
podstawe skargi konstytucyjnej, ale pod warunkiem, ze zostanie sprecyzowany

zarzut naruszenia prawa podmiotowego nim chronionego, ktére nie zostato
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zawarte w innym postanowieniu Konstytucji (vide — wyroki Trybunalu
Konstytucyjnego z dnia: 11 grudnia 2001 r., sygn. SK 16/00, OTK ZU nr 8/2001,
poz. 257; 12 grudnia 2001 r., sygn. SK 26/01, OTK ZU nr 8/2001, poz. 258; 18
maja 2004 r., sygn. SK 38/03, OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 45).

W niniejsze] sprawie w skardze konstytucyjnej nie skonkretyzowano
naruszonego przez zaskarzong regulacje prawa podmiotowego wynikajgcego z
art. 2 Konstytucji, ktore nie zostalo zawarte w innym jej postanowieniu.

Przepis art. 2 Konstytucji (wyrazona w nim zasada sprawiedliwosci
spotecznej) nie moze za$ stanowi¢ samodzielnego wzorca kontroli — co rowniez

daje postawy do umorzenia w tym zakresie postepowania w niniejszej sprawie.

W kontekscie niniejszej sprawy zauwazy¢ ponadto trzeba, iz podniesiona
w skardze konstytucyjnej argumentacja, odnoszaca si¢ do konstytucyjnosci
regulacji dotyczacych ustalenia wpisu od skargi do sadu administracyjnego (vide
— cytowany wczesniej fragment ze str. 8 uzasadnienia skargi konstytucyjnej), nie
dotyczy unormowania zawartego w zaskarzonym przepisie art. 203 pkt 2 p.p.s.a.

Problematyka dotyczgca wpisu od pism wszczynajacych postgpowanie
przed sgdem administracyjnym (w tym od skargi i skargi kasacyjnej) regulowana
jest w przepisach art. 230 — 232 p.p.s.a. oraz, wydanym na podstawie art. 233 tej
ustawy, rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 16 grudnia 2003 r. w sprawie
wysokosci oraz szczegoétowych zasad pobierania wpisu w postepowaniu przed
sadami administracyjnymi (Dz.U. Nr 221, poz. 2193 ze zm.), ktére to przepisy
nie sg przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie.

Podobnie nie jest przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie przepis
art. 205 § 2 p.p.s.a., ktoérego dotyczy argumentacja powotana przez Skarzacego
na str. 111 13 skargi konstytucyjne;j.

W odniesieniu do problematyki poruszonej w skardze konstytucyjne]

wskaza¢ ponadto wypada, iz — wbrew twierdzeniom zawartym w tejze skardze
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konstytucyjnej — jak juz wezesniej zasygnalizowano, ustawodawca przewidziat
mozliwos$¢ odstgpienia od zasady okreslonej w zaskarzonym przepisie.

Zgodnie bowiem z art. 206 p.p.s.a., [slgd moze w uzasadnionych
przypadkach odstqpi¢ od zasqdzenia zwrotu kosztéw postepowania w catosci lub
w czesci, w Szczegolnosci jezeli skarga zostala uwzgledniona w czesci
niewspotmiernej w stosunku do wartosci przedmiotu sporu ustalonej w celu
pobrania wpisu.

W mysl art. 207 § 1 p.p.s.a., cytowany przepis art. 206 ma odpowiednie
zastosowanie takze w przypadku, o ktdrym mowa w zaskarzonym przepisie.

Zgodnie z art. 207 § 2 p.p.s.a., sad moze, w szczegolnie uzasadnionych
przypadkach, odstapi¢ od zasgdzenia zwrotu kosztow postgpowania kasacyjnego
w catosci lub w czesci.

Nalezy przy tym podkresli¢, iz w orzecznictwie NSA prezentowana jest
linia, zgodnie z ktérg Sad ten, na podstawie art. 207 § 2 p.p.s.a., odstepuje od
zasadzenia zwrotu kosztéw postgpowania kasacyjnego na rzecz organu
administracji w sytuacji, gdy wylaczna przyczyng sprawiajaca, ze doszto do
postepowania kasacyjnego, byto wadliwe orzeczenie Sgdu pierwszej instancji,
ktére spowodowato wniesienie skargi kasacyjnej uwzglednionej przez NSA. NSA
uznaje, iz w takich przypadkach brak jest dostatecznych podstaw do tego, by
obcigzaé strone, ktora wniosta do Sadu pierwszej instancji skarge na decyzje
organu administracji, kosztami postgpowania kasacyjnego na podstawie art. 203
pkt 2 p.p.s.a. (vide — wyroki NSA z dnia: 17 stycznia 2008 r., sygn. I FSK 140/07;
21 lutego 2012 r., sygn. I GSK 51/11; 9 maja 2018 r., sygn. Il FSK 1079/16; 20
listopada 2019 r., sygn. I OSK 2776/18; 3 grudnia 2019 r., sygn. I OSK 2764/17;
31 stycznia 2020 r., sygn. I OSK 1129/18; 16 kwietnia 2020 r., sygn. I OSK
032/19, Centralna Baza Orzeczen Sagdéw Administracyjnych).

Nie ulega przy tym watpliwosci, ze sad moze zastosowac art. 207 § 2
p.p-s.a. ze wzgledow stusznosciowych (vide — wyrok NSA z dnia 17 stycznia
2008 r., sygn. I FSK 140/07, Centralna Baza Orzeczen Sagdéw Administracyjnych
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oraz B. Dauter, Zarys metodyki pracy sedziego sgdu administracyjnego,
Warszawa 2008, str. 452).

Wskazaé tez nalezy, iz, w mysl art. 208 p.p.s.a., [nliezaleznie od wynikéw
spraw, o ktérych mowa w art. 200, art. 203, art. 204 i art. 207, sqgd moze wiozyé
na strong obowiqzek zwrotu kosztow —w catosci lub w cze$ci — wywolanych jej
niesumiennym lub oczywiscie niewtasciwym postepowaniem.

Przepis ten wprowadza tzw. zasade zawinienia, stanowigcg wyjatek od
zasady rezultatu 1 ma zastosowanie przy orzekaniu o zwrocie kosztow zaré6wno w
postgpowaniu przed wojewodzkimi sgdami administracyjnymi, jak i w
postgpowaniu kasacyjnym, niezaleznie od wyniku tych postepowan. Pozwala na
obciazenie obowigzkiem zwrotu okreslonych kosztow w catosci lub w czesci te]
strony (tj. zarowno skarzgcego, jak i organu), ktéra swoim niesumiennym lub
oczywiscie niewladciwym zachowaniem koszty te wywolala (vide — M.
Niezgodka-Medek, op. cit., komentarz do art. 208).

Na marginesie jedynie zauwazy¢é nalezy, iz koszty sadowe sg
instrumentem polityki panstwa stuzacym regulowaniu relacji stron stosunkéw
procesowych oraz stymulowaniu decyzji jednostek co do sposobu prowadzenia
ich intereséw i doboru srodkdéw ochrony. Pozwalajg one osiggngé¢ sprawnosé
organizacyjng 1 orzeczniczg sadow oraz wyeliminowac (przynajmniej czesciowo)
roszczenia oczywiécie bezzasadne. Spetniajg tez funkcje spoteczne (ograniczenie
pieniactwa, minimalizacja zachet do ochrony fikcyjnych intereséw i checi
niestlusznego wzbogacania si¢) oraz fiskalne (czesciowy zwrot kosztéw
funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci) [vide — wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 29 kwietnia 2020 r., sygn. P 19/16, OTK ZU z 2020 r.,
seria A, poz. 12 oraz powolane tam wczesniejsze orzeczenia Trybunalu

Konstytucyjnego].

W sSwietle powyzszej argumentacji, zasadne jest przyjecie, iz

postepowanie w niniejszej sprawie podlega umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1
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pkt 2 ustawy o organizacji itrybie postepowania przed Trybunalem

Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalno$é wydania wyroku.

W zwiazku z powyzszym, wnosze jak na wstepie.

z upowaznignla
Prokuratora-Ge/ierainego

Robert Hernand
Zastepca Prokuratora Generainego
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