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Trybunat Konstytucyjny

I. Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 52 ust. 1 ustawy z dnia
1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.),
w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie
skargi konstytucyjnej spotki P sp. z 0.0. z 10 stycznia
2012 r. (sygn. akt SK 5/14), jednocze$nie wnoszgc 0 umorzenie postepowania na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, ze wzgledu na

niedopuszczalnosé wydania wyroku.

Il. W wypadku nieuwzglednienia wniosku o umorzenie postepowania,
wnosze o stwierdzenie, ze art, 203 i art. 204 w zwigzku z art. 197 § 2 oraz art. 209
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnym’i (tj. Dz. U, z 2012 r., poz. 270 ze zm.), w zakresie w jakim nie
przewidujg zwrotu kosztéw postepowania sgdowego w postepowaniu zazaleniowym
stronie, ktérej zazalenie zostato w cato$ci uwzglednione, sg zgodne z art. 45 ust. 1

Konstytucji.




Uzasadnienie

I. Stan faktyczny i przedmiot kontroli

1. Skarga konstytucyjna (dalej: skarga) spétki P
sp. z 0.0. (dalej: skarzaca) zostata wniesiona w zwigzku z nastepujacym
stanem faktycznym:

Wyrokiem z  grudnia 2010 r. (sygn. akt ) Wojewddzki Sad
Administracyjny w W (dalej: WSA w W ) uchylit wydang pod
adresem skarzgcej decyzje Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego w przedmiocie
okreSlenia zobowigzania w opfacie lotniczej. Akceptujgc merytoryczne
rozstrzygniecie sadu, skarzgca jednoczednie wniosta zazalenie na zawarte
w przywotanym wyroku rozstrzygniecie o kosztach postepowania sadowego.
Dziatajgc w warunkach samokontroli, zgodnie zart. 195 § 2 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (t.j.
Dz. U. 22012 r., poz. 270 ze zm.; dalej jako: p.p.s.a.), WSAw W uwzglednit
zazalenie skarzacej postanowieniem z  marca 2011 r., w ktérym jednak nie orzekt
o kosztach postepowania zazaleniowego. Skarzaca, eksplikujac, ze w zwigzku
z przymusem adwokacko-radcowskim, jaki tgczy sie ze ziozeniem zazalenia na
postanowienie wojewddzkiego sagdu administracyjnego (argumentum ex art. 197 § 2
p.p.s.a.), poniosta dodatkowe koszty dziatania petnomocnika, wniosta o uzupetnienie
postanowienia w zakresie kosztéw postepowania zazaleniowego. Wniosek ten zostat
oddalony postanowieniem WSAw W z czerwca 2011,

Postanowieniem z ~ wrzes$nia 2011 r. (sygn. akt ) Naczelny Sad
Administracyjny (dalej: NSA) oddalit zazalenie na postanowienie WSA w W :
podzielajgc poglad sadu pierwszej instancji, ze przepisy p.p.s.a. nie daja podstaw do
zasgdzenia zwrotu kosztéw postepowania zazaleniowego. Ostateczne orzeczenie,
z ktérym skarzgca wigze naruszenie konstytucyjnych praw, zostato jej doreczone
10 pazdziernika 2011 r.

2. W dniu 10 stycznia 2012 r. skarzgca ztozyta skarge konstytucyjna
o zbadanie konstytucyjnosci art. 203 i art. 204 w zwigzku z art. 197 § 2 oraz art. 209
p.p.s.a. W wykonaniu zarzgdzenia sedziego Trybunatu Konstytucyjnego, pismem

z 15 lutego 2012 r. skarzgca wskazata swojg strukture wiascicielska, podtrzymujac
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poglad o posiadaniu legitymacji skargowej oraz doprecyzowata — w jej opinii — w jaki
sposOb zakwestionowana regulacja naruszyta jej konstytucyjne wolnosci i prawa,
wyrazone w art. 2 Konstytucji. Postanowieniem z 29 marca 2012 r. (sygn. akt
Ts 13/12) Trybunat Konstytucyjny odmoéwit nadania dalszego biegu skardze
konstytucyjnej, uzasadniajgc swoje rozstrzygniecie brakiem legitymacji spotki P

sp. z o0.0. do skutecznego =zainicjowania kontroli
konstytucyjnej za pomocg skargi konstytucyjnej oraz niedopuszczalnoscia
merytorycznej oceny zakwestionowanej regulacji z perspektywy wzorcéw
wynikajgcych z art. 2 Konstytucji.

W tym miejscu Sejm uznaje za stosowne podkresli¢, ze w zazaleniu na
powyzsze postanowienie, skarzgca zakwestionowata wytgcznie argument o braku jej
legitymacji do wniesienia skargi konstytucyjnej, nie odniosta sie natomiast do
sformutowanego w zaskarzonym postanowieniu TK pogladu o niedopuszczalnosci
traktowania powotanych przez nig zasad: zaufania obywatela do panstwa
i stanowionego przez nie prawa oraz bezpieczenstwa prawnego obywateli,
wynikajacych z art. 2 Konstytucji, jako autonomicznych wzorcéw kontroli
w postepowaniu skargowym. Na fakt ten zwrécit uwage takze Trybunat w pkt. 7
uzasadnienia postanowienia z 18 grudnia 2013 r., uwzgledniajgcego zazalenie na
odmowe nadania skardze dalszego biegu.

W opinii Sejmu, skoro skarzgca w zazaleniu na postanowienie o odmowie
nadania biegu skardze konstytucyjnej nie wyrazita woli zakwestionowania
argumentacji trybunalskiej przemawiajgcej za brakiem mozliwosci rozpoznania
zarzutu naruszenia art. 2 Konstytucji, to nalezy uznac¢, ze postanowienie Trybunatu
z29 marca 2012 r., w czesci dotyczacej odmowy nadania biegu skardze
konstytucyjnej ze wzgledu na niedopuszczalno$é badania zaskarzonych przepiséw
z zasadg demokratycznego panstwa prawnego, jako niezakwestionowane przez
skarzaca zazaleniem, pozostaje w mocy. W konsekwencji oznacza to, ze jedynym
wzorcem kontroli konstytucyjnosci w niniejszej sprawie pozostaje art. 45 ust. 1

Konstytuciji.

3. Zaskarzone przez P Sp. z 0.0. przepisy
obowigzujg w nastepujacym brzmieniu:
a) art. 203 p.p.s.a.: ,Stronie, ktéra wniosta skarge kasacyjng, nalezy sie zwrot

poniesionych przez nig niezbednych kosztéw postegpowania kasacyjnego:
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1) od organu — jezeli w wyniku uwzglednienia skargi kasacyjnej zostat uchylony
wyrok sgdu pierwszej instancji oddalajacy skarge;

2) od skarzgcego — jezeli w wyniku uwzglednienia skargi kasacyjnej zostat uchylony
wyrok sgdu pierwszej instancji uwzgledniajgcy skarge”;

b) art. 204 p.p.s.a.: ,W razie oddalenia skargi kasacyjnej strona, ktéra wniosta
skarge kasacyjng, obowigzana jest zwrécié niezbedne koszty postepowania
kasacyjnego poniesione przez:

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

2) skarzacego — jezeli zaskarzono skargg kasacyjng wyrok sgdu pierwszej instancji
uwzgledniajgcy skarge”;

c) art. 197 § 2 p.p.s.a.; ,Do postepowania toczagcego sie na skutek zazalenia
stosuje sie odpowiednio przepisy o skardze kasacyjnej”;

d) art. 209 p.p.s.a.: ,Whniosek strony o zwrot kosztow sad rozstrzyga w kazdym
orzeczeniu uwzgledniajgcym skarge oraz w orzeczeniu, o ktérym mowa w art. 201,
art. 203 i art. 204"

Skarzgca postuluje kontrole przywotanych przepiséw w zakresie, w jakim nie
przewidujg obowigzku zwrotu kosztow postepowania sadowego w postepowaniu
zazaleniowym.

Sejm pragnie podkresli¢, ze szczegdtowa analiza przedmiotu kontroli zostanie
przeprowadzona w czesci stanowiska poswieconej kwestiom formalnoprawnym
(pkt 11.3).

Il. Analiza formalnoprawna

1. Przed przystapieniem do analizy merytorycznej zarzutéw skonstruowanych
w skardze konstytucyjnej, Sejm uznaje za konieczne odniesienie sie do kilku kwestii
formalnych, determinujgcych dopuszczalno$¢ orzekania w niniejszej sprawie.

Trybunat Konstytucyjny na kazdym etapie postepowania bada, czy nie
zachodzi ktéras z ujemnych przestanek procesowych, skutkujgca umorzeniem
postepowania. Dotyczy to wszelkich kwestii wstepnych, jak réwniez przestanek
formalnych, wspéinych dla kontroli inicjowanej w trybie skargi konstytucyjnej, wniosku
lub pytania prawnego. Merytoryczne rozpoznanie zarzutdw sformutowanych

w skardze konstytucyjnej jest uzaleznione od spetnienia wszystkich warunkow jej
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dopuszczalnosci (zob. postanowienie TK z 1 marca 2010 r., sygn. akt SK 29/08
i powotane tam orzecznictwo).

W tym kontekscie Sejm pragnie podkresli¢, iz dostrzega odstgpienie
w niniejszej sprawie przez petny sktad Trybunatu Konstytucyjnego od
dotychczasowego pogladu, odmawiajagcego zdolnosci skargowej spdtkom prawa
handlowego, w ktérych jedynymi wspdlnikami sg panstwowe i komunalne osoby
prawne i w konsekwencji przyjecie skargi do merytorycznego rozpoznania.

Jest to zabieg kontrowersyjny w $wietle wzglednie stabilnej, jak by sie
wydawato, linii orzeczniczej Trybunatu, diagnozujgcej brak mozliwosci ochrony za
pomocag skargi konstytucyjnej mienia publicznego (zob. reprezentatywne w tym
wzgledzie postanowienia TK z: 23 lutego 2005 r., sygn. akt Ts 35/04; 21 kwietnia
2006 r., sygn. akt Ts 58/06; 22 maja 2007 r., sygn. akt SK 70/05; 9 pazdziernika
2007 r., sygn. akt Ts 71/07), co bowiem nalezy podkresli¢, w niniejszej sprawie idzie
o zwrot kosztébw postepowania spoétce (ktorej jedynymi wspdlnikami sa:
przedsiebiorstwo panstwowe P i jednostki samorzadu terytorialnego),
czyli o wyrdbwnanie w majatku spotki srodkdéw przeznaczonych na prowadzenie
postepowania zazaleniowego. Warto nadmieni¢, ze perspektywe ochrony swoich
praw majatkowych w zwigzku ze zfozong skarga dostrzega takze sama skarzaca
(skarga, s. 7), ktéra — uznawszy, ze do przeprowadzenia kontroli konstytucyjnosci
W jej sprawie wystarczy konfrontacja zaskarzonej regulacji z art. 45 ust. 1 Konstytuc;ji
— nie zdecydowatla sie jednak na wskazanie jako wzorca kontroli art. 64 ust. 1 w zw.
z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Jednoczes$nie Sejm wyraza przekonanie, Ze jakkolwiek sktadu rozpoznajgcego
sprawe merytorycznie nie wigze stanowisko zajete w zarzadzeniu lub postanowieniu
Trybunatu wydanym w ramach rozpoznania wstepnego (zob. np. postanowienia
TK z: 8 kwietnia 2008 r., sygn. akt SK 80/06; 30 czerwca 2008 r., sygn. akt SK 15/07;
19 pazdziernika 2010 r., sygn. akt SK 8/09; wyrok TK z 26 listopada 2012r.,
sygn. akt SK 33/10) i ze w judykatach trybunalskich utrwalit sie poglad o mozliwosci
badania na kazdym etapie badania przestanek dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej
(postanowienie TK z 16 listopada 2011 r., sygn. akt SK 45/09), to jednak z uwagi na
range wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego w petnym skitadzie, zagadnienie

zdolno$ci skargowej skarzacej wydaje sie by¢ przesadzone.



2. W zwigzku ze sposobem ujecia przez skarzaca przedmiotu kontroli, Sejm,
chciatby przedstawi¢ swoje watpliwosci w zakresie dopuszczalnosci wydania wyroku
W niniejszej sprawie.

Trzeba bowiem zauwazyé, ze skarzgca nie kwestionuje tre$ci normatywnych
zawartych w obowigzujgcych przepisach. Tre$¢ petifum skargi oraz analiza jej
uzasadnienia pozwala stwierdzié¢, ze inicjatorka niniejszego postepowania nie
podnosi zarzutu niekonstytucyjnosci pod adresem: a) zasady odpowiedniego
stosowania do postepowania zazaleniowego przepiséw o skardze (art. 197 § 2
p.p.s.a.), b) zasad zwrotu kosztéw postepowania miedzy stronami w postepowaniu
kasacyjnym (art. 203 i art. 204 p.p.s.a.) czy ¢) zasady orzekania o kosztach w wyroku
kofnczacym postepowanie w sprawie (art. 209 p.p.s.a.), lecz braku mozliwosci
zasgdzenia poniesionych kosztéw postepowania na rzecz strony, ktérej zazalenie
zostato w catosci uwzglednione. Nakazuje to rozwazy¢ przedstawiony w skardze
problem z perspektywy pominiecia legislacyjnego, ktére moze by¢ przedmiotem
badania konstytucyjnos$ci oraz zaniechania ustawodawcy, ktére pozostaje poza
kognicjg Trybunatu Konstytucyjnego.

Trybunat Konstytucyjny rozréznia zaniechania ustawodawcze oraz
pominiecia ustawodawcze. Zaniechanie ustawodawcze wystepuje w sytuacji, gdy
ustawodawca w ogdle nie ustanowit okreslonych regulacji prawnych, ktérych
wprowadzenie do systemu prawnego jest — zdaniem podmiotu inicjujgcego kontrole
zgodnosci z Konstytucjg — konieczne z punktu widzenia Konstytucji. Trybunat
Konstytucyjny konsekwentnie przyjmuje, ze nie posiada kognicji do orzekania
w sprawach tego rodzaju (zob. przyktadowo postanowienie TK z 11 grudnia 2002 r.,
sygn. akt SK 17/02), gdyz w innym wypadku wcielitby sie w role prawodawcy.
Z kolei pominiecie ustawodawcze, rozumiane jako wprowadzenie regulacji
niepetnej, jest poddawane przez Trybunat ocenie zgodnosci z Konstytucja.
Mozliwo$¢ orzekania przez Trybunat Konstytucyjny o tego typu wadliwosci
regulacyjnej jest, co do zasady, niekwestionowana (zob. przyktadowo wyrok TK
z 3 kwietnia 2006 r.,, sygn. akt SK 46/05 i powolywane tam wcze$niejsze
orzecznictwo). Trybunat podtrzymuje stanowisko, jakie zajmowat w wielu
wczesniejszych orzeczeniach, ze jego rolg ,[nlie jest zastepowanie ustawodawcy
w sytuacji, gdy zaniechat on uregulowania jakiego$ zagadnienia, nawet gdy
obowigzek tego uregulowania zostat ustanowiony w Konstytucji. Jednakze w ramach

kompetencji do kontrolowania konstytucyjnosci obowiazujagcego prawa, Trybunat

-6 -



Konstytucyjny ocenia zawsze petng treS¢ normatywna zaskarzonego przepisu,
awiec takze brak pewnych elementéw normatywnych, ktérych istnienie
warunkowatoby konstytucyjno$¢ danej regulacji’ (postanowienie TK z 8 wrzesnia
2004 r., sygn. akt SK 55/03 oraz wyroki TK z: 8 wrzeénia 2005 r., sygn. akt P 17/04,
27 listopada 2007 r., sygn. akt SK 39/06; 10 marca 2009 r., sygn. akt P 80/08).

W piSmiennictwie podkreSla sie jednocze$nie, ze nie istniejg wyrazne
kryteria, wedtug ktoérych nalezy odrézniaé¢ zaniechania od pominie¢ (zob. P. Tuleja,
Zaniechanie ustawodawcze [w:] Ustroje, doktryny, instytucje polityczne. Ksiega
jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Mariana Grzybowskiego, red. J. CzajowsKi,
Krakéw 2007, s. 398, 403-404). W praktyce rozréznienie takie powinno byc¢
dokonywane casu ad casum, przy uwzglednieniu trybunalskiej dyrektywy, ze nalezy
zbada¢, czy w okreslonej sytuacji zachodzi jakosciowa tozsamo$¢ materii
unormowanych w danym przepisie i tych pozostawionych poza jego zakresem (zob.
przyktadowo postanowienie TK z 9 maja 2000 r., sygn. akt Ts 84/99).

Sad konstytucyjny, powotujac sie na literature przedmiotu, zwrécit takze
uwage, ze: istnieje ,[w]yrazny zwigzek miedzy dopuszczalnoéciag orzekania
o pominieciach ustawodawczych a obowigzkiem paristwa zapewnienia realizaciji
konstytucyjnych praw i wolnosci (zob. P. Tuleja, Zaniechanie..., s. 401-403)”
(postanowienie TK z 29 listopada 2010 r., sygn. akt P 45/09). Analiza judykatéw
Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje, ze pominiecia prawodawcze sg zwigzane na
ogdt z niezapewnieniem wtasciwej realizacji konkretnych praw lub wolnosci
przystugujacych danej kategorii podmiotéw. Najwieksza grupa wyrokéw dotyczgcych
pominiecia ustawodawczego dotyczy nieprzyznania pewnych praw okreslonej
kategorii podmiotow (zob. przyktadowo wyroki TK z 16 czerwca 2009 r., sygn. akt
SK 5/09 oraz z 28 kwietnia 2009 r., sygn. akt K 27/07). Nalezy réwniez wskazaé
orzeczenia, ktore dotyczyty brakdw pewnych elementéw w ramach okreslonego
rodzaju procedur. Braki te powodowaly pozbawienie mozliwosci realizacji praw
okreslonej kategorii podmiotéw (zob. przyktadowo wyrok TK z 2 lipca 2009 r.,
sygn. akt K 1/07).

Chcac ustali¢, czy na gruncie niniejszej sprawy mamy do czynienia
z zaniechaniem wzglednym, czy tez bezwzglednym, nalezy przypomnieé¢, ze
Trybunat wywiddt, iz linia demarkacyjna oddzielajaca sytuacje, w ktérych ma
miejsce zaniechanie ustawodawcze, od tych, w ktérych moze wystepowad

niekonstytucyjne pominiecie ustawodawcze, jest zwigzana z odpowiedzig na
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pytanie, czy w okre$lonej sytuacji zachodzi jakoSciowa tozsamos¢ materii
unormowanych w danym przepisie i tych pozostawionych poza jego zakresem.
W tym celu nalezy dokonaé analizy tresci normatywnej zaskarzonych przepiséw,
a nastepnie skonfrontowac¢ jg z zarzutami skarzacej. Jednocze$nie, co dostrzega
Trybunat, ,konieczne jest zachowanie ostroznos$ci w dokonywaniu tego rodzaju
ocen, bowiem zbyt pochopne «upodobnienie» materii nieuregulowanych
z materiami, ktére znalazty swéj wyraz w treSci kwestowanego przepisu, moze
spowodowa¢ wykroczenie przez Trybunat poza sfere kontroli prawa, a tym samym
postawienie zarzutu o uzurpowanie sobie przez Trybunat uprawnien
prawotwoérczych” (postanowienie TK z 29 listopada 2010 r., sygn. akt P 45/09;
zob. takze wyroki TK z: 12 lipca 2010 r., sygn. akt P 4/10; 13 czerwca 2011,
sygn. akt SK 41/09 oraz postanowienia TK z: 11 grudnia 2002 r., sygn. akt
SK 17/02; 1 marca 2010 r., sygn. akt SK 29/08; 13 pazdziernika 2010 r., sygn. akt
P 19/09; 5 marca 2013 r., sygn. akt K 4/12).

3. Przechodzac do analizy zaskarzonych przepiséw z perspektywy wady
konstytucyjnej, ktéra miataby polega¢, zdaniem skarzgcej, na luce w przepisach
regulujgcych zasady zwrotu kosztow postepowania zazaleniowego miedzy stronami,
nalezy podnie$é, co nastepuje.

Kwestionowane przepisy zostaty zamieszczone w rozdziale 1 (,Zwrot kosztow
miedzy stronami”) dziatu V (,Koszty postepowania”) p.p.s.a. Kosztami postepowania,
w mysl art. 205 p.p.s.a., sg: koszty sgdowe obejmujgce optaty sgdowe — wpis
(art. 230 p.p.s.a.) i optate kancelaryjng (art. 234 p.p.s.a.) oraz zwrot wydatkéw
(art. 211-213 p.p.s.a.), a takze wydatki strony takie jak np. wynagrodzenie
petnomocnika czy koszty przejazdu.

Nieobjety zaskarzeniem art 199 p.p.s.a. okresla podstawowa regute orzekania
o kosztach postepowania sgdowo-administracyjnego, zgodnie =z ktdérg koszty
zwigzane z poszczegblnymi czynno$ciami procesowymi ponosi osoba dokonujgca
tych czynnosci. Koszty postepowania obcigzajg strony postepowania, ktorymi —
w mysl art. 32 p.p.s.a. — sg skarzacy oraz organ, ktérego dziatanie, bezczynnos¢ lub
przewlekle prowadzenie postepowania sa przedmiotem skargi. Ze wzgledu na
unormowanie zawarte w art. 12 p.p.s.a., z ktérego wynika, ze przepisy dotyczace
stron obejmujg takze uczestnikow postepowania, o ktérych mowa w art. 33 p.p.s.a.,

réwniez ci uczestnicy ponoszg koszty postepowania w zakresie, w jakim sg one
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zwigzane z ich udziatem w postepowaniu sgdowo-administracyjnym.
W pismiennictwie zwraca sie uwage, ze wskazane podmioty ponoszg koszty
postepowania zasadniczo bez prawa domagania sie ich zwrotu (zob. J. P. Tarno,
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa
2006, s. 436). Nalezy rowniez odnotowaé, ze — jak podkres$lit Naczelny Sad
Administracyjny w uchwale sktadu 7 sedziéw z 4 lutego 2008 r. (sygn. akt | OPS
4/07) — zasada ponoszenia kosztéw postepowania przez strone, ktéra dokonata
okreslonej czynnosci, obowigzuje w postepowaniu sgdowo-administracyjnym
zarbwno w postepowaniu przed pierwszg instancjg, jak i w postepowaniu
kasacyjnym.

Odstepstwa od regulacji art. 199 p.p.s.a. okre$lajg zasady rzadzgce zwrotem
kosztow miedzy stronami postepowania sgdowo-administracyjnego:

a) zasada ograniczonej odpowiedzialnosci za wynik postepowania — obowiazuje
w postepowaniu przed sgdem administracyjnym pierwszej instancji (art. 200-
201 p.p.s.a.) i polega na tym, ze w razie uwzglednienia skargi, skarzacemu
przystuguje od organu, ktdéry wydat zaskarzony akt lub podjat zaskarzong
czynno$¢ albo dopuscit sie bezczynno$ci, zwrot kosztow niezbednych do
celowego dochodzenia praw;

b) zasada odpowiedzialnosci za wynik postepowania - obowigzuje
w postepowaniu kasacyjnym (zakwestionowane art. 203 i art. 204 p.p.s.a.)
i zgodnie z nig strona wygrywajgca postepowanie przed NSA moze dochodzi¢
zwrotu kosztdéw postepowania od strony przegranej;

c) zasada stosunkowego rozdzielenia kosztow — zwana inaczej zasada
miarkowania kosztéw (art. 206 p.p.s.a.), warunkiem jej zastosowania jest
czeSciowe uwzglednienie skargi i w stosunku do tego sad ma mozliwosé
zasadzenia od organu na rzecz skarzacego czesci kosztow;

d) zasada zawinienia — polega na tym, Ze niezaleznie od wyniku sprawy sad
moze natozyé na strone obowigzek zwrotu catosci lub czesci kosztéw
wywotanych niesumiennym lub oczywiscie niewtasciwym postepowaniem (art.
208 p.p.s.a.).

Ponadto wyjatki od zasady wyrazonej w art. 199 p.p.s.a. ustanawiajg takze
postanowienia przepisdw dotyczacych zwolnienia od kosztéw:

a) ustawowego - dotyczacego okreslonej kategorii podmiotéw lub rodzajéw
spraw (art. 239-242 p.p.s.a.) lub
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b) przyznanego w ramach prawa pomocy — mozliwego do uzyskania przez kazda
ze stron na jej wolny od optat wniosek (art. 243-263 p.p.s.a.), uzaleznionego
od jej ekonomicznej kondycji.

Zaskarzony zostat ponadto art. 209 p.p.s.a., wystawiajacy zasade koncentracji
kosztdbw postepowania, oznaczajaca, ze sgd rozstrzyga o zwrocie kosztéw
postepowania, konczac sprawe w danej instancji. W $wietle stabilnego orzecznictwa
sadébw administracyjnych, brak podstaw do orzekania o zwrocie kosztéw
postepowania miedzy stronami w innych orzeczeniach konczacych postepowanie
wdanej instancji niz wymienione w art. 209 p.p.s.a. (zob. postanowienia NSA
z: 30 stycznia 2004 r., sygn. aktFZ 504/04; 14 wrzesnia 2004 r., sygn. akt
FZ 266/04; 15 lutego 2007 r., sygn. akt Il FZ 12/07; 26 sierpnia 2011 r., sygn. akt
I OZ 660/11; 8 wrze$nia 2011 r., sygn. akt | OW 99/11).

Sejm pragnie w tym miejscu podkreslic, ze skarzgca, konstruujac przedmiot
zaskarzenia, wyraznie powigzata art. 203 i art. 204 z art. 197 § 2 p.p.s.a. Taki zabieg
pozwala na odczytanie argumentacji skarzgcej ten sposdb, ze skoro w postepowaniu
zazaleniowym nalezy stosowaé odpowiednio przepisy dotyczace skargi kasacyjnej,
to w postanowieniach art. 203 i art. 204 p.p.s.a. (regulujgcych zasady repartycji
kosztow miedzy stronami postepowania przed NSA) ustawodawca konsekwentnie
powinien byt da¢ wyraz zasadzie, ze stronie, ktérej zazalenie na postanowienie
wojewddzkiego sadu administracyjnego zostato uwzglednione, przystuguje zwrot
kosztéw postepowania zazaleniowego. W rezultacie, rowniez wtredci art. 209
p.p.s.a. powinno byé wymienione postanowienie o uwzglednieniu zazalenia, jako
jedno z orzeczen, w ktdrych sad orzeka o kosztach postepowania.

W opinii Sejmu nie mozna uznaé takiego rozumowania za zasadne. Przede
wszystkim nalezy zwrdci¢ uwage na to, ze skarzaca, zdaniem Sejmu, opacznie
rozumie znaczenie odestania zawartego w art. 197 § 2 p.p.s.a., przyjmujac, ze do
catoksztattu postepowania inicjowanego zazaleniem, a wiec takze do rozstrzygania
o kosztach, nalezy stosowaé przepisy o skardze. Tymczasem, co jest wyraznie
podkreSlane w wypowiedziach saddédw administracyjnych, ale co nade wszystko
wynika expressis verbis z przepisdbw p.p.s.a., zgodnie z art. 197 § 2 p.p.s.a., do
postepowania toczacego sie na skutek zazalenia stosuje sie odpowiednio przepisy
o skardze kasacyjnej, a wiec przepisy rozdziatu 1 dziatu IV p.p.s.a. Brak natomiast
odestania do odpowiedniego stosowania przepiséw o zwrocie kosztéw postepowania

miedzy stronami (dziat V, rozdziat 1), ktére dawatoby podstawe do odpowiedniego
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stosowania — w wypadku oddalenia zazalenia — przepisu pozwalajgcego obcigzyé
skarzgcego kosztami postepowania zazaleniowego, natomiast w wypadku
uwzglednienia zazalenia — organ, z ktérym wnoszacy zazalenie wszedt w spér (zob.
postanowienie NSA z 31 stycznia 2004 r., sygn. akt FZ 504/04; P. Gotaszewski,
J. Jagielski, Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz,
red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2013, s. 708).

Trzeba bowiem zauwazyé, ze wnoszac zazalenie na postanowienie
wojewoddzkiego sgdu administracyjnego, strona dotychczasowego postgpowania
sgdowo-administracyjnego, dgzy do kontroli dziatan tego sadu. Celem postepowania
zazaleniowego, ktére okreslane jest mianem wpadkowego, nie jest kontynuacja
rozpoznania sprawy przez NSA, ale rozstrzygniecie jednego zzagadnien
technicznych, wskazanych przez ustawodawce w art. 194 § 1 p.p.s.a. Zgodnie
zart. 194 § 1 pkt 9 p.p.s.a.,, w postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
zazalenie przystuguje na postanowienia, ktérych przedmiotem jest zwrot kosztéow
postepowania, jezeli strona nie wnosi skargi kasacyjnej. W niniejszej sprawie mamy
do czynienia z taka sytuacja.

Z tego wzgledu trudno méwi¢ o ,stronach” postepowania zazaleniowego:
wnoszgcym zazalenie oraz sgdzie pierwszej instancji i zadaé od sadu, co zdaje si¢
postulowaé skarzaca, zwrotu kosztdw postepowania zazaleniowego w wypadku
uwzglednienia zazalenia.

Nie mozna takze traci¢ z oczu faktu, ze zasadg w postepowaniu sgdowo-
administracyjnym jest ponoszenie kosztéw przez strone, zwigzanych z jej udziatem
w postepowaniu, bez prawa domagania sie ich zwrotu, z wyjatkami uregulowanymi
w p.p.s.a. Oceniajgc wiec zasadno$¢ zarzutu skarzacej, nalezy podkresli¢, ze
kwestionuje ona przyjety przez ustawodawce model regulacyjny w zakresie repartycj
kosztéw w postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. W opinii Sejmu,
inicjatorka postepowania przed Trybunatem dazy w ten sposéb do uznania przez sad
konstytucyjny, ze ustawodawca, nie ujgt w normy prawne mozliwosci zasgdzenia
kosztéw postepowania zazaleniowego na rzecz strony, ktérej zazalenie zostato
w catosci uwzglednione.

Z tego wzgledu, zdaniem Sejmu, zasadnie nalezy przyjgé, ze istota skargi
sprowadza sie do postulatu wprowadzenia catkowicie nowej regulacji prawnej
o okreslonej tresci. Watpliwo$¢ konstytucyjna przedstawiona przez skarzgcg nie

moze by¢é uznana za ,pominiecie legislacyjne”, lecz stanowi typowe ,zaniechanie
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ustawodawcze”, ktore nie miesci sie w zakresie kognicji Trybunatu Konstytucyjnego.
Jak bowiem zwrécit uwage Trybunat w wyroku z 19 listopada 2001 r. (sygn. akt
K 3/00), ,zarzuty nie moga polega¢ na wskazaniu, ze przepis nie zawiera konkretnej
regulacji, ktérej istnienie zadowalatoby wnioskodawce”. Zdaniem Sejmu, niniejsza
konstatacja jest aktualna takze wzgledem zarzutéw sformutowanych przez skarzaca.

Zwazywszy réznice miedzy skargg kasacyjna a zazaleniem, nie sposob
uznaé, ze sytuacja skarzacego w postepowaniu inicjowanym skargg kasacyjng oraz
sytuacja wnoszgcego zazalenie sa na tyle symetryczne, ze ustawodawca powinien
byt uwzgledni¢ sytuacje procesowa uwzglednienia zazalenia i ujg¢ w normy prawne
mozliwo$é zasgdzenia przez NSA kosztédw postepowania zazaleniowego na rzecz
podmiotu, ktéry je wnidst i zostato ono w catosci uwzglednione.

Warto przy tym wspomnie¢, ze brak mozliwosci zasadzenia kosztow
postepowania zazaleniowego przez NSA nie jest odosobnionym przypadkiem
Jhieuregulowania” kwestii zwrotu kosztdow w postepowaniu przed tym sadem.
Z postanowien p.p.s.a. nie wynika takze mozliwoS¢ zwrotu kosztow postepowania
przed NSA z wniosku o rozstrzygniecie sporu kompetencyjnego, poniesionych przez
organ biorgcy udziat w tym postepowaniu (zob. postanowienia NSA z: 23 lutego
2006 r., sygn. akt Il OW 58/05; 26 wrzesnia 2007 r., sygn. akt | OW 62/07; 8 kwietnia
2009 r., sygn. akt Il OW 94/08).

Jednoczes$nie wypada wskazaé, ze w opinii Sejmu, skarzgca nie przedstawita
uzasadnienia zarzutu pominiecia w zakwestionowanych przez nig przepisach. Co
prawda w skardze skarzaca wyjasnia, ze niekonstytucyjno$¢ zaskarzonych
przepiséw polega na tym, ze: ,bezzasadnie pozbawiajg strone w postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi roszczenia o zwrot kosztéw postepowania zazaleniowego”
(skarga, s. 6-7; nalezy skadingd zauwazy¢, ze kwestionowane przepisy niczego nie
pozbawiajg, ale nie przewiduja), pomimo wyraznego odestania w art. 197 § 2 p.p.s.a
w zakresie tego postepowania do odpowiedniego stosowania przepiséw dotyczacych
skargi kasacyjnej, to jednak samo stwierdzenie, ze istnieje podobienstwo miedzy
postepowaniem kasacyjnym i zazaleniowym, nie spetnia wymogow okreslonych
w art. 47 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.). Ciezar przedstawienia stosownego uzasadnienia
spoczywa bowiem na skarzgcym. W ocenie Sejmu skarzgca nie wykazata, ze
zaskarzone przepisy odznaczajg sie zbieznoscig tresciowg z okreslonym w petitum

zakresem pominiecia.
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W tym miejscu trzeba przypomnie¢, ze w $wietle pogladu Trybunatu
Konstytucyjnego, wyrazonego w postanowieniu z 9 lipca 2002 r. (sygn. akt K 1/02):
,Podmioty uprawnione do inicjowania kontroli aktéw normatywnych moga [...]
kwestionowaé pominiecie w danym akcie normatywnym unormowania okreslonych
zagadnienl, jednak musza wtedy precyzyjnie okresli¢ zagadnienie ktére nie zostato
unormowane oraz powotac jako podstawe kontroli przepisy konstytucyjne, z ktorych
— zdaniem tego podmiotu — wynika obowigzek unormowania w danym akcie
pominietych zagadnien. Ten, kto kwestionuje pominiecie okre$lonych regulacji,
powinien przy tym wskazaé zwigzek miedzy zaskarzonym aktem normatywnym
a konstytucyjnym obowigzkiem ustanowienia danych regulacji’, natomiast
podnoszenie w zarzucie niekonstytucyjnosci braku regulacyjnego nalezy powigzac
.Z okreslonym przepisem (przepisami) aktu normatywnego” (zob. postanowienie TK
z 19 maja 2005 r., sygn. akt Ts 153/04). W niniejszej sprawie skarzgca nie wskazata
adekwatnej jednostki redakcyjnej, ktorej uzupetnienie czynitoby, w jej opinii, zados¢

standardom konstytucyjnym.

4. W opinii Sejmu, dodatkowym argumentem przemawiajgcym za uznaniem, iz
w niniejszej sprawie mamy do czynienia z zaniechaniem prawodawczym, jest
wypowiedZz Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie o sygn. akt P 44/11.
W przywotanej sprawie, pytajgce sady kwestionowaty konstytucyjnosé art. 199
p.p.s.a., zarzucajgc, ze przepis ten, w zakresie, w jakim przewiduje, iz koszty
postepowania w przypadku oddalenia skargi ponosi obligatoryjnie organ Ilub
uczestnik postepowania, narusza art. 2, art. 32 ust. 1 i art. 45 ust. 1 Konstytucji.
Inicjatorzy tego postepowania podali w watpliwos¢ zgodno$é z ustawg zasadniczg
przepisu, ktory wystawia zasade rozktadu kosztéw w postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi. W konkluzji postanowienia z 26 lutego 2014 r. Trybunat stwierdzit,
ze: ,Sady pytajace kwestionujg przyjety przez ustawodawce model prawny dotyczacy
rozktadu kosztow postepowania, zawarty w dalszych przepisach dziatu V, rozdziatu
1 p.p.s.a., wyrazajac poglad, ze rozwigzania te powinny by¢ odmienne, tzn. powinny
w inny sposbéb normowa¢ roztozenie kosztdow postepowania sgdowo-
administracyjnego miedzy strony i uczestnikow postepowania. Zarzuty te dotycza
wistocie braku regulacji, ktére zdaniem saddw pytajacych, bytyby bardziej
odpowiednie. Sady pytajace zarzucajg zatem zaniechanie ustawodawcze. Kontrola

takiego zaniechania nie podlega kognicji Trybunatu  Konstytucyjnego
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(por. postanowienia TK z: 16 lutego 2009 r., sygn. P 104/08, OTK ZU nr 2/A/2009,
poz. 17; 29 listopada 2010 r., sygn. P 45/09, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 125)".
Zdaniem Sejmu, w niniejszej sprawie skarzgca rowniez nie kwestionuje
brzmienia konkretnych przepiséw, lecz proponuje sformutowanie przez Trybunat
takiego ich rozumienia, zgodnie z ktérym uwzglednienie zazalenia na postanowienie
wojewddzkiego sgdu administracyjnego o kosztach aktualizowatoby mozliwosé
zasgdzenia przez NSA zwrotu kosztéw postepowania zazaleniowego. Zdaniem
Sejmu, taka aktywno$é trybunalska stanowitaby niedopuszczalne przejecie funkcji
ustawodawcy pozytywnego. Dziatania Trybunatu nie mogg prowadzi¢ do
,2uzupetniania” obowigzujgcego stanu prawnego przez rozwigzania wskazane przez
podmiot wszczynajagcy kontrole zgodnosci z Konstytucjg, poniewaz stanowitoby to
wykroczenie poza konstytucyjnag role Trybunatu jako ,negatywnego ustawodawcy”

i stanowitoby naruszenie zasady podziatu wtadz.

5. W zwigzku z poczynionymi ustaleniami Sejm wnosi o umorzenie
postepowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, ze wzgledu na

niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

6. Na wypadek nieuwzglednienia wniosku o umorzenie postepowania
w catoSci i przystapienia przez sad konstytucyjny do merytorycznej oceny
zakwestionowanej regulacji, Sejm alternatywnie przedstawia rowniez analize istoty

zarzutu sformutowanego przez skarzaca.

7. W zwigzku z perspektywg odniesienia sie do meritum skargi konstytucyjne;j,
w czesci posSwieconej analizie formalnoprawnej Sejm pragnie ponadto dodaé, iz
w jego opinii, Trybunat powinien rozwazy¢ koniecznos¢ modyfikacji zakresu
zaskarzenia. Zwazywszy wymogi skargi konstytucyjnej, ktéra inicjuje kontrole
trybunalskg realizowang w nawigzaniu do ptaszczyzny stosowania prawa
w konkretnym przypadku, nalezatoby uwzgledni¢ wytgcznie sytuacje procesowg
skarzgcej.

Tymczasem zarzut naruszenia Konstytucji przez kwestionowang regulacje
zostat sformutowany w petitum skargi generalnie w odniesieniu do postepowania

zazaleniowego, bez wzgledu na jego wynik.
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W zwiazku z powyzszym, co zdaje sie skadingd korespondowaé z intencjami
skarzacej, ktéra — doprecyzowujac zakres zaskarzenia — wskazuje, ze przedmiotem
skargi sg przepisy, na podstawie ktérych NSA orzekt ostatecznie o przystugujgcym
prawie do sadu, jednakze z naruszeniem tego prawa ,w zakresie, jakim odmowit
skarzgcemu zwrotu kosztéw tego postepowania [zazaleniowego — uwaga wiasna)
pomimo uwzglednienia w cato$ci wniesionego zazalenia” (skarga, s. 2), Sejm skfania
sie ku ujeciu zaskarzenia w nastepujacy sposob: ,w zakresie, w jakim nie przewidujg
zwrotu kosztéw postepowania sgdowego w postepowaniu zazaleniowym stronie,

ktorej zazalenie zostato w catosci uwzglednione”.

lll. Prawo do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytuciji)

1. Zarzuty skarzacej

W opinii skarzacej, w wyniku wydania ostatecznego orzeczenia na podstawie
kwestionowanej regulacji, doszto do naruszenia jej konstytucyjnie gwarantowanego
prawa do sgdu, wystowionego w art. 45 ust. 1 Konstytucji.

Skarzgca wywodzi, ze: ,zakwestionowane w petitum niniejszej skargi
regulacje, ktore catkowicie [podkresienie skarzgcej] wytaczaja obowigzek zwrotu
kosztow postepowania zazaleniowego przed sadami administracyjnymi, naruszajg
konstytucyjnie gwarantowane prawo do sadu, z uwagi na to, iz w sposéb rzeczywisty
i istotny ograniczajg mozliwos¢ dochodzenia ochrony praw na drodze sadowej.
Konstrukcje przedmiotowych regulacji uzna¢ nalezy za niedopuszczalng ingerencje
w istote prawa do sadu, gdyz obarczenie strony odwotujacej sie (wnoszacej
zazalenie) od postanowienia sgdu | instancji (wojewddzkiego sadu
administracyjnego) obowigzkiem poniesienia wszystkich kosztéw postepowania,
ktére majg stuzy¢ ochronie jej praw, bez wzgledu na wynik tego postepowania, moze
w praktyce prowadzi¢ do zaniechania korzystania z tego $rodka prawnego, nawet
wtedy gdy orzeczenie sadu godzi w oczywisty sposdb w obowigzujgcy porzadek

prawny” (skarga, s. 8-9).
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2. Wzorzec kontroli

1. Zgodnie z art. 45 ust. 1 Konstytucji: ,Kazdy ma prawo do sprawiedliwego
i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwioki przez wiasciwy,
niezalezny, bezstronny i niezawisty sad”.

W Swietle utrwalonego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego na prawo do
sgdu sktadajg sie w szczegdlnosci: 1) prawo dostepu do sadu (prawo uruchomienia
procedury), 2) prawo do odpowiedniego uksztattowania procedury (zgodnie
z wymogami sprawiedliwosci i jawno$ci), 3) prawo do wyroku sgdowego (prawo do
uzyskania wigzgcego rozstrzygniecia) oraz 4) prawo do odpowiedniego
uksztattowania ustroju i pozycji organdw rozpoznajgcych sprawy. Stosujac inng
typologie, w ramach art. 45 ust. 1 Konstytucji mieszczg sie: prawo do sadowego
wymiaru sprawiedliwo$ci, a wiec merytorycznego rozstrzygniecia w zakresie praw
jednostki oraz prawo do sgdowej kontroli aktéw godzgcych w konstytucyjnie
gwarantowane wolnosci (prawa) jednostki (zob. wyroki TK z: 11 czerwca 2002 r.,
sygn. akt SK 5/02; 16 marca 2004 r., sygn. akt K 22/03; 24 pazdziernika 2007 r.,
sygn. akt SK 7/06; 2 lipca 2009 r., sygn. akt K 1/07).

Zakres przedmiotowy prawa do sadu zostat wyznaczony przez konstytucyjne
pojecie sprawy. Ustalajgc znaczenie tego terminu, Trybunat Konstytucyjny wyrazit
poglad, ze urzeczywistnienie konstytucyjnych gwarancji prawa do sadu obejmuje
,wszelkie sytuacje — bez wzgledu na szczegétowe regulacje proceduralne, w ktérych
pojawia sie koniecznos¢ rozstrzygania o prawach danego podmiotu (w relacji do
innych réwnorzednych podmiotéw lub w relacji do wiadzy publicznej), a jednoczesnie
natura tych stosunkéw prawnych wyklucza arbitralno$¢ rozstrzygania o sytuacji
prawnej podmiotu przez druga strong tego stosunku” (wyrok TK z 10 maja 2000 .,
sygn. akt K 21/99).

Prawo do sgdu wynikajgce z art. 45 ust. 1 Konstytucji jest prawem osobistym
kazdej jednostki i granice korzystania z niego mogg by¢ wprowadzone jedynie
z przyczyn i w formie okreslonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz o ile nie prowadzg
do zamkniecia drogi sadowej dochodzenia konstytucyjnych praw i wolno$ci (wyroki
TK z: 7 wrze$nia 2004 r., sygn. akt P 4/04; 12 wrze$nia 2006 r., sygn. akt SK 21/05
oraz 16 grudnia 2008 r., sygn. akt P 17/07).
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2. Analizujgc prawo do sadu z perspektywy kosztédw postepowania, Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 7 wrze$nia 2004 r. (sygn. akt P 4/04) stwierdzit, ze:
,Koszty sgdowe sg tradycyjnie uznanym instrumentem polityki panstwa stuzacym do
regulowania relacji stron stosunkéw procesowych oraz — w szerszym ujeciu —
stymulowania decyzji jednostek co do sposobu prowadzenia swoich intereséw
i doboru srodkéw ich ochrony”. Trybunat uznat, ze koszty postepowania stuza
osiggnieciu nalezytej sprawnosci organizacyjnej i orzeczniczej saddéw oraz
wyodrebnieniu i oddzieleniu roszczen szykanujacych i oczywiscie niezasadnych od
roszczen uzasadnionych, stuzacych ochronie praw i wolnosci jednostki. W opinii
sgdu konstytucyjnego, koszty sadowe spetniajg liczne funkcje, wérdd ktdrych
wyréznit  funkcje: spoteczne, fiskalne, a takze stuzebne wobec wymiaru
sprawiedliwosci. Funkcja spoteczna oznacza wplyw, jaki koszty postepowania
wywieraja na zycie spoteczne w sensie pozytywnym (ograniczenie pieniactwa,
szykanowania przeciwnika, minimalizacja zachet do ochrony fikcyjnych intereséw
i checi niestusznego wzbogacenia sie kosztem przeciwnika itd.), jak i negatywnym
(np. utrudnienie dostepu do wymiaru sprawiedliwosci, zaburzenia funkcjonowania
zasady faktycznej rownoséci uczestnikow postepowania). Funkcje fiskalne polegaja
na uzyskaniu czesciowego przynajmniej zwrotu kosztow funkcjonowania wymiaru
sprawiedliwosci. W wypadkach skrajnych, realizacja tej funkcji moze przerodzi¢ sie
w nadmierny fiskalizm, stanowigcy zagrozenie prawa do sadu. Funkcje stuzebne
wobec wymiaru sprawiedliwosci to przede wszystkim wptyw kosztéw na zachowania
stron w trakcie procesu. Stanowisko to Trybunat potwierdzit i rozwingt w swoim
pbzniejszym orzecznictwie (wyroki TK z: 12 wrzesnia 2006 r., sygn. akt SK 21/05;
16 czerwca 2008 r., sygn. akt P 37/07; 21 lipca 2008 r., sygn. akt P 49/07,
17 listopada 2008 r., sygn. akt SK 33/07; 16 grudnia 2008 r., sygn. akt P 17/07).

W orzecznictwie Trybunatu przyjeto roéwniez, ze ustawodawca, regulujagc
koszty postepowania sadowego, ,musi starannie wywazy¢ rozmaite dobra
jednostkowe i ogdlnospoteczne. Urzeczywistnienie przez panstwo konstytucyjnego
prawa do sadu wymaga znacznych $rodkéw finansowych. Ustawa nie moze
ustanawia¢ nadmiernych ograniczen dostepu, a jednocze$nie musi uwzgledni¢
usprawiedliwione interesy ogélnospoteczne |[...], stworzy¢ odpowiedni system
pokrywania kosztéw sprawnego funkcjonowania sadéw i wprowadzi¢ niezbedne
mechanizmy zabezpieczajgce przed naduzywaniem prawa do sadu poprzez

podejmowanie préb dochodzenia na drodze sgdowej roszczen oczywiscie
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bezzasadnych” (powotane wyroki o sygn. akt SK 21/05, P 37/07 i wyrok z 31 marca
2009 r., sygn. akt SK 19/08).

3. Analiza zgodnosci

1. Na wstepie nalezy stwierdzi¢, ze sposo6b regulacji kosztow postepowania,
w szczegolnosci (jak w realiach niniejszej sprawy) zasad rzadzacych zwrotem
poniesionych kosztow miedzy stronami postepowania, moze i powinien by¢ oceniany
z perspektywy prawa do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji), jako ograniczenie tego
prawa (zob. wyrok TK z 7 marca 2006 r., sygn. akt SK 11/05). Jak zauwazyt
Trybunat Konstytucyjny, koszty sadowe utrudniajg dostep do wymiaru
sprawiedliwosci tym, ktérzy tych kosztéw nie moga poniesé, a tym samym
ograniczajg prawo do sadu (zob. np. wyroki TK z: 16 grudnia 2003 r., sygn. akt
SK 34/03; 29 maja 2002 r., sygn. akt P 1/01). Bez watpienia wysoko$S¢ kosztow
postepowania i sposdb ich rozliczania miedzy stronami wplywa na decyzje
o uruchomieniu postepowania, jezeli jest ono wszczynane na wniosek strony, i to bez
wzgledu na to, czy chodzi o postepowanie administracyjne, podatkowe lub sgdowo-
administracyjne, a po jego wszczeciu — na sposéb i zakres korzystania ze $rodkéw

dochodzenia lub obrony praw (np. zgtaszanie wnioskéw dowodowych).

2. Przechodzac do oceny zgodnoéci zaskarzonych przepisbw z wzorcem
kontroli, nalezy podkresli¢, ze skarzgca nie kwestionuje obowigzku ponoszenia
kosztow postepowania przez jego strony (art. 199 p.p.s.a.), ani ich wysokoéci, lecz
brak mozliwosci zwrotu tych kosztéw w wypadku uwzgledniania zazalenia na
postanowienie wojewodzkiego sgdu administracyjnego. Co istotne, swoje watpliwosci
skarzaca zasadza na tezie, ze: ,wskutek wyraznego odestania w art. 197 § 2 p.p.s.a.
w zakresie postepowania zazaleniowego do odpowiedniego stosowana przepiséw
dotyczacych skargi kasacyjnej (rozdziat 1 dziat IV p.p.s.a.) zazalenie na
postanowienie wojewddzkiego sgdu administracyjnego — zgodnie z art. 175 § 1
p.p.s.a. — powinno by¢ sporzadzone przez radce prawnego Iub adwokata
(tzw. przymus radcowsko-adwokacki). Bezwzglednie zmusza to strone, ktéra
wdrodze tego $rodka odwotawczego chce dochodzi¢é ochrony swoich praw
naruszonych — wskutek wadliwego rozstrzygniecia sadu | instancji, do skorzystania

w tym zakresie z ustug profesjonalnego petnomocnika, a tym samym poniesienia
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kosztow zastepstwa procesowego, stanowigcych przeciez nieodtgczny element
kosztéw postepowania sadowego” (skarga, s. 7-8).

Z takim pogladem nie mozna sie jednak zgodzi¢, bowiem z postanowien
p.p.s.a. wyraznie wynika, ze zazalenie jako zwyczajny $rodek zaskarzenia,
skierowany wzgledem postanowienn wojewddzkiego sadu administracyjnego (in casu
— postanowienia w przedmiocie zwrotu kosztéw postepowania, o ktérym mowa
wart. 194 § 1 pkt 9 p.p.s.a.) nie musi by¢ sporzadzone przez adwokata lub radce
prawnego. Przestanka przyjecia takiego rozwigzania normatywnego jest,
podkreslana w orzecznictwie NSA, specyfika $rodka odwotawczego, jakim jest
zazalenie oraz postepowania, ktére ono inicjuje. Naczelny Sad Administracyjny
konsekwentnie potwierdza, ze: ,[w odniesieniu do zazalenia — uwaga wiasna]
wykluczona jest mozliwosé odpowiedniego stosowania art. 174 i 176 p.p.s.a.
Przemawia za tym systemowe odczytanie art. 197 § 2 i art. 194 § 4 p.p.s.a. Ten
ostatni przepis okres$la wyczerpujaco wymogi formalne stawiane przez przepisy
prawa srodkowi odwotawczemu okreslonemu w p.p.s.a. jako zazalenie. Tym samym
nie ma potrzeby do siegania po dyspozycje norm znajdujacych sie w art. 174
iart. 176 p.p.s.a. Wadliwe uzasadnienie zazalenia nie moze zatem prowadzi¢ do tak
rygorystycznych konsekwenciji, jakie miatyby miejsce w postepowaniu zainicjowanym
na skutek wniesienia skargi kasacyjnej. Rygoryzm formalny, majacy swoja podstawe
w art. 174 i art. 176 p.p.s.a., nie ma w postepowaniu zazaleniowym miejsca, gdyz
ww. przepisow nie stosuje sie. Tym samym, jezeli z treSci zazalenia mozliwe jest
wywiedzenie, jakimi intencjami i racjami kierowat sie wnoszacy zazalenie, to nie ma
przeszkdd do nadania sprawie dalszego biegu i rozpoznania merytorycznego sprawy
przez Naczelny Sad Administracyjny” (postanowienia NSA z 4 czerwca 2013 r.,
sygn. akt: Il FZ 202/13; FZ 203/13 oraz Il FZ 291/13; zob. takze postanowienia NSA
z: 17 grudnia 2009 r., sygn. akt Il FZ 553/09 i 15 wrze$nia 2010 r., sygn. akt Il FZ
441/10).

Jednocze$nie jednak warto podkresli¢, ze NSA wywiddt, iz pomimo braku
konieczno$ci korzystania z profesjonalnego petnomocnika na etapie inicjowania
postepowania zazaleniowego, zalgcy powinien wskazac przedmiot zazalenia oraz
przywotaC racjonaine przestanki przemawiajace za zasadnoscig formutowanych
zarzutdow, dostrzegajac jednoczesShie w wymogu ponoszenia kosztéw sgdowych

imperatyw do zastanowienia sie nad celowos$cig sktadania nieracjonalnych
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i bezprzedmiotowych skarg (postanowienie NSA z 24 lipca 2012 r., sygn. akt | FZ
520/12).

Powracajgc do skargi inicjujgcej niniejsze postepowanie, trzeba odnotowadé, ze
skarzaca zdaje sie nie dostrzega¢, iz tzw. przymus radcowsko-adwokacki dotyczy
wytgcznie sporzgdzenia zazalenia na postanowienie o odrzuceniu skargi kasacyjnej
(art. 194 § 4 p.p.s.a.). Nie jest wiec tak, ze regulacja p.p.s.a. ,przymusza” podmiot
chcacy zali¢ sie na postanowienie o kosztach do generowania dodatkowych kosztéw,
zwigzanych z ustugami profesjonalnego petnomocnika procesowego. W realiach
niniejszej sprawy, P sp. z 0.0., dzialajac bez
przymusu prawnego w tym zakresie, dobrowolnie wyznaczyt petnomocnika do
wniesienia zazalenia na postanowienie o kosztach sgdu | instancji i ponidst zwigzane
z tym koszty zastepstwa procesowego.

Petnomocnik skarzacej, na podstawie § 6 pkt 4 w zw. z § 14 ust. 2 pkt 1
lit a rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 28 wrzesnia 2002 r. w sprawie
opfat za czynnosci radcow prawnych oraz ponoszenia przez Skarb Pahstwa kosztow
pomocy prawnej udzielonej przez radce prawnego ustanowionego z urzedu
(tj. Dz. U. z 2013 r. poz. 490), ustalit wysoko$¢ kosztéw petnomocnictwa na zt,
wskazujac, iz przedmiotem zaskarzenia (zazalenia na postanowienie o kosztach) jest

zt (,brakujgca” kwota kosztdw postepowania, jakie powinny zosta¢ zasadzone
na rzecz skarzgcej od Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego).

Oprécz poniesionych dobrowolnie kosztéw zastepstwa procesowego,
wnoszac zazalenie, skarzgca musiata uisci¢ nalezno$¢ za wpis, ktéra w swietle § 2
ust. 1 pkt 7 rozporzgdzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 16 grudnia 2003 r.
w sprawie wysokosci oraz szczegdtowych zasad pobierania wpisu w postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. Nr 221, poz. 2193 ze zm.) wyniosta 100 zi.

W tym miejscu trzeba przypomnie¢, ze Trybunat Konstytucyjny w wyroku
z 17 listopada 2008 r. (sygn. akt SK 33/07) stwierdzit, iz: ,[...] dostep do sadu przez
jednostke poszukujacg ochrony sadowej powinien by¢ wzglednie tatwy i prosty.
Dotyczy to zaréwno dostepnos$ci do pierwszej, jak | do wyzszych instancji sgdowych.
Ograniczenia tej dostepnosci mogg by¢ wprowadzane wytgcznie z przyczyn
iwformach okreSlonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Bariery o charakterze
ekonomicznym moga by¢é uznawane za elementy ograniczajgce mozliwos¢ realizacji
prawa do sadu, wyrazonego w art. 45 ust. 1 Konstytucji, ale ograniczenia tego nie

mozna utozsamiaé z samym istnieniem obowigzku ponoszenia okreslonych optat
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i kosztdw sgdowych. O ograniczeniu dostepnosci do sadu przez bariery
ekonomiczne mozna moéwi¢ dopiero w wypadku nadmiernie wysokiego ryzyka
ekonomicznego, wywotanego nieprawidtowymi zasadami, wedle ktorych ksztattuje
sie obowigzek ponoszenia kosztéw postepowania, zwitaszcza nadmiernie
wygoérowanym poziomem kosztébw”. Poglad ten zostat podtrzymany takze
w pézniejszych wypowiedziach trybunalskich (np. wyrok TK z 15 kwietnia 2014 r.,
sygn. akt SK 12/13).

W $wietle tych ustalen, dla oceny konstytucyjno$ci rozpatrywanych regulaciji
istotne znaczenie ma fakt, ze p.p.s.a. zawiera postanowienia dotyczace zwolnienia
od kosztow:

a) ustawowego — stosowanego wzgledem okreslonej kategorii podmiotéw lub
rodzajéw spraw (art. 239-242 p.p.s.a.) lub

b) przyznawanego w ramach tzw. prawa pomocy — mozliwego do uzyskania przez
kazdg ze stron na jej wolny od optat wniosek (art. 243-263 p.p.s.a.),
uzaleznionego od jej ekonomicznej kondyciji.

Zgodnie z postanowieniem art. 243 § 1 w zw. z art. 244 § 1 p.p.s.a., skarzaca
miata prawo do zwroécenia sie do sgdu o zwolnienie w catosci lub czesci od kosztéw
sgdowych oraz ustanowienie adwokata, radcy prawnego, doradcy podatkowego lub
rzecznika patentowego, czego jednak — w $wietle dokumentow dotgczonych do
skargi konstytucyjnej — nie uczynita. Co istotne z perspektywy niniejszej sprawy,
Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze ustanowienia petnomocnika z urzedu moze
domagaé¢ sie nawet strona, ktéra nie zostata zwolniona przez sad od kosztéw
sadowych (por. wyrok TK z 16 czerwca 2008 r., sygn. akt P 37/07), jesli tylko wykaze
realizacje przestanki niemoznosci poniesienia kosztow wynagrodzenia adwokata lub
radcy prawnego bez uszczerbku utrzymania koniecznego dla siebie i rodziny.
W wypadku postepowania przed sadem administracyjnym, w $wietle art. 246 § 2
pkt 2 p.p.s.a. wystarczytoby, zeby bedaca osobg prawng skarzgca wykazata, ze nie
ma dostatecznych $rodkdéw na poniesienie petnych kosztow postepowania (np. ze
wzgledu na cigzace zobowiazania spétki), aby sad rozwazyt mozliwos¢ ustanowienia
petnomocnika z urzedu. Z takiej mozliwosci skarzgca nie skorzystata.

W sSwietle poczynionych ustalen, zwazywszy dobrowolnosé korzystania
z profesjonalnego petnomocnika w postepowaniu zazaleniowym oraz prawo
wystgpienia w tym postepowaniu o zwolnienie od kosztow sgdowych i ustanowienie

adwokata albo radcy prawnego (pominawszy fakt, ze in casu mogto ono skarzacej
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nie przystugiwac; jej kapitat zaktadowy — w $wietle informacji zawartych w aktach
sprawy, na dzien 3 stycznia 2014 r. — wynosit 175 406 000 zt), w opinii Sejmu trudno
zasadnie twierdzi¢, ze zakwestionowana regulacja zamyka dostep do sadu, czy tez
utrudnia dochodzenie praw na drodze sadowej.

Na marginesie Sejm pragnie zaznaczyé, ze na podstawie dotaczonych przez
skarzacg postanowien Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w W oraz
NSA mozna bezspornie stwierdzi¢, iz skarzaca zrealizowata przystugujace jej prawo
do sadu w takiej postaci, w jakiej jest ono uksztattowane w polskim ustawodawstwie,
a konkretnie — w postepowaniu sgdowo-administracyjnym. Skarzaca, po pierwsze,
wniosta 0 zmiane wyroku w zakresie kosztéw sgdowych, a po drugie, uzyskawszy
postanowienie o negatywnej dla niej konkiuzji, wniosta $rodek odwotawczy

(zazalenie), rozpoznany nastepnie przez sad merytorycznie i oddalony.

3. Sejm uwaza za stosowne odnies¢ sie do jeszcze jednej wypowiedzi
zamieszczone] w skardze, ktérej wydzwiek miat mieé — jak nalezy sadzi¢ — charakter
perswazyjny. Mianowicie, wbrew stanowisku skarzacej, przyjecie do merytorycznego
rozpoznania skargi (in casu nawet w postanowieniu petnego skfadu sadu
konstytucyjnego, uwzgledniajacym zazalenie na postanowienie 0 odmowie nadania
skardze biegu) nie przesadza o zdiagnozowaniu naruszenia jej konstytucyjnego
prawa do sadu (por. skarga, s. 2), poniewaz o ztamaniu Konstytucji rozstrzyga

dopiero merytoryczny wyrok Trybunatu Konstytucyjnego.

4. Poczynione ustalenia skfaniajg Sejm do wnioskowania o uznanie
zakwestionowanych przepiséw, w zakresie wskazanym w petitum niniejszego pisma,

za zgodne z art. 45 ust. 1 Konstytuc;ji.

MARSZALEK SEJMU

Radostaw Sikorski
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