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W zwigzku ze skarga konstytucyjng ,P.” spotki z ograniczong
odpowiedzialnoscig o stwierdzenie niezgodnos$ci przepisow 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 sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r., poz. 270
ze zm.) w zakresie, w jakim nie przewidujg obowigzku zwrotu kosztéw
postepowania sgdowego w postepowaniu zazaleniowym, z art. 2 1 art. 45 ust. 1

Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

— na podstawie art. 33 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.) -
przedstawiam nastepujace stanowisko:

1) art. 197 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.— Prawo o post¢powaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r., poz. 270 ze zm.)
w zakresie, w jakim do rozpoznania zazalenia zlozonego w trybie art. 194 §
1 pkt 9 tej ustawy nie sfosuje sie odpowiednio jej art. 203 pkt 1 w zwiazku z
art. 209, jest zgodny z art. 45 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;



2) w pozostalym zakresie post¢powanie podlega umorzeniu na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym — ze

wzgledu na niedopuszczalnosé orzekania.

UZASADNIENIE

Skarzaca ,,P.” spdtka z ograniczong odpowiedzialnoscig zwrdcita sie do
Trybunalu Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodnosci przepiséw art. 203
i art. 204 w zwiagzku z art. 197 § 2 oraz art. 209 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
— Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. 22012 r., poz.
270 ze zm.; dalej: ,,p.p.s.a.”) w zakresie, w jakim nie przewidujg obowigzku
zwrotu kosztéw postepowania sgdowego w postepowaniu zazaleniowym, z art. 2

i art. 45 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.
Skarga zostata wniesiona na tle nastepujacego stanu faktycznego.

Wojewoddzki Sad Administracyjny w W (dalej: WSA w
W ), wyrokiem z dnia grudnia 2010 r., sygn. ,
uwzglednit skarge Skarzacej na decyzje Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego w
przedmiocie okreslenia wysokoS$ci zobowigzania w optacie lotniczej i uchylit jg
w catosci wraz z poprzedzajgcy t¢ decyzje decyzjg organu pierwszej instancji.
W rozstrzygnieciu tym WSA w W orzekt o kosztach postepowania
sagdowego, zasgdzajac je na rzecz Skarzacej. Skarzaca, zarzucajac okreslenie tych
kosztow w zbyt niskiej wysokosci, wniosta zazalenie do Naczelnego Sadu
Administracyjnego na rozstrzygnigcie WSA w W - o kosztach
postepowania. Zazalenie zostalo — co do zasady — uwzglednione postanowieniem
WSAwW zdnia  marca 2011 r. Sgd ten zasgdzit koszty postepowania
sgdowego w prawidiowej wysokosci, jednak — mimo zlozenia przez Skarzgca
stosownego wniosku — nie rozstrzygngt o kosztach zastgpstwa procesowego

wywolanych wniesieniem zazalenia. Skarzgca wnidsta zatem o uzupelnienie



postanowienia z dnia  marca 201l r, jednak WSA w W

2

postanowieniem z dnia ~ marca 2011 r., oddalit ten wniosek wskazujac, ze art.
203 ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (dalej:
p.p.s.a.) nie stanowi podstawy orzekania o zwrocie kosztow postepowania
zazaleniowego. Na powyzsze postanowienie Skarzaca wniosta zazalenie do
Naczelnego Sadu Administracyjnego. Podniesiono w nim m.in. fakt, iz — wobec
odpowiedniego stosowania do zazalen przepiséw o skardze kasacyjnej (art. 197 §
2 w zwigzku z art. 175 p.p.s.a.) — w postepowaniu nim wywotanym obowigzuje
przymus adwokacki (zazalenie winno by¢ sporzadzone przez adwokata lub radce
prawnego), co wigze sie z poniesieniem przez Skarzacg kosztéw niezbednych do
celowego dochodzenia praw. Jednoczesnie za$ koszty te nie mogg by¢ — na

gruncie obowiazujacych przepiséw — zwrdcone stronie, ktorej zazalenie zostato

uwzglednione.
Naczelny Sad Administracyjny, postanowieniem z dnia wrzesnia
2011 r., sygn. , oddalit zazalenie wskazujac, ze w $wietle art. 197 §

2 p.p.s.a. do postepowania toczacego si¢ na skutek zazalenia stosuje sie
odpowiednio przepisy o skardze kasacyjnej, tj. przepisy rozdzialu 1 dziatu IV,
brak jest natomiast odestania do odpowiedniego stosowania przepis6w o zwrocie
kosztow postepowania pomiedzy stronami, zas przepis art. 209 p.p.s.a. w sposéb
wyczerpujacy wymienia orzeczenia, w ktorych zamieszcza si¢ rozstrzygniecie

o zwrocie kosztéw postepowania.

Zdaniem Skarzacej, zakwestionowane regulacje, bezzasadnie pozbawiajgc
strong — w postepowaniu przed sagdami administracyjnymi — roszczenia o zwrot
kosztow postepowania zazaleniowego, naruszaja konstytucyjne prawo do sgadu
(art. 45 ust. 1 Konstytucji) przez ustanowienie takich wymogow formalnych dla
uruchomienia postepowania zaZaleniowegbv, ktoére czynig to dziatanie co najmniej
znacznie utrudnionym. W takiej bowiem sytuacji ryzyko ekonomiczne wszczecia

postepowania zazaleniowego przed Naczelnym Sadem Administracyjnym



_ obcigza — w catosei i bez wzgledu na jego wynik — strong kwestionujaca
postanowienie wojewodzkiego sgdu administracyjnego. Wskutek za$ wyraznego,
zawartego w art. 197 § 2 p.p.s.a., odestania do stosowania przepiséw dotyczacych
skargi kasacyjnej, przymus radcowsko-adwokacki obowigzuje rowniez w
zakresie postepowania zazaleniowego, co zmusza strone, dochodzaca swych
naruszonych praw, do skorzystania z ustug profesjonalnego petnomocnika i tym
samym — do poniesienia kosztow zastepstwa procesowego, stanowigcych element
kosztow postepowania sagdowego. Jednoczesnie — z goéry zaktadajac, iz strona
wnoszaca zazalenie poniesie wszystkie koszty postgpowania, ktore majg stuzy¢
ochronie jej praw, bez wzgledu na wynik postepowania — moze w praktyce

prowadzi¢ do zaniechania korzystania z tego $rodka prawnego.

Zaskarzona regulacja jest réwniez — zdaniem Skarzacej — niezgodna
z art. 2 Konstytucji w zakresie, w jakim przepis ten wyraza zasade
demokratycznego panstwa prawnego, ktorego elementem jest takie
uksztattowanie systemu sagdowej ochrony praw podmiotowych, w szczegolnosci
w zakresie, w jakim dotyczy to procedur sadowych, aby zapewnialo ono petng

i efektywna ochrone prawna.
Zaskarzone przepisy maja nastepujace brzmienie:

LArt. 197. § 2. Do postgpowania toczgcego sie na skutek zazalenia stosuje

sie odpowiednio przepisy o skardze kasacyjnej.”;

»Art. 203. Stronie, ktora wniosta skarge kasacyjng, nalezy sige zwrot
poniesionych przez nig niezbednych kosztow postepowania kasacyjnego:
1) od organu — jezeli w wyniku uwzglednienia skargi kasacyjnej zostat
uchylony wyrok sqdu pierwszej instancji oddalajgcy skarge;
2) od skarigcego — jezeli w wyniku uwzglednienia skargi kasacyjnej zostat

uchylony wyrok sqdu pierwszej instancji uwzgledniajgcy skarge.”;



WArt. 204. W razie oddalenia skargi kasacyjnej strona, ktora wniosta
skarge kasacyjng, obowigzana jest zwrocié niezbedne koszty postepowania
kasacyjnego poniesione przez:

1) organ — jezeli zaskarzono skargg kasacyjng wyrok sqdu pierwszej
instancji oddalajgcy skarge;
2) skarzgcego — jezeli zaskarzono skargq kasacyjng wyrok sqdu pierwszej

instancji uwzgledniajqgcy skarge.”;

HArt. 209. Wniosek strony o zwrot kosztow sqd rozstrzyga w kazdym

orzeczeniu uwzgledniajqgcym skarge oraz w orzeczeniu, o ktdrym mowa w art.

201, art. 203 iart. 204.”.

Przed podjeciem analizy zaskarzonych unormowan nalezy przypomnied,
ze W postgpowaniu sgdowoadministracyjnym obowigzuje wystowiona
w art. 199 p.p.s.a. zasada, iz strony (skarzacy oraz organ, ktérego dziatanie lub
bezczynnos¢ sg przedmiotem skargi, a takze uczestnicy postepowania) ponosza
koszty postgpowania zwigzane ze swym udziatem w sprawie, chyba ze przepis
szczegdlny stanowi inaczej. Zasada ta obowigzuje zardwno w postepowaniu
przed pierwsza instancja, jak i w postgpowaniu kasacyjnym. W art. 205 p.p.s.a.
wskazuje sie, ze koszty postepowania sadowoadministracyjnego obejmuja koszty
sadowe (optaty sadowe na ktore sktadajg sie wpis oraz optata kancelaryjna, jak
réwniez zwrot wydatkow), a takze wydatki strony (uczestnika postgpowania), do
ktérych naleza m.in.: wynagrodzenie petnomocnika, koszty przejazdéow strony
(uczestnika postepowania) i pelnomocnika, rownowarto$¢ zarobku utraconego
wskutek stawiennictwa w sadzie. Wyjatki od zasady, ze strona ponosi koszty
postepowania zwigzane ze swoim udzialem w sprawie, muszg wynika¢

z przepisOw szczegdlnych. Ze wzgledu na to, Zze stanowig one odstgpstwa od



 generalnej reguly rzadzacej kosztami postepowania, nie mogg podlega¢ wykadni
rozszerzajacej (vide — Malgorzata Niezgddka-Medek, Komentarz do art. 199
ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi, [w:] Bogustaw
Dauter, Bogustaw Gruszczynski, Andrzej Kabat, Matgorzata Niezgddka-Medek,
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, LEX nr
148477, por. uchwala Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 lutego 2008
r., sygn. I OPS 4/07, ONSAiWSA nr 2/2008, poz. 23 i postanowienie Naczelnego
Sgdu Administracyjnego z dnia 5 grudnia 2012 r., sygn. II GSK 887/12, LEX nr
1240628). Zasada wyrazona w art. 199 p.p.s.a. jest — na co zwrdcil uwage w
powotanej uchwale z dnia 4 lutego 2008 r. Naczelny Sad Administracyjny —
odpowiednikiem zasady orzekania o kosztach w cywilnym postepowaniu
nieprocesowym, zgodnie z ktdrg ,.kazdy uczestnik ponosi koszty postgpowania
zwigzane ze swym udziatem w sprawie” (art. 520 § 1 k.p.c.). Unormowanie
zawarte w art. 520 § 1 k.p.c., choé¢ doznaje istotnych, przede wszystkim
wskazanych w §§ 2 — 3 artykutu 520 k.p.c., wyjatkdw, jest refleksem generalnego
zatozenia, Zze w postepowaniu nieprocesowym nie ma ,pojedynku” dwoéch
przeciwstawnych stron, dlatego nie mozna méwi¢ o przegrywajgcym, ktory
powinien zwrdcic koszty wygrywajgcemu. Z tresci calego art. 520 k.p.c. wynika
bowiem, ze ustawodawca zaklada, iz w zasadzie uczestnicy postepowania
sg w tym samym stopniu zainteresowani jego wynikiem, a orzeczenie sadu
udziela ochrony prawnej kazdemu z nich. Dlatego tez ten, kto poniost koszty
sgdowe lub koszty zastepstwa procesowego, nie uzyska zwrotu wydanych kwot
od innego uczestnika, lecz takze nie jest obowigzany do zwracania kosztow
poniesionych przez innego uczestnika (vide — Przemystaw Telenga, Komentarz
aktualizowany do art. 520 Kodeksu postgpowania cywilnego, [w:] Andrzej
Jakubecki [red.], Joanna Bodio, Tomasz Demendecki, Olimpia Marcewicz,
Przemystaw Telenga, Mariusz P. Wojcik, Komentarz aktualizowany do ustawy
z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postgpowania cywilnego, LEX/el.,2014 nr
166669).



 Wyjatki od zasady ustanowionej w art. 199 p.p.s.a. wynikajgz:

— art. 239 p.p.s.a., okreSlajgcego przedmiotowo-podmiotowy zakres
zwolnienia od kosztéw sadowych;

— art. 220 § 4, art. 227 § 2, art. 243 § 1 i art. 261 p.p.s.a., przewidujgcych
odstepstwa od — wynikajgcej z art. 220 p.p.s.a. — zasady, ze sad nie
podejmie Zadnej czynnosci na skutek pisma, od ktdrego nie zostanie
uiszczona nalezna optata;

— art. 222 p.p.s.a., stosownie do ktérego nie zada si¢ oplat od pisma, jezeli
juz z niego wynika, ze podlega ono odrzuceniu;

— art. 234 § 3 p.p.s.a., zgodnie z ktérym nie pobiera si¢ optaty kancelaryjne;j
za odpis orzeczenia z uzasadnieniem doreczanego z urzedu,

— art. 239 p.p.s.a., przewidujacego wypadki udzielania ulg w uiszczaniu
orzeczonych kosztéw sgdowych oraz grzywien;

— art. 200 — 201 i 203 - 204 p.p.s.a., dotyczacych zwrotu kosztow
postepowania miedzy stronami we wskazanych w tych przepisach

przypadkach; do tych przepiséw odwotuje si¢ wprost art. 209 p.p.s.a.

Przepis art. 209 p.p.s.a. stanowi wyraz wprowadzenia w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym, znanej postgpowaniu cywilnemu, zasady koncentracji
kosztow postepowania, ktéra oznacza, ze sad rozstrzyga o zwrocie kosztow
postepowania konczac sprawe w danej instancji (vide — Malgorzata Niezgodka-
Medek,’KomentarZ do art. 209 ﬁstawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi, [w:] Bogustaw Dauter, Bogustaw Gruszczynski, Andrzej
Kabat, Malgorzata Niezgddka-Medek, Prawo o postgpowaniu..., op. cit.). Przepis
ten przesadza jednoczesnie, iz orzekanie o zwrocie kosztow postepowania miedzy
~ stronami mozliwe jes't tylko w orzeczeniach w przepisie tym wymienionych
(w orzeczeniu uwzgledniajagcym skarge oraz w orzeczeniach, o ktérych mowa w

art. 201, 203 1 204 p.p.s.a.).



Zwrot Vkosztc’)w po;‘;c—;pqwania sadowoadministracy‘jnggwo ___\_pvai‘e,’-‘d‘zy} -

stronami mozliwy jest zatem:

1) na rzecz skarzgcego — od organu, ktéry wydal zaskarzony akt lub podjat
zaskarzong czynnos$¢ albo dopuscit sie bezczynnosci lub przewlektego
postepowania — w razie uwzglednienia skargi przez sad pierwszej instancji
(art. 200 p.p.s.a.); w przypadku nieuwzglednienia skargi organowi nie
przystuguje natomiast prawo zadania zwrotu kosztoéw postepowania
sadowego od skarzacego, zatem w tym przypadku brak symetrii pomiedzy
uprawnieniami stron postgpowania sgdowoadministracyjnego;

2) na rzecz skarzgcego — od organu w razie umorzenia przez sad
administracyjny postgpowania ze wzgledu na uwzglednienie przez organ
skargi w catosci do dnia rozpoczecia rozprawy (art. 201 § 1 p.p.s.a.);

3) stronie, ktéra wniosta skarge kasacyjna — od organu, jezeli w wyniku
uwzglednienia skargi kasacyjnej uchylono wyrok sadu pierwszej instancji
oddalajacy skarge, badz — od skarzacego, jezeli w wyniku uwzglednienia
skargi kasacyjnej uchylono wyrok pierwszej instancji uwzgledniajacy
skarge (art. 203 p.p.s.a.);

4) stronie, ktora nie wniosta skargi kasacyjnej — od organu, jezeli oddalono
skarge kasacyjna wniesiong od wyroku sadu pierwszej instancji
uwzgledniajgcego skarge, badz — od skarzacego, jezeli oddalono skarge
kasacyjng wniesiong od wyroku sgdu pierwszej instancji oddalajacego

skarge (art. 204 p.p.s.a.).

W sytuacjach, o ktorych mowa w art. 200 i art. 201 p.p.s.a., ustawodawca,
odstepujac od zasady wyrazonej w art. 199 p.p.s.a., przyjal zasade ograniczone;j
odpowiedzialnosci za wynik postepowania, ktdrej zastosowanie jest uzasadnione
ze wzgledu na miejsce jednostki w panstwie oraz role organéw administracji
W procesie stosowania prawa (vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6

wrzesnia 2001 r., sygn. P 3/01, OTK ZU nr 6/2001, poz. 163). W przypadkach



~_okreslonych w art. 203 i 204 p.p.s.a. przyjeto zas$ zasade odpowiedzialnosci za

wynik postepowania (zasade rezultatu), ktéra przejawia si¢ w natozeniu na strone
przegrywajaca sprawe, bez wzgledu na to, czy jest nia skarzacy czy tez organ,
ktérego dziatanie lub bezczynnos$¢ sg przedmiotem skargi, obowiazku zwrotu
kosztow postepowania strony przeciwnej. W doktrynie wskazuje sig,
ze wprowadzenie zasady odpowiedzialnos$ci za wynik postepowania stanowi¢ ma
barier¢ przed pochopnym uruchamianiem postgpowania ze skargi kasacyjne;j,
a nadto jest konsekwencja obcigzenia kosztami sagdowymi organdw, co przede
wszystkim sprowadza si¢ do obowiazku uiszczenia przez nie wpisu od skargi
kasacyjne] 1 koniecznosci korzystania przy jej sporzadzaniu z ustug
profesjonalnego petnomocnika (vide — Matgorzata Niezgddka-Medek, feza 2 do
art. 203, [w:] Bogustaw Dauter, Bogustaw Gruszczynski, Andrzej Kabat,
Matgorzata Niezgddka-Medek, Prawo o postgpowaniu przed sqdami
administracyjnymi. Komentarz, Wydawnictwo Lex a Wolters Kluwer business,

Warszawa 2009, s. 604).

W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego dopuszczano
mozliwos¢ zwrotu kosztow postepowania kasacyjnego na podstawie art. 203
i art. 204 p.p.s.a, jezeli przedmiotem skargi kasacyjnej bylo postanowienie (a nie
wyrok) sadu pierwszej instancji. W postanowieniu z dnia 12 kwietnia 2005 r.,
sygn. GSK 1342/04, Naczelny Sad Administracyjny przyjat, ze przepisy art. 203
i 204 p.p.S.a. maja réwniez zastosowanie w przypadku, gdy przedmiotem skargi
kasacyjnej jest postanowienie sadu pierwszej instancji. Uzasadniajgc swe
stanowisko dostrzegt wprawdzie, ze wniosek ten nie znajduje oparcia
w literalnym brzmieniu art. 203 i 204 p.p.s.a. (mowa jest w nich jedynie
o ,,wyrokach”), jednak takie odczytanie zamystu ustawodawcy prowadzitoby do
nieuzasadnionego zréznicowania uprawnien strony, ktérej skarge kasacyjng
uwzgledniono, w domaganiu si¢ zwrotu kosztéw postgpowania kasacyjnego

w zalezno$ci od tego, czy przedmiotem skargi kasacyjnej byl wyrok



sadu I instancji, czy tez postanowienie konczace postgpowanie w sprawie. Trzeba

natomiast mie¢ na uwadze — podkreslit Naczelny Sad Administracyjny —
Zze p.p.s.a. gwarantuje stronie, ktorej skarge kasacyjng uwzgledniono, zwrot
poniesionych przez nig niezb¢dnych kosztéw postepowania kasacyjnego (tak jak
i w postepowaniu przed sadem [ instancji, gdy uwzgledniono skarge).
Wprowadzajac za$, jako wyjatek od reguly, mozliwos¢ rozstrzygniecia sprawy
postanowieniem, ustawodawca — w art. 166 p.p.s.a. — zdecydowal, ze do
postanowien stosuje si¢ odpowiednio przepisy o wyrokach (vide — Wokanda nr
5/2005, poz. 36). Podobne stanowisko zajal Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z dnia 13 grudnia 2004 r., sygn. FSK 790/04, podnoszgc dodatkowo,
ze ,,stanowisko przeciwne pozostawaloby (...) w sprzecznosci z ustawodawczg
racjonalnoscia 1 konstytucyjna zasada réwnosci wobec prawa. Nie da sie bowiem
wyprowadzi¢ Zadnych racjonalnych powodow, azeby pozbawiaé stron prawa do
zwrotu Kkosztow postepowania li tylko i wylgcznie z powodu formy,
w jakiej postepowanie zostato zakonczone” (LEX nr 174574). Przedstawiony
poglad rozwinigto w doktrynie, wskazujac, ze nie tylko z art. 166 p.p.s.a., ale
takze z art. 160 p.p.s.a., ktéry stanowi, ze ,,jezeli ustawa niniejsza nie przewiduje
wydania wyroku, sad wydaje postanowienia”, oraz z art. 173 § 1 p.p.s.a., zgodnie
z ktorym ,,0d wydanego przez wojewddzki sad administracyjny wyroku lub
postanowienia konczacego postepowanie w sprawie przyshuguje skarga kasacyjna
do Naczelnego Sadu Administracyjnego” mozna, i nalezy, wysnud teze, iz zasady
zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego, zawarte w art. 203 i 204 p.p.s.a,,
odnosza si¢ rowniez do sytuacji, w ktorej przedmiotem skargi kasacyjnej jest
postanowienie konczace postepowanie w sprawie, wydane przez wojewodzki sad
administracyjny (vide — Anna Trela, Mariusz Sowa, Koszty i oplaty
w postepowaniach administracyjnych i postegpowaniu sqgdowoadministracyjnym,
Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2007, s. 145 — 146).

Od zaprezentowanej, acz nigdy nie wiodacej, linii orzeczniczej, Naczelny

Sad Administracyjny definitywnie odstapit w powotanej juz uchwale z dnia 4
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 lutego 2008 r., sygn. I OPS 4/07. Po pierwsze, wskazal w niej, ze odestanie

zawarte w art. 166 p.p.s.a. odnosi sie do przepiséw p.p.s.a. o wyrokach, a wiec
w szczegolnosci do przepiséw zawartych w rozdziale 10 dziatu III, zas przepisy
art. 203 1 204 p.p.s.a. to przepisy o kosztach postepowania, a §cislej rzecz ujmujac
— 0 zwrocie kosztéw postepowania miedzy stronami, zatem konsekwentnie nalezy
przyjaé, ze odestanie zawarte w art. 166 p.p.s.a. ich nie dotyczy. Naczelny Sad
Administracyjny nawigzat tu do powszechnie akceptowanej reguty wyktadni, w
mys$l ktdrej, przy ustalaniu znaczenia normy prawnej nalezy wzia¢ pod uwagg
systematyke wewnetrzng aktu prawnego, w ktérym dana norma jest zawarta.
Mozna od niej odstapi¢ jedynie w tych wypadkach, gdy wnioski uzyskane na
gruncie innych regut interpretacyjnych zgodnie prowadzg do takiego ustalenia
znaczenia interpretowanej normy, przy ktérym jej potozenie w wewnetrznej
systematyce aktu prawnego nalezy uzna¢ za wadliwe. Taka sytuacja — jak
podkreslit Naczelny Sad Administracyjny — nie wystepuje w omawianej kwestii,
bowiem to na stronach cigzy obowigzek ponoszenia kosztéw postgpowania
zwigzanych z ich udziatem w sprawie, chyba ze przepis szczegdlny stanowi
inaczej (art. 199 p.p.s.a.). Wedtug tej zasady kazdg strone obcigzajg poniesione
przez nig koszty postepowania, zwigzane z jej udzialem w postgpowaniu, bez
prawa domagania sie¢ zwrotu tych kosztow od innej strony. Odnosi si¢ ona
zaréwno do postepowania przed sadem pierwszej instancji, jak 1 do postepowania
przed sadem drugiej instancji. Wyjatki od tej zasady, stanowiace podstawe do
orzekania o zwrocie kosztéw mig¢dzy strohami, zostaty Scisle unormowane w art.
200, 201, 203 i 204 p.p.s.a. przez zwie}zanie orzekania o zwrocie kosztow
postepowania miedzy stronami z tym, jakim orzeczeniem konczy sie
postepowanie sadowe. Z kolei art. 209 p.p.s.a. jednoznacznie stanowi, w jakich
wypadkach sad rozstrzyga o zwrocie kosztow postgpowania migdzy stronami.
Wobec tego zarowno przepisy regulujgce zwolnienie od kosztow, jak i przepisy
o zwrocie kosztow postepowania (art. 200 — 204), nalezy traktowaé jako wyjatki

od zasady ponoszenia przez strone kosztéw postgpowania zwigzanych z jej
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_ udziatem w sprawie. Wyjatek, o ktorym mowa w art. 203 1204 p.p.s.a., polegana

zwrocie kosztow postepowania w zaleznosci od wyniku sprawy przed Naczelnym
Sadem Administracyjnym, co jest zwigzane z finansowg odpowiedzialnoscia za
wynik postepowania (zasada rezultatu). Niemniej jednak — co zaakcentowat
Naczelny Sad Administracyjny — w obu tych przepisach ,,wynik postepowania”
konsekwentnie zostat okresSlony przez odniesienie do konkretnego
rozstrzygniecia zawartego w wyroku sadu pierwszej instancji (jezeli w wyniku
uwzglednienia skargi kasacyjnej zostat uchylony wyrok sadu pierwszej instancji
oddalajacy skarge; jezeli w wyniku uwzglednienia skargi kasacyjnej zostat
uchylony wyrok sadu pierwszej instancji uwzgledniajacy skarge; jezeli oddalono
skarge kasacyjna od wyroku sadu pierwszej instancji oddalajacego skarge; jezeli
oddalono skarge kasacyjng od wyroku sadu pierwszej instancji uwzgledniajacego
skarge), co Swiadczy o tym, ze ustawodawcy chodzito w postepowaniu
kasacyjnym o takie rozumienie ,,wyniku postepowania”, ktore zalezy od tresci
zaskarzonego wyroku sadu pierwszej instancji. Innymi stowy, prawo do zwrotu
kosztow stuzy tylko wowczas, gdy orzeczenie sadu kasacyjnego wypowiada si¢
w kwestii dotyczacej zasadnosci samej skargi. Takiej oceny oczywiscie nie
zawieraja postanowienia oddalajace lub uwzgledniajace skarge kasacyjng na
postanowienie sadu pierwszej instancji konczace postepowanie w sprawie (np. o
odrzuceniu skargi czy umorzeniu postgpowania) i dlatego unormowania zawarte
w art. 203 i 204 pp.s.a. nie odnosza si¢ do nich. Drugim
z zasadniczych, powotanych w uchwale z dnia 4 lutego 2008 r. argumentow jest
twierdzenie, ze przyjecie nieograniczonego stosowania zasady odpowiedzialnosci
za wynik postepowania, tj. Ze strona przegrywajaca zawsze obowigzana jest do
zwrotu kosztow postepowania stronie przeciwnej, prowadzitoby w konsekwencji
do koniecznos$ci uznania, ze rdwniez organ administracji publicznej ma prawo
zada¢ zwrotu kosztdw postepowania kasacyjnego od strony, ktéra wniosta skarge
kasacyjng zaréwno na postanowienie sgdu pierwszej instancjii konczace

postepowanie w sprawie — w przypadku jej oddalenia przez Naczelny Sad
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‘Administracyjny, jak i na wyrok sadu pierwszej instancji uwzgledniajgcy skarge

(np., gdy skarzacy kwestionuje jedynie uzasadnienie korzystnego dla siebie
wyroku), jezeli Naczelny Sad Administracyjny skarge kasacyjng oddali.
Rozszerzenie — w drodze wyktadni systemowe] — zakresu stosowania art. 203 i
art. 204 p.p.s.a. na postanowienia sadu pierwszej instancji konczace postepowanie
w sprawie w istocie spowodowatoby wiec pogorszenie sytuacji procesowej
skarzacego.

Poglady Naczelnego Sadu Administracyjnego, wyrazone w omowionej
wyzej uchwale z dnia 4 lutego 2008 r., w szczegoélnosci w zakresie, w jakim
w ich sformutowaniu nawigzano do literalnej i systemowej wyktadni przepiséw
art. 203 i art. 204 p.p.s.a., znajdujg odzwierciedlenie w orzecznictwie Naczelnego
Sadu Administracyjnego i wojewddzkich sadéw administracyjnych, dotyczacym
rozumienia art. 209 p.p.s.a. i zakresu, w jakim przewiduje on odstepstwa od
zasady wyrazonej w art. 199 p.p.s.a. Za utrwalone w judykaturze nalezy wiec
uznac nie tylko stanowisko, ze brak jest mozliwosci orzeczenia zwrotu kosztéw
postepowania poniesionych w zwigzku z odrzuceniem skargi kasacyjnej (vide —
postanowienia Naczelnego Sadu Administracyjnego: z dnia 7 wrzesnia 2005 r.,
sygn. I FSK 672/05, LEX nr 847368, z dnia 18 pazdziernika 2006 r., sygn.  FSK
8/06, POP nr 4/2007, poz. 55, z dnia 1 grudnia 2010 r, sygn. I FSK 1441/10, LEX
nr 740521 oraz postanowienie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w
Gliwicach z dnia 18 wrzes$nia 2006, sygn. IV SA/GI 442/06, ONSAIWSA nr
4/2007, poz. 78), ale takze w zwigzku z:

— wnioskiem o rozstrzygniecie sporu kompetencyjnego (vide -
postanowienia Naczelnego Sadu Administracyjnego: z dnia 23 lutego

2006 r., sygn. I OW 58/05, ONSAIWSA nr 4/2006, poz. 101, z dnia 26

- wrzesnia 2007 r., sygn. I OW 62/07, LEX nr 381699, z dnia 8 kwietnia

2009 r., sygn. I OW 94/08, LEX nr 57377, z dnia 8 wrzesnia 2011, sygn.

IOW 99/11, LEX nr 1149495, z dnia 1 lutego 2013 r., sygn. Il GW 18/12,
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'LEX nr 1323625, z dnia 26 lutego 2013 r,, sygn. I OW 132/12, LTEX nr

128747, z dnia 12 marca 2013 r., sygn. Il OW 138/12, LEX nr 1302931);
sporzadzeniem odpowiedzi na skarge kasacyjna, w przypadku umorzenia
postepowania kasacyjnego na skutek cofniecia skargi kasacyjnej (vide —
postanowienia Naczelnego Sgdu Administracyjnego: z dnia 20 wrzesnia
2011 r., sygn.  FSK 1142/10, LEX nr 1068094, z dnia 27 sierpnia 2014 r.,
sygn. Il FSK 367/14, LEX nr 1500163);

wnioskiem o stwierdzenie prawomocno$ci wyroku (vide — postanowienie
Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 1 sierpnia 2014 r., sygn. Il FZ
1166/14, LEX nr 1503690);

skarga o wznowienie postepowania (vide — postanowienie z dnia 30 lipca
2014 r., sygn. IT FSK 2905/13, LEX nr 1519021; odmiennie — wyroki
Naczelnego Sadu Administracyjnego: z dnia 23 maja 2007 r., sygn. Il FSK
1803/06 z dnia 14 stycznia 2009 r., sygn. Il FSK 530/08, LEX nr 478739);
wnioskiem skarzgcego o zwrot kosztow postepowania kasacyjnego
w przypadku uchylenia — w wyniku uwzglednienia skargi kasacyjnej —
wyroku sadu pierwszej instancji uwzgledniajacego skarge (vide — wyrok
Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 31 marca 2011 r., sygn. I OSK
387/10, LEX nr 1079773);,

rozpoznaniem zazalenia w zakresie kosztéw postepowania zazaleniowego
(vide — postanowienia Naczelnego Sadu Administracyjnego: z dnia 31
stycznia 2004 r., sygn. FZ 504/04, LEX nr 799470, z dnia 9 wrzesnia
2005 r., sygn. I FZ 4/05, LEX nr 800735, postanowienie z dnia 12 maja
2011 r., sygn. I GZ 443/10, LEX nr 795454, postanowienie z dnia 26 lipca
2011 r., sygn. IT OZ 641/11, LEX nr 1083864, postanowienie z dnia 26
sierpnia 2011 r., sygn. II OZ 660/11, LEX nr 896410, postanowienie
z dnia 15 listopada 2012 r., sygn. II GZ 395/12, LEX nr 1245516).
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 Jak wskazano wyzej, stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego

i wojewddzkich sgdéw administracyjnych w przedmiocie interpretacji art. 199,
art. 209 1 art. 200 — 201 oraz art. 203 — 204 p.p.s.a oparte jest przede wszystkim
na argumentach siegajacych do wyktadni jezykowe;j.

Na tle przedstawionej analizy wskazanych w petitum skargi konstytucyjne;
unormowan p.p.s.a, jak réwniez ich wyktadni przyjetej w judykaturze, nalezy
przypomnie¢ ugruntowany w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego poglad,
ze przy badaniu konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu nalezy bra¢ pod uwage
nie tylko jego literalng tres¢, ale takze interpretacje przyjeta w procesie
stosowania prawa, w szczegblnosci w praktyce orzeczniczej (vide — wyrok z dnia
27 pazdziernika 2010 ., sygn. K 10/08, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 81). Jezeli zas
okreslony sposéb rozumienia przepisu ustawy utrwalil sie¢ juz w sposob
oczywisty, a zwlaszcza jesli znalazt jednoznaczny i autorytatywny wyraz w
orzecznictwie Sadu Najwyzszego badz Naczelnego Sadu Administracyjnego, to
nalezy uznaé, ze przepis ten — w praktyce swego stosowania — nabrat takiej
wiasnie tresci, jakg odnalazty w nim najwyzsze instancje sgdowe naszego kraju.
Trybunat Konstytucyjny uznaje tym samym, ze normatywna tre$¢ przepisu
nadawaé moze takze praktyka jego stosowania, nawet jesli uksztalttowany w
procesie stosowania prawa okreslony sposéb rozumienia przepisu odbiega od
literalnego brzmienia, jakie nadal mu prawodawca (vide — wyrok Trybunatlu

Konstytucyjnego: 2 dnia 28 pazdziernika 2003 r., sygn. P 3/03, OTK ZU nr
8/A/2003,poz. 82).

Niezaleznie wigc od oceny trafnosSci przyjetej i ugruntowanej w
- judykaturze wyktadni zakwestionowanych w skardze konstytucyjnej przepisow,
nalezy uznaé, Ze przedmiotem zaskarzenia sg regulacje, ktore wytaczaja
mozliwos¢ zwrotu kosztow postgpowania zazaleniowego. W Swietle

orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego brak jest bowiem podstaw
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__prawnych do orzekania o zwrocie kosztdw postepowania zazaleniowego miedzy

stronami, gdyz zgodnie z art. 197 § 2 p.p.s.a. do postepowania toczgcego sie na
skutek zazalenia stosuje sie odpowiednio przepisy o skardze kasacyjnej, tj.
przepisy rozdziatu 1 dzialu IV, brak jest natomiast odestania do odpowiedniego
stosowania przepisdOw o zwrocie kosztow postepowania migdzy stronami (dziat V
rozdziat 1), ktore dawatoby podstawe do ich odpowiedniego stosowania w
postepowaniu toczagcym si¢ na skutek zazalenia (vide — postanowienie
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 wrzesnia 2005 r., sygn. I FZ 4/05,
LEX nr 800735).

Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji, kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci
lub prawa zostaly naruszone, ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie,
wnies¢ skarge do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci z Konstytucja
ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktérego sad lub organ
administracji publicznej orzekt ostatecznie o jego wolnosciach lub prawach albo
o jego obowigzkach okreslonych w Konstytucji. W konsekwencji przedmiotem
badania Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie wywolanej skargg konstytucyjna
moga by¢ jedynie przepisy, na podstawie ktérych wydane zostato ostateczne
orzeczenie lub decyzja naruszajgce konstytucyjne prawa i wolnosci (vide — wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 12 stycznia 2010 r., sygn. SK 2/09, OTK ZU
nr 1/A/2010, poz. 1 i z dnia 12 lipca 2011 r., sygn. SK 49/09, OTK ZU nr
6/A/2011, poz. 55). Skarga konstytucyjna jest wiec instrumentem kontroli
konkretnej, ktéry nie moze zmierza¢ do inicjowania postepowania

o charakterze abstrakcyjnym.

Zaskarzonym regulacjom Skarzgca zarzucita naruszenie prawa do sadu (art.
45 ust. 1 Konstytucji) oraz zasady demokratycznego panstwa prawnego, ktérego
elementem powinno by¢ takie uksztattowanie systemu sgdowej ochrony praw

podmiotowych, w szczegdlnosci, w zakresie, w jakim dotyczy to procedur stricte
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~ sadowych, aby zapewniato pelna i efektywng ochrong prawng (art. 2 Konstytucji).

Jako ostateczne orzeczenie odnoszace si¢ do praw Skarzgce] wskazano

postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia  wrzesnia 2011 r.,

sygn. , oddalajace zazalenie Skarzacej na postanowienie
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w W zdnia czerwca 2011 r.,
sygn. , oddalajace wniosek skarzgcej o uzupetienie orzeczenia

tegoz sadu co do kosztow postepowania zazaleniowego. Powolujac sie na
naruszenie swoich konstytucyjnych praw i wolnosci w wyniku wydania tego
orzeczenia, Skarzgca zakwestionowata przed Trybunatem konstytucyjnosé art.

2031204 p.p.s.a. w zwigzku z art. 197 § 2 p.p.s.a. oraz art. 209 p.p.s.a.

Zardwno okreslenie przedmiotu kontroli, jak i powotane wzorce kontroli
wymagaja dodatkowej analizy, bowiem punktem wyjécia badania zasadnos$ci

zarzutéw przedstawionych w skardze musi by¢ precyzyjne ustalenie jej zakresu.

Co do pierwszego ze wskazanych zagadnien nalezy na wstepie zauwazy¢,
ze zaskarzenie przepisoéw ,,art. 203 i art. 204 p.p.s.a. w zwigzku z art. 197 § 2
p.p.s.a. oraz art. 209 p.p.s.a.”, zwigzane jest z nieakceptacja przyjetej w
orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego ich wyktadni, prowadzacej
do wylaczenia mozliwosci orzekania o zwrocie kosztéw postepowania
zazaleniowego, poprzez przyjecie, ze odestanie, zawarte w art. 197 § 2 p.p.s.a.,
zgodnie z ktorym ,,do postepowania toczgcego sie na skutek zazalenia stosuje si¢
odpowiednio przepisy o skardze kasacyjnej” dotyczy wytacznie przepiséw Dziatu
IV rozdziatu 1 p.p.s.a. i nie obejmuje przepiséw o zwrocie kosztéw postepowania,
w tym w szczego6lnosei art. 203 i art. 204 p.p.s.a. Sposob sformutowania petitum
skargi konstytucyjnej sugeruje, iz u jego podstaw lezy gtownie zalozenie
odmiennej, niz przyjeta w judykaturze, interpretacji tych przepisow, przede
wszystkim zakladajacej, Zze odpowiednie stosowanie przepisow o skardze

kasacyjnej, o czym stanowi art. 197 § 2 p.p.s.a., obejmuje takze odpowiednie
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- stosowanie art. 203 i art. 204 p.p.s.a., a w konsekwencji — zasady rezultatu w

odniesieniu do kosztoéw postgpowania zazaleniowego.

W tym kontekscie musi wigc budzi¢ powazne watpliwosci poprawnosé
przyjetej w skardze konstytucyjnej koncepcji rekonstrukeji zaskarzonej normy.
Zarzut niekonstytucyjnosci Skarzgca skierowata wobec tresci art. 203 i art. 204
p.p.s.a.,aart. 197 § 21209 p.p.s.a. wskazat jako przepisy zwigzkowe. Tymczasem
to brak zwigzku pomiedzy odestaniem zawartym w art. 197 § 2 p.p.s.a. a
przepisami art. 203 1 art. 204 p.p.s.a. jest zrodtem niemoznosci zastosowania art.
209 p.p.s.a., zobowigzujgcego sad do rozstrzygniecia wniosku strony

postepowania sgdowoadministracyjnego o zwrot kosztow.

Trybunat Konstytucyjny w swym orzecznictwie wielokrotnie wskazywat,
Ze zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji przedmiotem skargi konstytucyjnej moze
by¢ ustawa lub inny akt normatywny, na podstawie ktorego sad lub organ
administracji publicznej orzekt ostatecznie o jego wolno$ciach lub prawach albo
o obowigzkach okreslonych w Konstytucji. Oznacza to, ze badanie w trybie skargi
konstytucyjnej zgodnosci z Konstytucjg okreslonego przepisu dopuszczalne jest
jedynie w sytuacji, w ktorej z jednej strony zaskarzony przepis stanowit podstawe
rozstrzygniecia, z wydaniem ktorego skarzacy wiagze naruszenie przystugujgcych
mu praw konstytucyjnych, z drugiej za$ jego tre$¢ normatywna stanowi zrédio
owego naruszenia, determinujac w tym zakresie Wydané na jego podstawie
rozstrzygniecie — ze do naruszenia prawa lub wolnosci nie dosztoby, gdyby
przepis bedgcy podstawg rozstrzygniecia miat inng tres¢ (vide — postanowienie
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 lipca 2012 r., sygn. SK 13/12, OTK ZU nr
7/A/2012, poz. 93). Jednocze$nie, Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie
podkreslal, ze nie kazdy przepis, ktory zostat przywotany przez sgd w
uzasadnieniu jest podstawg rozstrzygniecia w rozumieniu Konstytucji (vide —
wyrok z dnia 12 stycznia 2010 r., SK 2/09, OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 1).

Przedmiotem kontroli zainicjowanej wniesieniem skargi konstytucyjnej nie moze
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~_ by¢ przepis aktu normatywnego, ktéry zostal przywotany w rozstrzygnieciu

positkowo czy incydentalnie, gdyz nadawatoby to skardze konstytucyjnej
charakter powszechny (actio popularis; vide — postanowienie Trybunatlu
Konstytucyjnego z dnia 22 maja 2007 r., SK 38/05, OTK ZU nr 6/A/2007, poz.
59). Co wiecej, w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjeto, ze pojecie
»~podstawa prawna” w $wietle przepiséw konstytucyjnych regulujacych instytucje
skargi konstytucyjnej ma autonomiczne znaczenie i nie moze by¢ utozsamiane
wylacznie z przepisem, ktory stanowit normatywna (kompetencyjna,
proceduralng) podstawe ostatecznego rozstrzygniecia. Taki sposéb rozumienia
pojecia ,,podstawa prawna” skutkowatby ostabieniem roli skargi konstytucyjne;j,
ktora stanowi $rodek ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki,
polegajacy na eliminacji z porzadku prawnego niekonstytucyjnych aktow
normatywnych. Zaskarzony akt normatywny moze byé zatem uznany — w
znaczeniu konstytucyjnym — za podstawe ostatecznego rozstrzygniecia, gdyby to
rozstrzygnigcie, przy zatozeniu tego samego przedmiotu i zakresu sprawy, byto
lub mogtoby by¢ inne w przypadku nieobowiazywania normy prawnej o tresci
kwestionowanej przez skarzgcego. W kontekscie dokonywanej oceny nie
odgrywa natomiast decydujacej roli to, czy organ prowadzacy zakonczong sprawe
powotal kwestionowany przez skarzacego przepis explicite, czy tez przepis ten
byt tylko merytoryczng przestanka zastosowania prawa w danej sprawie (vide —
wyrok z dnia 25 wrzesnia 2012 r., sygn. SK 28/10, OTK ZU nr 8/A/2012, poz. 96
i z dnia 20 maja 2014 r., sygn. SK 13/13, OTK ZU nr 5/A/2014, poz. 54).

W sprawie, w ktorej wywiedziono przedmiotowa skarge konstytucyjna,
podstawa rozstrzygniecia byt bez watpienia przepis art. 197 § 2 p.p.s.a.

Naczelny Sad Administracyjny, w postanowieniu z dnia wrzesnia
2011 r., oddalajac ZaZaleﬁie Skarzgcej, wskazal, ze ,[w] swietle art. 197 § 2
p.p.s.a. do postepowania toczacego sié; na skutek zazalenia stosuje sie

odpowiednio przepisy o skardze kasacyjnej, tj. przepisy rozdziatu 1 dziatu I'V.
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Brak natomiast odestania do odpowiedniego stosowania przeplsow 0 zwrocie

- kosztéw postepowania pomu;dzy stronami, ktore dawa{oby podstawe do 1ch
odpowiedniego stosowania w postepowaniu toczgcym si¢ na skutek zazalenia”.
Wskazuje to zatem, ze Naczelny Sad Administracyjny, badajac, czy istnieje
materialna podstawa przyznajgca stronie, ktéra wniosta zazalenie na
postanowienie wojewodzkiego sgdu administracyjnego na oddalenia wniosku o
uzupelnienie postanowienia o orzeczenie kosztow postepowania zazaleniowego,
zastosowatl — jako podstawe ostatecznego rozstrzygniecia — przepis art. 197 § 2
p.p-s.a., Z jednoczesnym wskazaniem niemoznosci odpowiedniego zastosowania
art. 203 pkt 1 p.p.s.a.

Stan faktyczny sprawy wskazuje natomiast, ze przepisy art. 203 pkt 2
i art. 204 p.p.s.a. nie mogly w ogole znalez¢ zastosowania w sprawie, w ktorej
wywiedziono skarge konstytucyjng (nawet, gdyby Naczelny Sgd Administracyjny
przyjal, ze zasady zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego stosuje sie
odpowiednio do postgpowania zazaleniowego), bowiem dotyczg one zwrotu
kosztéw postgpowania organowi od skarzacego (w przypadku uwzglednienia
skargi kasacyjnej, w wyniku ktérego uchylono wyrok sadu pierwszej instancji
uwzgledniajacy skarge), oraz zwrotu kosztéw postepowania w razie oddalenia
skargi kasacyjnej). W zakresie przepiséw art. 203 pkt 2 i art. 204 p.p.s.a.
postepowanie podlega zatem umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym — ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wyrokowania.

W tym miejscu nalezy ponadto przypomnie¢, ze przedmiot kontroli
konstytucyjnosci zostat przez Skarzacg okreslony zakresowo. Zakwestionowane
przepisy p.p.s.a. zaskarzono bowiem ,w zakresie, w jakim nie przewiduja
obowiazku zwrotu kosztow postepowania sadowego Ww postepowaniu
zazaleniowym”. Istota problemu konstytucyjnego przedstawionego w skardze
konstytucyjnej jest wiec teza o pominieciu ustawodawczym. Stusznos¢ zatozenia,
iz w skardze kwestionuje sie pominiecie a nie zaniechanie legislacyjne zostanie

poddana analizie w dalszej czesci niniejszego stanowiska, zas obecnie rozwazenia
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wymaga jedynie poprawno$¢ (w kontekscie stanu faktycznego sprawy, natle

ktérej wywiedziono skarge konstytucyjng i konkretnego, a nie abstrakcyjnego
charakteru wywotanej nig kontroli konstytucyjnosci) okredlenia zakresu
zaskarzenia, czyli w realiach przedmiotowej sprawy — zakresu, w jakim (zdaniem
Skarzacej) zakwestionowane przepisy p.p.s.a. nie przewidujg wymaganej przez
Konstytucje regulacji.

Okreslony w petitum skargi konstytucyjnej zakres zaskarzenia, przez
uzycie ogdlnej formuly ,,zwrot kosztéw w postepowaniu zazaleniowym” odnosi
sie bowiem do wszystkich przypadkéw, w ktédrych na postanowienie
wojewodzkiego sadu administracyjnego stuzy zazalenie. Przypadki te okreslono
w art. 194 § 1 p.p.s.a(przekazanie sprawy innemu  sadowi
administracyjnemu; wstrzymanie lub odmowa wstrzymania wykonania decyzji,
postanowienia, innego aktu lub czynnosci, o ktorych mowa w art. 61; zawieszenie
postepowania i odmowa podjecia zawieszonego postepowania; odmowa
sporzadzenia uzasadnienia wyroku; sprostowanie lub wyktadnia orzeczenia albo
ich odmowa; oddalenie wniosku o wylaczenie sedziego; odrzucenie skargi
kasacyjnej; odrzucenie zazalenia; zwrot kosztéw postepowania, jezeli strona nie
wnosi skargi kasacyjnej; ukaranie grzywng) oraz przewidziano w szeregu
szczegblnych przepiséw p.p.s.a. (postanowienie o odmowie dopuszczenia do
udzialu w sprawie — art. 33 § 2; postanowienie o przywrdceniu terminu albo o
odmowie jego przywrdcenia — art. 86 § 3; postanowienie o odrzuceniu
niedopuszczalnego lub sp6éznionego wniosku o przywrocenie terminu — art. 88;
postanowienie wojewodzkiego sagdu administracyjnego wydane w ramach tzw.
autokontroli — art. 195 § 2; postanowienie wojewddzkiego sadu
administracyjnego w przedmiocie kosztéw sgdowych, o ile strona nie sktada
srodka odwotawczego co do istoty sprawy — art. 227 § 1; postanowienie wydane
w wyniku wniesienia sprzeciwu od postanowien i zarzadzen referendarza
sadowego w zakresie postgpowania o przyznanie prawa pomocy — art. 260;

postanowienie o cofnigciu przyznania prawa pomocy — art. 263; postanowienie 0
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wstrzymaniu bgdz o odmowie wstrzymania wykonania orzeczenia, o ktorego

wzruszenie wystgpiono w trybie skargi o wznowienie postepowania — art. 284;
postanowienie co do odtworzenia akt — art. 297; postanowienie co do podjecia
dalszego postepowania po odtworzeniu akt — art. 298).

Z przedstawionego zestawienia wynika, iz postepowanie zazaleniowe
moze dotyczy¢ rozmaitych kwestii, czesto o charakterze incydentalnym,
niezwigzanym bezposrednio z gléwnym przedmiotem postepowania
sadowoadministracyjnego. Tymczasem w sprawie Skarzacej zazalenie na
orzeczenie o zwrocie kosztow postepowania, zawarte w wyroku WSA w
W zdnia  grudnia 2010 r., wniesiono na podstawie art. 194 § 1 pkt 9
p.p.s.a. (vide — zazalenie Skarzacej z dnia marca 2011 r.). Na tej samej
podstawie wniesiono zazalenie na postanowienie WSA
w W z dnia  czerwca 2011 r. oddalajagce wniosek o uzupehnienie
postanowienia tegoz Sadu z dnia  marca 2011 r. (wydanego w trybie art. 195 §
2 p.p-s.a.) o orzeczenie co do kosztow postgpowania zazaleniowego. Nie ulega
wigc watpliwosci, ze rzeczywistym przedmiotem skargi konstytucyjnej jest
przepis art. 197 § 2 p.p.s.a. w zakresie, w jakim nie przewiduje odpowiedniego
stosowania zwrotu kosztdbw postgpowania sadowego W postepowaniu
zazaleniowym w przedmiocie zwrotu kosztéw postepowania. Inaczej ujmujgc,
Skarzaca kwestionuje art. 197 § 2 p.p.s.a. w zakresie, w jakim nie przewiduje,
ze do rozpoznania zazalenia ztozonego w trybie art. 194 § 1 pkt 9 p.p.s.a. stosuje
si¢ odpowiednio art. 203 pkt 1 p.p.s.a.

Dodatkowym argumentem na rzecz konieczno$ci zawezenia przedmiotu
kontroli — poprzez zastrzezenie, iz dotyczy ona wylacznie sytuacji wskazanej w
art. 194 § 1 pkt 9 p.p.s.a. — jest brak homogenicznosci wszystkich postepowan
zazaleniowych przewidzianych w p.p.s.a. Jest to réwniez dostrzegalne na
plaszczyZznie rozwazan co do ewentualnego rozciggnigcia  zasady
odpowiedzialnosci za wynik postepowania w rozktadzie kosztow postepowania

zazaleniowego. Zakres kosztow, o ktorych zwrot strona moze sie ubiegaé w razie
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_ uwzglednienia jej stanowiska (skargi, skargi kasacyjnej, ewentualnie — oddalenia

skargi kasacyjnej), wyznacza bowiem pojecie ,niezbednych kosztow
postepowania” (art. 205 p.p.s.a.). Tymczasem nie moze by¢ mowy o dochodzeniu
praw np. w sprawie z wniosku organu o rozstrzygniecie zagadnienia procesowego
co do wtasciwosci (vide — Matgorzata Niezgodka-Medek, teza 6 do art. 200 [w:]
Prawo o postepowaniu przed sgdami édmz’m’stracyjnymi Komentarz, Lex a
Wolters Kluwer business, Warszawa 2009, s. 597 — 598, podobnie np.
postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 23 lutego 2006 r.,
sygn. II OW 58/05, OSNAiIWSA nr 4/2006, poz. 101). W takiej sytuacji, gdy
zazalenie dotyczy kwestii incydentalnej i stricte proceduralnej, przyjecie zasady
odpowiedzialnosci za wynik procesu nie miatoby zadnych podstaw
aksjologicznych.

Utrzymanie zaproponowanej przez Skarzaca formuly zakresowe;,
obejmujace]j postepowanie zazaleniowe w ogolnosci, prowadzitoby w istocie do
kontroli konstytucyjno$ci zasady — wyrazonej przez niezaskarzony przepis art.
199 p.p.s.a. — ze strony ponosza koszty postepowania zwigzane ze swym udziatem

W sprawie.

Odnosnie do powotanych w skardze konstytucyjnej wzorcow kontroli
nalezy zwro6ci¢ uwage, iz wedlug utrwalonego  orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego art. 2 Konstytucji 1 zawarta w nim zasada demokratycznego
‘panstwa prawa' nie que stanowié samodzielnego wzorca kontroli
W postepowaniu inicjowanym skargq kohstyfucyjnq (vide — postanowienie z dnia
5 listopada 2008 r., sygn. SK 79/06, OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 153
i postanowienie TK z 16 lutego 2001 r., sygn. Ts 180/00, OTK ZU nr 5/2001, poz.
141). Nie jest bowiem samodzielnym zrédtem praw podmiotowych lecz jedynie
zasada przedmiotowa, wyznaczajaca granice ingerencji wtadzy publicznej w sfere
praw podmiotowych (vide — Wojciech ~ Sokolewicz, uwagi do art. 2, [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Leszek Garlicki [red.],
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~ Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2007, t. 5, s. 28). Przepis art. 2 Konstytucji

moze by¢é samoistng podstawg skargi konstytucyjnej jednak tylko
w razie wyprowadzenia z niego prawa podmiotowego, ktérego nie zawarto w
innym przepisie Konstytucji (vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10
lipca 2007 r., sygn. SK 50/06, OTK ZU nr 7/A/2007, poz. 75). Nie jest
wykluczone réwniez powotanie art. 2 ustawy zasadniczej, jako wzorca kontroli
w wypadku skargi konstytucyjnej, pomocniczo — jesli skarzacy wskaze
wywiedzione z tego przepisu Konstytucji prawa i wolnosci lub gdy odwota si¢ do
zasad wynikajgcych z demokratycznego panistwa prawnego dla uzupehnienia
1 wzmocnienia argumentacji dotyczgcej naruszenia konstytucyjnych wolnosci
i praw czlowieka (vide — postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11
pazdziernika 2012 r., sygn. SK 18/00, OTK ZU nr 9/A/2012, poz. 105). W takie]
jednak sytuacji wzorzec kontroli z art. 2 Konstytucji powinien zosta¢ powotany
jako wzorzec zwigzkowy w ramach innych zarzutow, powolujacych przepisy
ustawy zasadniczej statuujace konstytucyjne prawa lub wolnosci.

W skardze konstytucyjnej wniesionej w niniejszej sprawie art. 2
Konstytucji powotano jako samodzielny wzorzec kontroli, na co wskazuje
petitum skargi konstytucyjnej. Jej uzasadnienie moze wszak sugerowac,
ze whasciwag intencjg Skarzacej bylo w rzeczywistosci wzmocnienie wymowy
zarzutu naruszenia przez zaskarzone przepisy konstytucyjnego prawa do sgdu.
Tym niemniej lakoniczno$¢ argumentacji w tym zakresie, ograniczajgce] si¢
w zasadzie do stwierdzenia, ze kwestionowane regulacje godza w ten element
zasady demokratycznego panstwa prawnego, ktéry wymaga, ,takie[go]
uksztattowani[a] systemu sgdowej ochrony praw podmiotowych, a w
szczegolnoscei, w zakresie, w jakim dotyczy to procedur stricte sgdowych, aby
zapewniato pelng 1 efektywng ochrone prawng” (uzasadnienie skargi
konstytucyjnej, s. 9), pozwala przyjaé, ze Skarzaca nie wyprowadzita z art. 2
Konstytucji innych tresci niz te, ktore wynikaja z art. 45 ust. 1 ustawy zasadniczej,

ani tez nie skonkretyzowata innego prawa konstytucyjnego (wolnosci), ktérego
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_ naruszenie mogloby uzasadni¢ dopuszczenie art. 2 Konstytucji jako wzorca

kontroli. Z tych wzgledéw postepowanie w zakresie wzorca kontroli z art. 2
Konstytucji podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o

Trybunale Konstytucyjnym — ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ orzekania.

Koniczge analize formalnoprawng skargi konstytucyjnej, nalezy jeszcze
zwroci¢ uwage, ze identyfikujac, bedgcy jej istotg, problem konstytucyjny jako
brak w systemie prawa normy umozliwiajgcej Skarzgcej zwrot poniesionych
przez nig niezbednych kosztéw postepowania zazaleniowego w przedmiocie
zwrotu kosztow postepowania sgdowoadministracyjnego, mamy do czynienia z

twierdzeniem o niekonstytucyjnym pominieciu prawodawczym.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego rozrézniono zaniechanie
i pominiecie prawodawcze. Przez zaniechanie prawodawcze nalezy rozumieé
pozostawienie okreslonej problematyki catkowicie poza uregulowaniem
prawnym, z czym wigze si¢ konieczno$¢ umorzenia postgpowania, poniewaz
Trybunat Konstytucyjny nie posiada kompetencji do orzekania o zaniechaniach
ustawodawcy, chocby obowigzek wydania takiego aktu wynikal z norm
konstytucyjnych (vide — wyrok z dnia 22 lipca 2008 r., sygn. K 24/07, OTK ZU
nr 6/A/2008, poz. 110). Pominiecie prawodawcze jest natomiast sytuacjg, gdy
ustawodawca unormowatl jakas dziedzing stosunkow spotecznych, ale dokonat
tego w sposob niepetny, regulujac jg tylko fragmentarycznie. W razie dokonania
regulacji czesciowej o niepelnym charakterze mozliwe jest zakwestionowanie jej
zakresu. Trybunal Konstytucyjny moze wigc oceni¢ konstytucyjnosé ustawy
réwniez pod tym wzgledem, czy w jej przepisach nie brakuje unormowan, bez
ktérych, w zwigzku z naturg objetej aktem regulacji, moze budzi¢ watpliwosci
konstytucyjne. Innymi stowy, zarzut niekonstytucyjnosci moze dotyczy¢ zardwno
tego, co ustawodawca w danym akcie unormowat, jak i tego, co w akcie tym

pominat, cho¢ postepujac zgodnie z Konstytucjg, powinien byt unormowad.

25



Prowadzi to QO wnio_sku, zeolile Parlamentoxy_i przysiuguj g_szerokie pole d?E%X,Z.jiz_,,,,,

jakie materie wybra¢ do normowania w drodze stanowionych przez siebie ustaw,
o tyle — skoro decyzja taka zostanie juz podjeta — regulacja danej materii musi
zosta¢ dokonana z poszanowaniem wymagan konstytucyjnych. Trybunat
Konstytucyjny wymaga przy tym, aby podmiot inicjujgcy postepowanie wykazat,
ze w danej sytuacji zachodzi jakoSciowa tozsamo$¢ (albo przynajmniej daleko
idace podobienstwo) materii unormowanych w kwestionowanym przepisie i tych
pozostawionych poza jego zakresem (vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 15 kwietnia 2014 r., sygn. SK 48/13, OTK ZU nr 4/A/2014, poz. 40

i powotane tam orzecznictwo).

Oceniajgc pod tym katem przedmiotowg skarge konstytucyjna, trzeba
przypomnie¢, iz zagadnienie zwrotu kosztow postgpowania sgdowego
w postepowaniu sadowadministracyjnym poddano kontroli Trybunatu
Konstytucyjnego, réwniez w konteks$cie przedstawionego zarzutu braku
stosownej regulacji w tym zakresie. W postanowieniu z dnia 26 lutego 2014 r., w
sprawie o sygn. P 44/11, Trybunal Konstytucyjny umorzyt postepowanie po
rozpoznaniu potgczonych pytan prawnych, czy:

— art. 199 p.p.s.a. zakresie, w jakim przewiduje, ze koszty postepowania

w wypadku oddalenia skargi ponosi obligatoryjnie uczestnik

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

Rzeczypospolitej Polskiej, oraz

— czy art. 199 p.p.s.a. w zakresie, w jakim przewiduje, ze koszty
postepowania w wypadku oddalenia skargi ponosi obligatoryjnie organ,
~ jest zgodny z art. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji (OTK ZU nr 2/A/2014, poz.

26).

Jakkolwiek umorzenie postgpowania w tej sprawie nastgpito przede
wszystkim ze wzgledu na niewykazanie przez pytajace sady istnienia przestanki

funkcjonalnej, to — obiter dicta — Trybunat Konstytucyjny zauwazyt, iz w
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_ pytaniach prawnych zakwestionowano ,przyjety przez ustawodawce model

prawny dotyczacy rozkladu kosztéw postgpowania, zawarty w dalszych
przepisach dziatu V, rozdziatlu 1 p.p.s.a., wyrazajac poglad, Zze rozwigzania te
powinny by¢ odmienne, tzn. powinny w inny sposéb normowaé rozlozenie
kosztéw postepowania sgdowoadministracyjnego miedzy strony i uczestnikow
postepowania. Zarzuty te dotyczg w istocie braku regulacji, ktére zdaniem sgdoéw
pytajacych, bylyby bardziej odpowiednie. Sady pytajace zarzucaja zatem
zaniechanie ustawodawcze. Kontrola takiego zaniechania nie podlega kognicji
Trybunalu Konstytucyjnego” (ibidem). W powotlanej sprawie sady pytajgce
zakwestionowaty przyjeta w art. 200 i art. 201 p.p.s.a zasad¢ ograniczonej
odpowiedzialnosci za wynik postepowania, postulujac de facto zastapienie jej
zasada odpowiedzialno$ci za wynik postepowania.

Mimo jednak niewatpliwych podobiefstw przedstawionego w
przedmiotowe] skardze konstytucyjnej problemu konstytucyjnego i jego Zrodta
do zagadnienia poddanego kontroli Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie
P 44/11, w niniejszej sprawie nie zachodzi przestanka umorzenia postepowania
na tej podstawie, ze Skarzaca kwestionuje zaniechanie prawodawcze.

Jak wynika z uzasadnienia skargi konstytucyjnej, zaskarzony — jako
niezgodny z powolanymi wzorcami Kkontroli -~ brak regulacji, ktora
przewidywataby mozliwos¢ zwrotu kosztow postgpowania sgdowego
w postgpowaniu zazaleniowym w zakresie zwrotu kosztow postgpowania,
postrzegany jest jakd niezbe;dhy i dbpelniajqcy element unormowania
obowigzujacych zasad zwrotu kosztéw poétqpowania sadowoadministracyjnego.
Wskazuje na to przede wszystkim przedstawiona przez Skarzaca teza o istnieniu
L hieuprawnionego zréznicowania Ww pbstqpowaniu, na ad meritum oraz
zazaleniowego”, przy jednoczesnym braku »obiektywnego uzasadnienia dla
konstytucyjnego celu  takiego zréznicowania” (uzasadnienie  skargi
konstytucyjnej, s. 7). Teze t¢ wzmacnia, w przekonaniu Skarzacej, konstatacja,

iz, na tle odestania zawartego w art. 175 § 1 p.p.s.a, w postepowaniu
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~ zazaleniowym przed Naczelnym Sadem Administracyjnym obowigzuje —

podobnie jak w postepowaniu kasacyjnym — przymus radcowsko-adwokacki
generujacy — ze swej istoty — koszty zastepstwa procesowego, ktérych zwrot
mozliwy jest jednak wylacznie w postepowaniu kasacyjnym.

W efekcie mamy wiec do czynienia z zarzutem zaistnienia sytuacji, gdy
ustawodawca omieszkal uchwalenie pewnej normy, ktéra stanowila integralng
cze$¢ mechanizmu, jaki skadingd byt objety normowaniem (vide — postanowienie
Trybunaln  Konstytucyjnego z dnia 19 kwietnia 2010 r., sygn.
P 40/09, OTK ZU nr 4/A/2010, poz. 40). Podsumowujagc, nalezy przyjac,
ze przedmiot zaskarzenia w niniejszej skardze konstytucyjnej nalezy
interpretowa¢ w kategoriach pominiecia ustawodawczego, ktére moze by¢

przedmiotem kontroli konstytucyjnosci.

Skarzaca zakwestionowata zaskarzone przepisy zarzucajgc im naruszenie

prawa do sadu wyrazonego w art. 45 ust. 1 Konstytucji.

Prawo do sgdu to jedno z podmiotowych praw podstawowych jednostki
i jedna z fundamentalnych gwarancji praworzadnosci w demokratycznym
panstwie prawa. Prawo do sadu, wedle utrwalonego orzecznictwa Trybunalu
obejmuje: 1) prawo dostepu do sgdu; 2) prawo do wtasciwej procedury przed
sagdem; 3) prawo do wigzacego rozstrzygniecia sprawy oraz 4) prawo do
odpowiedniego uksztattowania ustroju i pozycji organdw rozpoznajacych sprawy.
Konstytucyjne prawo do sadu ma aspekt pozytywny — zawiera dyrektywy,
zobowigzujgce ustawodawce do nalezytego uksztaltowania systemu wymiaru
sprawiedliwo$ci w wymiarze instytucjonalnym 1 proceduralnym oraz
zapewnienia jego efektywnego funkcjonowania. Negatywny aspekt prawa do
sadu wyraza sie w zakazie zamykania lub nadmiernego ograniczania dostepu do
wymiaru sprawiedliwosci (vide — wyrok z 10 maja 2000 r., K 21/99, OTK ZU nr
4/2000, poz. 109).
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Konstytucyjne prawo do sadu nie jest absolutne, lecz podobnie jak inne

"pur‘é{\;;l;onstytucyjr‘le podléga ograniczeniom, a te podlyegajq ocenie z punktu
widzenia art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktéry wyznacza granice swobody regulacyjne;j
panstwa. Ustawodawca, ograniczajac sadows ochrone konstytucyjnych praw
1 wolnosci, uwzglednia¢ musi fundamentalne znaczenie prawa do sadu i jego
centralne usytuowanie w systemie gwarancji formalnych demokratycznego
panstwa prawa. Z zasady demokratycznego panstwa prawnego i zasady legalizmu
wynika dyrektywa zakazujgca zawezajacej wyktadni prawa do sgdu. Dyrektywa
ta zostala wyraznie wystowiona przez ustawodawce konstytucyjnego w art. 77
ust. 2 Konstytucji, ktory ustanawia kategoryczny zakaz zamykania drogi do sadu.
Oznacza to, ze koniecznos¢ ochrony w demokratycznym panstwie prawa nawet
wysoko cenionych wartosci, takich jak: bezpieczenstwo panstwa, porzadek
publiczny, ochrona srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, wolnosci i praw
innych o0s6b, nie moze uzasadnia¢ zamkniecia drogi sadowej do ochrony
konstytucyjnych praw i wolnosci, moze natomiast co najwyzej uzasadnia¢ pewne
(a wiec znajdujace usprawiedliwienie w konstytucyjnie aprobowanym marginesie
swobody regulacyjnej legislatora) ograniczenia ochrony sagdowej (vide — wyrok

Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 maja 2000 r., ibidem).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjeto poglad, ze — chod
nie istnieje konstytucyjne prawo do nieodplatnego wymiaru sprawiedliwosci — to
jednak regulacje dotyczgce kosztéw procesu, w tym zasad ich ponoszenia, moga
stanowi¢ ograniczenie prawa do sgdu, a w konsekwencji powinny odpowiadaé
wymogom proporcjonalnosci (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia
30 marca 2004 r., sygn. SK 14/03, OTK ZU nr 3/A/2004, poz. 23 i z dnia 17
listopada 2008 r., sygn. SK 33/07, OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 154). Unormowania
dotyczace kosztéw postepowania (w tym ich wysokosci, zasad ich ponoszenia
przez strony oraz odstepstw od tych zasad) sg bowiem $cisle zwigzane z realizacjg

konstytucyjnych regut porzadku prawnego, ktére gwarantujg skuteczna ochrone
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_ praw jednostek przez dostep do sadu (vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 2 lipca 2003 r., sygn. K 25/01, OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 60).

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze koszty sadowe sg
tradycyjnie uznanym instrumentem polityki panstwa shuzacym do regulowania
relacji stron stosunkéw stron procesowych oraz — w szerszym ujeciu —
stymulowania decyzji jednostek co do sposobu prowadzenia swoich intereséw
i doboru $rodkéw ich ochrony. Koszty postepowania stuzg osiagnigciu nalezytej
sprawnosci organizacyjnej i orzeczniczej sadow oraz selekcji roszczen
szykanujacych i oczywiscie niezasadnych od roszczen uzasadnionych, stuzgcych
ochronie praw 1 wolnosci jednostki. Koszty sagdowe spehiaja liczne funkcje:
spoteczne, fiskalne, a takze stuzebne wobec wymiaru sprawiedliwosci. Funkcja
spoteczna oznacza wplyw, jaki koszty postepowania wywieraja na zycie
spoteczne w sensie pozytywnym (ograniczenie pieniactwa, szykanowania
przeciwnika, minimalizacja zachet do ochrony fikcyjnych interesow i checi
niestusznego wzbogacenia si¢ kosztem przeciwnika itp.), jak 1 negatywnym (np.
utrudnienie dostepu do wymiaru sprawiedliwosci, zaburzenia funkcjonowania
zasady faktycznej réwnosci uczestnikow postepowania). Funkcje fiskalne
polegaja na uzyskaniu cze¢sciowego przynajmniej zwrotu Kkosztow
funkcjonowania wymiaru sprawiedliwos$ci. W wypadkach skrajnych realizacja tej
funkcji moze przerodzi¢ si¢ w nadmierny fiskalizm, stanowiacy zagrozenie prawa
do sadu. Funkcje shizebne wobec wymiaru .sprawiedliwos'ci przejawiaja si¢
przede wszystkim wplywem kosztéw na zachowania stron w trakcie procesu (vide
—wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 wrzesnia 2004 r., sygn. P 4/04, OTK
ZU nr §/A/2004, poz. 81).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zagadnienie kosztéw procesu
1 ich wplywu na ograniczenie prawa do sadu, wystepowato w réznych aspektach.

Najwazniejsze z nich to:
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inicjujgce postepowanie, wnoszace pisma procesowe podlegajace oplacie
lub dokonujgce innych czynnosci, ktérych skutecznos¢ jest uzalezniona od
uiszczenia stosownej optaty;

— zagadnienie zwolnienia od kosztow sagdowych lub kosztow postepowania;
oraz

— kwestia obcigzenia stron kosztami postepowania, w tym zwlaszcza sposob

rozktadu kosztéw postepowania pomiedzy stronami.

W przedmiotowej skardze konstytucyjnej problem konstytucyjny wigze sie
z regulacjg dotyczaca kosztéw procesu w ostatnim z wymienionych aspektow.
Naruszenia prawa do sgdu Skarzaca upatruje bowiem w unormowaniu rozktadu
kosztéw sgdowoadministracyjnego postepowania zazaleniowego w przedmiocie
zwrotu kosztow postepowania. Unormowanie to generuje — zdaniem Skarzgcej —
ryzyko ekonomiczne wszczecia postepowania zazaleniowego przed Naczelnym
Sadem Administracyjnym, w catosci i bez wzgledu na wynik obcigzajace strong
kwestionujacg postanowienie wojewddzkiego sadu administracyjnego, co moze
prowadzi¢ do zaniechania skorzystania z przystugujacego jej zazalenia, nawet
gdy orzeczenie I instancji w oczywisty sposéb godzi w obowigzujacy porzagdek
prawny i razgco narusza przepisy postepowania.

W tym kontekscie nalezy przypomnie¢, Zze zdaniem Trybunatu
Konstytuéyjnego_, ograniczenie dostqpnoéci do sadu przez istnienie barier
ekonomicznych moze przejawiaé sie w | nadmiernie wysokim ryzyku
ekonomicznym, wywotanym nie tylko wygérbwanym poziomem kosztow, ale
takze zasadami, wedle ktorych ksztaltuje sie ostatecznie obowigzek ponoszenia
kosztow postepowania. To ryzyko moze powstrzymywac przed wkroczeniem na
droge sadowej ochrony prawa, przy czym nie jest prawidlowe rozumowanie,
iz skoro skarzacy in concreto zdecydowat sie wystapi¢ z oskarzeniem to w jego

wypadku element ekonomiczny nie odegral hamujacej roli (vide — wyrok
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ZU nr 8/A/2011, poz. 84).

W tym miejscu nalezy poczyni¢ uwage o charakterze terminologicznym
i porzadkowym. Wyraznego rozréznienia wymagaja bowiem pojecia ,,koszty
sadowe” 1 ,koszty postepowania” oraz okreslenie ich wzajemnej relacji na
gruncie  postepowania  sadowoadministracyjnego.  Definicja  kosztéw
postepowania zawarta jest w art. 205 p.p.s.a. i obejmuje poniesione przez strone
koszty sadowe, koszty przejazdow do sadu strony lub pelmomocnika oraz
rownowartos¢ zarobku lub dochodu utraconego wskutek stawiennictwa w sadzie,
a w przypadku, gdy petlnomocnikiem jest profesjonalista (adwokat, radca
prawny, doradca podatkowy lub rzecznik patentowy) — jego wynagrodzenie.
Podkreslenia wymaga, ze do kosztéw postgpowania naleza tylko poniesione
przez strone koszty sadowe, ktorych réwnowartosci strona domaga sie od organu.
Natomiast ilekro¢ w przepisach jest mowa o kosztach sagdowych (np. art. 211 1
nastepne p.p.s.a.), chodzi o koszty nalezne sgdowi (vide — Bogustaw
Gruszczynski, Andrzej Kabat, Komentarz do art. 194 ustawy — Prawo o
postepowaniu przed sqdami administracyjnymi, teza 9 [w:] Bogustaw Dauter,
Bogustaw Gruszczynski, Andrzej Kabat, Matgorzata Niezgddka-Medek, Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, LEX nr

148472/2013).

Kwestia rozliczania kosztéw postepowania sadowego byla wielokrotnie
przedmiotem analizy Trybunatu Konstytucyjnego, przede wszystkim na tle spraw
cywilnych (vide — postanowienie z dnia 17 pazdziernika 2007 r., sygn. P 29/07,
OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 116 oraz wyroki: z dnia 12 czerwca 2002 r., sygn. P
13/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 42; z dnia 2 lipca 2003 r., sygn. K 25/01, OTK
ZU nr 6/A/2003, poz. 60; z dnia 7 wrze$nia 2004 r., sygn. P 4/04, OTK ZU nr
8/A/2004, poz. 81; z dnia 12 grudnia 2006 r., sygn. P 15/05, OTK ZU nr
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_ 11/A/2006, poz. 171; z dnia 16 czerwca 2008 r., sygn. P 37/07, OTK ZUnr

5/A/2008, poz. 80; z dnia 21 lipca 2008 r., sygn. P 49/07, OTK ZU nr 6/A/2008,
poz. 108; z dnia 17 listopada 2008 r., sygn. SK 33/07, OTK ZU nr 9/A/2008, poz.
154; z dnia 16 grudnia 2008 r., sygn. P 17/07, OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 179 i
z dnia 27 lipca 2012 r., sygn.. P 8/12, OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 85) i spraw
karnych (vide — wyroki: z dnia 30 marca 2004 r., sygn. SK 14/03, OTK ZU nr
3/A/2004, poz. 23; z dnia 23 maja 2005 r., sygn. SK 44/04, OTK ZU nr 5/A/2005,
poz. 52; z dnia 26 lipca 2006 r., sygn. SK 21/04, OTK ZU nr 7/A/2006, poz. 88 i
z dnia 18 pazdziernika 2011 r., sygn. SK 39/09, OTK ZU nr 8/A/2011, poz. 84).

Zagadnienie to w pewnych aspektach Trybunat Konstytucyjny rozwazat
réwniez na kanwie spraw sadowoadministracyjnych (vide — wyrok z dnia 6
wrzesnia 2001 r., sygn. P 3/01, OTK ZU nr 6/2001, poz. 163 oraz wyroki: z dnia
7 marca 2006 r., sygn. SK 11/05, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 27 i z dnia 12
wrzesnia 2006 r., sygn. SK 21/05, OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 103, ktérych
przedmiotem byty przede wszystkim unormowania p.p.s.a. dotyczace kosztow
sadowych — opftat, procesowych skutkéw ich nieuiszczenia oraz zwolnienia od
kosztow sadowych, oraz postanowienia: z dnia 18 wrzesnia 2008 r., sygn. Ts
157/08, OTK ZU nr 1/B/2009, poz. 48 i z dnia 6 sierpnia 2009 r., sygn. Ts 94/08,
OTK ZU nr 5/B/2009, poz. 397).

Do chwili obecnej wyrok z dnia 6 wrzesnia 2001 r., sygn. P 3/01, pozostaje
najszersza wypowiedzia Trybunalu Konstytucyjnego w  przedmiocie
probleinatyki rozkladu kosztéw postepowania sgdowoadministracyjnego.
W wyroku tym uznano, ze art. 55 ust. 1 zdanie drugie ustawy z dnia 11 maja
1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz. U. Nr 74, poz. 368 ze zm.),
w czesci wylaczajacej mozliwosé orzeczenia o zwrocie kosztéw postepowania
na rzecz skarzacego w razie umorzenia przez Naczelny Sad Administracyjny
postepowania sagdowego w zwigzku z uwzglednieniem przez organ administracji
skargi w caloSci na podstawie art. 38 ust. 2 powolanej ustawy, jest niezgodny

z art. 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
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W _powotanym wyroku Trybunat Konstytucyjny uznai, ze dla oséb

wnoszacych skarge do Naczelnego Sadu Administracyjnego nie ma znaczenia,
czy skarga zostanie uwzgledniona przez sad, czy tez w wyniku tzw. samokontroli
— przez organ, ktérego dziatanie lub bezczynnos¢ zostaty zaskarzone. W takim
stanie rzeczy nierdwne traktowanie osob, ktérych dotyczy art. 55 ust. 1 zdanie
drugie ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym, nalezy uzna¢ za sprzeczne
z wyrazong w art. 32 ust. 1 Konstytucji zasadg rownosci. ,,Realizacje” wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 wrzesnia 2001 r., sygn. P 3/01 stanowi — w
obecnym stanie prawnym — przepis art. 201 p.p.s.a. Warto zauwazy¢, ze z
jednoznaczna aprobatg Trybunatu Konstytucyjnego spotkata si¢, wystowiona
aktualnie w art. 200 p.p.s.a., zasada ograniczonej odpowiedzialnosci za wynik
postepowania w odniesieniu do organéw panstwa, jako znajdujaca uzasadnienie
ze wzgledu na miejsce jednostki w panstwie oraz role organdw administracji w
procesie stosowania prawa.

W wyroku z dnia 6 wrzesnia 2001 r., w sprawie o sygn. P 3/01, Trybunat
Konstytucyjny wskazat, ze ,,postepowanie przed NSA, mimo odpowiedniego
stosowania przepiséw innych ustaw, jest postepowaniem odrgbnym, majacym
wlasna, niezalezng od postepowania uregulowanego w kpa i kpc, specyfike, ktéra
w istotnym stopniu rzutuje na sytuacje prawng stron w postepowaniu
sagdowoadministracyjnym, takze w odniesieniu do kosztéw postepowania
sadowego (...) Samoistny charakter takiego postepowania powoduje, ze nie
mozna zaliczy¢ go ani do postgpowania administracyjnego, ani tez do
postepowania procesowego cywilnego” (op.cit.). Jednoczesnie jednak,
w postanowieniu z dnia 18 wrzesnia 2008 r., sygn. Ts 157/08, Trybunat
Konstytucyjny, uznajac, ze pomiedzy poszczegdlnymi procedurami sgdowymi
istniejg roznice, podkreslil, ze specyfika sadowej procedury administracyjnej nie
jest az tak daleko idaca, aby mozna bylo a priori w postepowaniu
sadowoadministracyjnym wykluczy¢ zasade odptatnosci, na ktorej opiera sie

bowiem polski wymiar sprawiedliwosci (vide — OTK ZU nr 1/B/2009, poz. 48).
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Dlgtggo zagglfinym jest qdwo%anie sie; do najwaZpigngych i relewantnyg}} W

odniesieniu do przedmiotu niniejszej skargi konstytucyjnej ustalen Trybunatu

Konstytucyjnego w zakresie kosztéw sagdowych w postgpowaniu cywilnym.

W kontekscie art. 45 ust. 1 Konstytucji, Trybunat Konstytucyjny zauwazat
m.in., ze zasada odptatnosci wymiaru sprawiedliwosci (a wiec takze wyjatki od
niej w postaci zwolnienia od kosztow sadowych) ma istotne znaczenie dla
zapewnienia stronom dostepu do sgadu dla realizacji ochrony ich praw (vide —
powolane wyroki o sygn. P 4/04, SK 33/07 1 P 37/07), za$ zasada
odpowiedzialnosci za wynik procesu (a tym samym obowiagzek zwrotu kosztow
postepowania na rzecz strony wygrywajacej) jest elementem sprawiedliwego
postepowania sadowego. Na tle art. 32 ust. 1 Konstytucji Trybunat Konstytucyjny
podkreslal natomiast, ze zasada rownosci jest fundamentalng zasadg przenikajaca
cale postepowanie cywilne, nie wylgczajac regulacji zwigzanej z kosztami
procesu i pomocg prawna swiadczong z urzedu (vide — powotany wyrok o sygn.
P 37/07), cho¢ réwnorzednos¢ stron postepowania cywilnego nie oznacza nakazu
ich jednakowego potraktowania w sferze kosztow postepowania — odmienne sg
bowiem ich role procesowe, lecz obowigzek odpowiedniego uksztattowania
procedury sadowej zgodnie z wymogami sprawiedliwosci, to znaczy tak, aby
zachowana zostata zasada réwnoS$ci broni (vide — powotany wyrok o sygn. P
15/05). Zasada ta obliguje do zrownowazenia pozycji procesowej stron,
z uwzglednieniem rodzaju i zakresu dostgpnych proceduralnie §rodkéw obrony
praw 1 interesow na drodze sgdowej. Ustawodawca, regulujac koszty
postepowania sgdowego, musi starannie wywazy¢ rozmaite dobra jednostkowe i
ogdlnospoteczne. Urzeczywistnienie przez panstwo Konstytucyjnego prawa do
sagdu wymaga znacznych Srodkéw finansowych. Ustawa nie moze ustanawiaé
nadmiernych ograniczen dostepu,” a - jednoczesnie musi uwzglednié
usprawiedliwione interesy ogodlnospoteczne, stworzy¢ odpowiedni system

pokrywania kosztéw sprawnego funkcjonowania sgdow i wprowadzi¢ niezbedne
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_ mechanizmy zabezpieczajace przed naduzywaniem prawa do sadu poprzez

podejmowanie prob dochodzenia na drodze sadowej roszczen oczywiscie
bezzasadnych (vide — powotane wyroki o sygn. SK 21/05, P 37/07 i wyrok z dnia
31 marca 2009 r., sygn. SK 19/08, OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 29). Ewentualne
odstgpstwa od zasady odptatnosci postepowania sadowego oraz zasady
odpowiedzialnodci za wynik postepowania powinny mie¢ charakter wyjatkowy i
muszg by¢ interpretowane w sposob Scisty. Prawo do zwolnienia (od kosztow)
nie jest nieograniczone i nie jest jego celem zapewnienie idealnej (wedle oceny
zainteresowanego) dostepnosci wymiaru sprawiedliwosci zawsze 1 w kazdej
sprawie (vide — powotany wyrok o sygn. P 4/04). Dodatkowo, zwolnienie od
kosztéw postepowania, w szczegolnosci innych niz koszty sadowe, nie moze mie¢
charakteru bezwzglednego, tzn. nie moze powodowaé sytuacji, w ktérej druga
strona wygrywajac sprawe nie moze domagac si¢ uwzglednienia zwrotu
poniesionych przez nig wydatkéw, wskazanych w przepisach ogolnych
o postgpowaniu cywilnym. Jezeli ustawodawca, majgc na uwadze pewne
okolicznosci przemawiajgce za takim uksztaltowaniem sytuacji prawnej strony
postgpowania, przyjmuje bezwzgledne zwolnienie od kosztéw strony
przegrywajacej, muszg przez niego zostaé jednoczes$nie stworzone takie
mechanizmy prawne, ktore umozliwig drugiej z nich — w wypadku, gdy wygrywa
sprawe — uzyskanie zwrotu poniesionych kosztéw z innego Zrddta. Jedna z
teoretycznych i czasem w ustawodawstwie stosowanych mozliwosci jest tutaj
stworzenie mozliwosci zwrotu takich kosztow przez Skarb Panstwa (vide —

powotany wyrok o sygn. P 13/01).

Unormowania dotyczace kosztéw postgpowania (takze ich wysokosci,
zasad ponoszenia przez strony oraz odstepstw od tych zasad) sa wigc $cisle
zwigzane - z realizacjg konstytucyjnych regut porzadku prawnego, ktore
gwarantujg skuteczng ochron¢ praw jednostek przez dostep do sadu. Nie mozna

jednak twierdzi¢, ze sama instytucja kosztéw narusza prawo do sadu. Naruszenie
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to mogloby wynikaé z takiego uksztaltowania instyf[ucji ’lgpsztéw,‘» ngtc’)re‘

uniemozliwitoby albo nadmiernie utrudnitoby skuteczng ochrong praw na drodze
sagdowej. Nie jest w szczegélnosci wykluczone stosowanie mechanizmu,
polegajacego na zwolnieniu od kosztéw jednej ze stron postgpowania, z
wylaczeniem sytuacji, w ktérej ,wygrywajacy” sprawe ponidstby pelny
ekonomiczny ciezar zwigzany 2z jego uczestnictwem W postepowaniu.
Tymczasem nie nalezy zapominaé, iz rozstrzygniecie o kosztach postgpowania,
choé stanowi konieczny element rozstrzygniecia sprawy przez sad, nie jest
elementem materialnym wyroku rozstrzygajgcego spor prawny. Postanowienie o
kosztach nie jest elementem aktu sadowego sprawowania Wwymiaru
sprawiedliwosci, lecz czynnoscig konsekutywna, stanowiaca konsekwencje
rozstrzygniecia  merytorycznego w  ramach  sprawowania  wymiaru
sprawiedliwosci (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 13 czerwca
2006 r., sygn. SK 54/04, OTK ZU nr 6/A/2006, poz. 64, z dnia 1 grudnia 2008 r.,
sygn. P 54/07, OTK ZU nr 10/a/2008, poz. 171, z dnia 31 marca 2009 r., sygn.
SK 19/08, OTK ZU nr 3A/2011, poz. 29 i z dnia 12 maja 2011 r., sygn. P 38/08,
OTK ZU nr 4/A/2011, poz. 33). Ma charakter incydentalny, a postgpowanie
zazaleniowe w tym zakresie nie odnosi sie do istoty sprawy. Wprowadzenie
zasady ponoszenia kosztow postepowania zwigzanych ze swoim udzialem w
sprawie, bez wzgledu na wynik rozstrzygniecia, odnosi si¢ zatem réwniez tylko
do postepowania w kwestii incydentalnej. Nie mozna wiec twierdzi¢, ze prowadzi
to do sytuacji, w ktorej ,,wygrywajacy” sprawe ponosi petny ekonomiczny cigzar

zwigzany z jego uczestnictwem w postepowaniu sgdowoadministracyjnym.

Niezaleznie od powyzszego, godzi si¢ zauwazyé, iz przyjecie tezy
o konstytucyjnej niezbedno$ci wprowadzenia zasady zwrotu kosztow
w postepowaniu wywotanym zazaleniem, ztozonym w trybie art. 194 § 1 pkt 9
p.p.s.a., prowadzi — w konsekwencji — do obcigzenia kosztami takiego

postepowania takze skarzgcego, nie tylko wdéwczas, gdy jego zazalenie nie
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zostato uwzglednione, ale rowniez wtedy, gdy zazalenie (uwzglednione) zostato

wniesione przez organ. Taki za$ skutek orzeczenia niekonstytucyjnosci
zaskarzonej regulacji bylby trudny do zaakceptowana, ze wzgledu na miejsce
jednostki w panstwie oraz role organdw administracji w procesie stosowania

prawa.

Zazalenie, o ktorym mowa w art. 194 § 1 pkt 9 p.p.s.a., cho¢ moze byc
wniesione od wyroku wojewodzkiego sgdu administracyjnego, jest $rodkiem
odwotawczym, ktérego przedmiotem zaskarzenia jest jedynie rozstrzygniecie co
do kosztéw postepowania (,,postanowienie” zawarte w wyroku — jeden z jego
punktéw). Nie mozna przeto uznaé, iz art. 197 § 2 w zakresie, w jakim do
rozpoznania zazalenia ztozonego w trybie art. 194 § 1 pkt 9 p.p.s.a. nie stosuje sie
odpowiednio art. 203 pkt 1 w zwigzku z art. 209 p.p.s.a., narusza art. 45 ust. 1
Konstytucji.

Na marginesie nalezy jeszcze wskazaé, Ze nietrafny jest podniesiony przez
Skarzacg argument zwigzany 2z przymusem adwokacko-radcowskim.
W skardze konstytucyjnej podkreslono, ze wskutek odestania w art. 197 § 2
p.p-s.a. do odpowiedniego stosowania przepiséw dotyczacych skargi kasacyjne;j
zazalenie na postanowienie wojewodzkiego sagdu administracyjnego powinno by¢
sporzadzone przez radce prawnego lub adwokata, co zmusza strone do
skorzystania z ustug profesjonalnego pelnomocnika, a tym samym poniesienia
kosztow zastgpstwa procesowego, stanowigcych element kosztow postepowania
sagdowego. Wbrew jednak twierdzeniom Skarzacej, co do zasady przepisy p.p.s.a.
nie przewidujg koniecznosci sktadania zazalenia sporzgdzonego przez
profesjonalnego petnomocnika. Wyjatkiem jest zaZzalenie, ktorego przedmiotem
jest odrzucenie skargi kasacyjnej. Powinno ono by¢ — zgodnie z art. 194 § 4
p.p.s.a. - sporzadzone przez adwokata lub radce prawnego (vide — Ryszard
Kubacki, Skarga  kasacyjna  oraz  zazalenie ~w  postgpowaniu

sqdowoadministracyjnym. Komentarz praktyczny, LEX nr 71750). Zazalenie jest
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— jak podkredla sie w pismiennictwie — $rodkiem mniej sformalizowanym niz

skarga kasacyjna, stad przy jego wnoszeniu nie obowigzuje przymus adwdkacko-
radcowski, za wyjatkiem sytuacji, kiedy zazalenie dotyczy odrzucenia skargi
kasacyjnej przez wojewodzki sad administracyjny i z natury rzeczy wymaga od
wnoszgcego wiedzy fachowej, ktérg zwykle strona nie dysponuje (vide — Michat
Kania, Zwyczajne srodki zaskarzenia w postgpowaniu przed sqdami
administracyjnymi, Oficyna 2009, LEX nr 98593 i Wojciech Piatek, Podstawy
skargi kasacyjnej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, LEX nr 134485/13).

Okoliczno$é powyzsza nie jest wprawdzie przesadzajaca co do wyniku
kontroli konstytucyjnosci zaskarzonych przepisow, na co — w podobnych
okoliczno$ciach — zwrocit uwage Trybunat Konstytucyjny w powotanym wyroku
z dnia 6 wrzesnia 2001 r., sygn. P 3/01, podkreslajac, ze przepisy, zgodnie z
ktorymi w postepowaniu nie ma ,,przymusu adwokackiego”, a osoby mogg
dziata¢ same lub przez pelnomocnikow, w zaden sposdb nie zmuszaja, ani tez nie
zakazujg zatrudnienia profesjonalnego pelnomocnika (vide — op. cit.), tym
niemniej, ze wzgledu na jej wyeksponowanie w skardze konstytucyjnej,

konieczne byto odniesienie si¢ i do niej.

Majac na uwadze powyzsze, wnosze jak na wstepie.

z upowaznjenia
Prokuratora.éneralnego

Robert Hernand
Zastepca Prokuratora Generalnego
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