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Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 69 ust. 2 w zwigzku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej, przedktadam wyjasnienia w sprawie skargi konstytucyjnej P P
z 4 pazdziernika 2018 r. (sygn. akt SK 95/19), jednocze$nie wnoszac o umorzenie
postgpowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie
postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢
wydania wyroku.



Uzasadnienie

I. Przedmiot kontroli

1. P P (dalej. skarzacy), reprezentowany przez radce prawnego
ustanowionego z wyboru, przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie uczynit art. 203
pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 2325, ze zm.; dalej: p.p.s.a. lub PPSA).

Zaskarzony przepis obowigzuje w brzmieniu; ,Stronie, ktéra wniosta skarge
kasacyjng, nalezy sie zwrot poniesionych przez nig niezbednych kosztéw
postepowania kasacyjnego: (...) 2) od skarzacego — jezeli w wyniku uwzglednienia
skargi kasacyjnej zostat uchylony wyrok sadu pierwszej instancji uwzgledniajgcy
skarge”.

Skarzgcy kwestionuje jedng z zasad orzekania o kosztach w postepowaniu
przed Naczelnym Sadem Administracyjnym (dalej: NSA).

Il. Stan faktyczny i prawny sprawy skarzacego

1. Decyzjg z  pazdziernika 2013 r. Naczelnik Urzedu Celnego w P

okres$lit skarzacemu zobowigzanie w podatku akcyzowym za okres 6 miesiecy
2008 r. (za lipiec — zt; za sierpien — zt, za wrzesien — zt za
pazdziernik — zt, za listopad — zt; za grudzien — zt). Wobec
powyzszego, skarzacy wnidst odwotanie do Dyrektora Izby Celnej w W. ,
ktoéry po jego rozpoznaniu, wydat  maja 2014 r. decyzje uchylajaca rozstrzygniecie
organu | instancji oraz orzekajacg co do istoty sprawy przez okreslenie skarzgcemu
zobowigzan w podatku akcyzowym za 5 miesiecy 2008 r. (za lipiec — zt, za
sierpien — zt; za wrzesien — zt; za pazdziernik — zt; za grudzien
- zt).

2. Od decyzji konczacej postepowanie w administracyjnym toku instanciji
skarzgcy wniost skarge do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w W ,
ktory wyrokiem z  grudnia 2015 r., sygn. akt , uchylit zaskarzong

decyzje oraz stwierdzit, Zze nie podlega ona wykonaniu do czasu uprawomocnienia
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sie wyroku, a takze zasadzit od organu Il instanc;ji zt tytutem zwrotu kosztéw
postepowania sgdowego.

Od tego wyroku, Dyrektor I1zby Celnej w W ztozyt skarge kasacyjna
do NSA, ktéry wyrokiem z maja 2018 r., sygn. akt , uchylit
zaskarzony wyrok i przekazat sprawe do ponownego rozpoznania sgdowi | instancii,
a takze zasadzit od skarzgcego na rzecz Dyrektora Izby Celnej w W zt
tytulem zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego. Wysokos¢ kosztow zostata
zdeterminowana kwotami: zt (tytutem wpisu od skargi kasacyjnej) oraz zt
(tytutem wynagrodzenia petnomocnika organu).

Dla porzadku nalezy w tym miejscu nadmieni¢, ze z mocy przywotanego
wyroku NSA, sprawa zostata przekazana sadowi pierwszej instancji do ponownego
rozpoznania, a tym samym postepowanie w sprawie podatkowej nie zostato
zakonczone wraz z wydaniem wyroku kasatoryjnego. Zakonczyto sie ono wraz
z uprawomocnieniem wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w W
z listopada 2018 r., sygn. akt , oddalajgcym skarge skarzacego.

Jednoczesnie jednak, w perspektywie przedmiotu zaskarzenia i zarzutdéw
niniejszej skargi konstytucyjnej, trzeba wskazaé, ze o kosztach postepowania
kasacyjnego orzekt NSA, a sad pierwszej instancji, ponownie rozpoznajgc sprawe
— zgodnie z przepisami p.p.s.a. — nie orzeka o kosztach postepowania kasacyjnego,
jesli zostaty one zasadzone juz w wyroku kasatoryjnym. Z tego wzgledu to wiasnie
wyrok NSA, w czesci dotyczacej rozstrzygniecia o kosztach, skarzacy wiagze
Z naruszeniem jego konstytucyjnych praw.

Wyrok NSA wydany w sprawie skarzacego wraz z uzasadnieniem zostat
doreczony jego petnomocnikowi 10 sierpnia 2018 r. i stat sie — jako ostateczne
orzeczenie w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji — podstawg do wniesienia
4 pazdziernika 2018 r. (data nadania) skargi konstytucyjnej do Trybunatu
Konstytucyjnego. Tym samym nalezy uzna¢, ze dochowany zostat trzymiesieczny
termin wniesienia skargi, zastrzezony w art. 77 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada
2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
(t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: ustawa o TK).



lll. Zarzuty skarzacego

1. Skarzgcy, wskazujgc istote problemu wylaniajacego sie na kanwie
analizowanej skargi konstytucyjnej, podnosi, iz ,dotyczy tego od kogo w sprawach
administracyjnych (szeroko rozumianych sporéw obywatela z organami panstwa
zmierzajgcych do sadowej kontroli legalnosci dziatania administracji), tj. czy od
skarzacego w | instancji (obywatela/podatnika), czy od sadu administracyjnego
| instancji, nalezy sie zwrot — na rzecz organu administracji — kosztéw postepowania
kasacyjnego zasadzonych przez sad administracyjny |l instancji (kosztow wpisu,
w tym wpisu stosunkowego, a takze zwrot kosztéw zastepstwa procesowego) w razie
wadliwego (niezgodnego z prawem) rozstrzygniecia sprawy przez sad
administracyjny | instancji, ktére to rozstrzygniecie jest nastepnie usuwane z obrotu
prawnego przez sad administracyjny |l instancji’ (skarga, s. 2).

W skardze wywodzi sie, ze zgodnie z zaskarzonym art. 203 pkt. 2 p.p.s.a,,
,W sytuacji, gdy skarge kasacyjna od wyroku sadu administracyjnego | instancji wnosi
organ administracji, a wyrok sadu administracyjnego | instancji zostanie uchylony
przez sad administracyjny |l instancji z uwagi na jego wadliwo$é (niezgodnosé
zprawem), to skarzagcy przed sadem administracyjnym | instancji
(tj. obywatel/podatnik) jest zobowiazany do zwrotu kosztéw postepowania
kasacyjnego na rzecz organu administracji, pomimo tego, iz:

1) przyczyna uchylenia wyroku sadu | instancji bylo wytgcznie [podkresienie
autora skargi — uwaga wiasna)] bezposrednie dziatanie tego sadu (a nie jakiekolwiek
dziatanie skarzgcego, tj. podatnika/obywatela), polegajagce na wydaniu wadliwego
(niezgodnego z prawem) wyroku tego sadu i ktéra to wadliwos¢ zostata skorygowana
przez sad administracyjny Il instancji w wydanym przez ten sad wyroku, oraz

2) podatnik/obywatel nie skfadat skargi kasacyjnej do sgdu administracyjnego
Il instancji od wyroku sadu administracyjnego | instancji (a zatem nie wszczynat
postepowania przed sgdem administracyjnym Il instancji)’ (skarga, s. 2-3).

Skarzacy identyfikuje koniecznosé zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego
organowi — w zrekonstruowanej przez niego sytuacji procesowej — z uszczerbkiem
w swoim majatku. Tym samym skarzacy wywodzi, iz kontestowana przez niego
regulacja — bedac podstawa ingerencji w jego majatek, z ktdérego uiszczane sa
koszty postepowania — godzi w jego prawo do wtasnosci (art. 64 ust. 1 i ust. 3
Konstytucji).



Jednoczesnie skarzacy nie dostrzega zadnej okolicznosci, ktora
usprawiedliwiataby stwierdzong przez niego ingerencje, co uzasadnia zarzut

naruszenia takze art. 31 ust. 3 Konstytucji.

2. Zdaniem skarzacego, zaskarzona przez niego norma regulujgca zwrot
kosztow miedzy stronami postepowania przed NSA narusza takze zasade
sprawiedliwosci spotecznej, wynikajaca z art. 2 Konstytucji. Skarzgcy wywodzi
bowiem: ,Narusza zasade sprawiedliwosci spotecznej sytuacja, w ktorej skarzacy
(obywatel/podatnik) ptaci za btad sadu administracyjnego | instancji (niezawiniony
przez skarzacego), ktory to sagd administracyjny jest przeciez w petni niezalezny od
skarzacego, a takze nie jest zwiagzany zarzutami skargi ztozonej przez skarzacego.
Wskazuje na to tez PPSA - jezeli skarzgcy wygra w sadzie administracyjnym
| instancji (bo organ administracji naruszyt prawo, ktéry to btad stwierdzit sad), to
skarzacy ma zasadzone koszty od organu administracji (art. 200 PPSA)’ (skarga,
s. 12).

IV. Analiza formalnoprawna

1. Kontrola konstytucyjna inicjowana w trybie skargi konstytucyjnej jest
wyznaczona przez ramy okreslone w art. 79 ust. 1 Konstytucji. W my$| tego przepisu,
kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub prawa zostaty naruszone, ma prawo, na
zasadach okreslonych w ustawie, wnie$¢ skarge do Trybunatu Konstytucyjnego
w sprawie zgodno$ci 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 Konstytuc;i.
Ustawodawca doprecyzowat zasady, na jakich dopuszczalne jest korzystanie z tego
$rodka ochrony i natozyt na skarzacego szereg obowigzkéw, ktorych wypetnienie
stanowi conditio sine qua non merytorycznego rozpoznania skargi.

Zgodnie ze stabilng linig orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego na kazdym
etapie postepowania niezbedna jest kontrola, czy nie zachodzi jedna z ujemnych
przestanek wydania wyroku, powodujaca konieczno$¢ umorzenia postepowania
(por. m.in. wyroki TK z: 30 wrze$nia 2014 r., sygn. akt SK 22/13; 28 czerwca 2016 r.,
sygn. akt SK 31/14 i 21 czerwca 2017 r.,, sygn. akt SK 35/15 ipowotane tam

orzecznictwo sadu konstytucyjnego oraz postanowienia TK z: 14 listopada 2007 r.,
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sygn. akt SK 53/06; 18 listopada 2009 r., sygn. akt SK 12/09; 19 pazdziernika
2010 r., sygn. akt SK 8/09; 18 czerwca 2013 r., sygn. akt SK 1/12; 14 stycznia
2014 r., sygn. akt SK 54/12; 26 maja 2015 r., sygn. akt SK 6/13; 13 grudnia 2016 r.,
sygn. akt SK 16/15; 14 listopada 2017 r., sygn. akt SK 4/16; 9 kwietnia 2019 r,,
sygn. akt SK 7/19; 18 kwietnia 2019 r., sygn. akt SK 21/17 i9 grudnia 2019 r,,
sygn. akt SK 19/18).

W wypadku stwierdzenia przeszkody formalnej na etapie stuzgcym
merytorycznemu rozpoznaniu skargi, Trybunat umarza postepowanie, albowiem
pozytywny wynik wstepnej kontroli skargi — przewidzianej art. 61 ustawy o TK — nie
przesgdza definitywnie o dopuszczalnosci pozniejszego jej rozpoznania co do
meritum (zob. postanowienie petnego sktadu TK z 15 listopada 2018 r., sygn. akt
SK 5/14). Dopiero bowiem szczegdtowa analiza okolicznosci sprawy prowadzona na
etapie jej merytorycznego rozpoznania pozwala ostatecznie ustali¢, czy skarga
spetnia wymogi Konstytucji i ustawy o TK. Dopuszczalno$¢ rozpoznania niniejszej
skargi podlegata kontroli wstepnej. Trybunal Konstytucyjny postanowieniem
z 27 listopada 2019 r. (sygn. akt Ts 151/18), uznawszy, ze spetnia ona wymogi
formalne i materialne, warunkujgce poddanie jej merytorycznemu rozstrzygnieciu,
nadat jej dalszy bieg.

W opinii Sejmu, analiza skargi konstytucyjnej majgca na celu weryfikacje
istnienia pozytywnych oraz braku ujemnych przestanek procesowych prowadzi
jednak do wniosku, ze pismo procesowe inicjujgce niniejsze postepowanie jest
obarczone wadami, kitoére przesadzajg o niedopuszczalnosci orzekania przez

Trybunat Konstytucyjny w tej sprawie. Z tego wzgledy nalezy wskaza¢, co nastepuje.

2. Skarzgcy jako wzorce kontroli wskazat nastepujace przepisy Konstytucji:
art. 2 Konstytucji (,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym,
urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej”), art. 64 ust. 1 i ust. 3
(,Kazdy ma prawo do wiasnosci, innych praw majgtkowych oraz prawo
dziedziczenia” oraz ,Wtasnos¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko
w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wtasnosci”), a takze art. 31 ust. 3
Konstytucji (,Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw
moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne

w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego,



badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw
innych oséb. Ograniczenia te nie mogg naruszacé istoty wolnosci i praw”).

Przy czym analiza uzasadnienia skargi konstytucyjnej nie pozostawia
watpliwosci, ze traktuje on przywotane przepisy jako samodzieline wzorce kontroli.
Zarowno w petitum skargi, jak i jej uzasadnieniu (por. nagtowki w skardze: na s. 9
1.2 Prawo wiasnosci i jego ograniczenia” i na s. 11 ,11.3. Zasada demokratycznego
panstwa prawnego i zasada proporcjonalnosci”) art. 2, art. 31 ust. 3 oraz art. 63
ust. 1 i ust. 3 Konstytucji wskazywane sg jako autonomiczne podstawy kontroli.

Dla porzadku Sejm nadmienia, ze — w $wietle zawartosci uzasadnienia
zarzutow skargi — jako oczywistg omytke pisarskg traktuje wskazanie w jej petitum na
art. 64 ust. 2 Konstytucji (zamiast art. 64 ust. 3) jako podstawe kontroli
konstytucyjnosci.

Zwazywszy poczynione ustalenia, uprawniona jest uwaga, ze juz taka
konstrukcja wzorcédw budzi¢ moze zastrzezenia z perspektywy zasad rzadzacych
badaniem zaskarzonych przepiséw przez Trybunat w trybie skargi konstytucyjne;.
Jedng z konstytutywnych przestanek umozliwiajgcych rozpoznanie skargi stanowi
wykazanie przez skarzgcego, ze doszio do naruszenia okreSlonych w Konstytuciji
wolnosci lub praw, ktorych podmiotem jest skarzacy. Nie ma watpliwosci co do tego,
iz art. 64 ust. 1 i ust. 3 Konstytucji inkorporujg prawo podmiotowe skarzgcego i moga
stanowi¢ samodzielng podstawe kontroli kwestionowanej przez niego regulacii.
Natomiast zawarto§¢ normatywna art. 2 oraz art. 31 ust. 3 podaje w watpliwos¢
dopuszczainos¢ autonomicznej oceny konstytucyjnosci art. 203 pkt 2 p.p.s.a.
w $wietle ich postanowien.

Odnoszac sie do art. 31 ust. 3 Konstytucji, nalezy przypomnieé, ze przepis ten
nie proklamuje chronionych w trybie skargi konstytucyjnej praw i wolnosci cztowieka
i obywatela, ,lecz wyznacza granice ingerencji w konkretne prawa konstytucyjne
zagwarantowane w szczegoOtowych przepisach konstytucyjnych” (wyrok TK
z 27 czerwca 2008 r., sygn. akt K 51/07; zob. takze wyrok TK z 17 listopada 2010 r.,
sygn. akt SK 23/07). W konsekwencji Trybunat Konstytucyjny moze oceniaé, czy
ustanowione ograniczenia praw konstytucyjnych mieszczg sie w granicach
okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, tylko w wypadku, gdy w skardze sg
wskazane konkretne prawa zagwarantowane w szczegotowych przepisach
konstytucyjnych. Jak wskazat Trybunat w petnym sktadzie, ,w rozumieniu Trybunatu
Konstytucyjnego art. 31 ust. 3 Konstytucji nie moze stanowi¢ catkowicie
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samodzielnego wzorca kontroli. Musi on byé zawsze ujmowany jako przepis
zwigzkowy, stosowany wespo6t z innymi przepisami Konstytucji, normujgcymi
konkretne wolnosci lub prawa” (wyrok TK z 22 wrze$nia 2005 r., sygn. akt Kp 1/05).

Nieco bardziej skomplikowana jest kwestia uznania art. 2 Konstytucji za
samodzielng podstawe kontroli w postepowaniu inicjowanym skargg konstytucyjna.
Wymaga bowiem zaakcentowania, ze przywolywany przez skarzgcego art. 2
Konstytucji tylko w pewnych wypadkach moze stanowi¢ podstawe skargi
konstytucyjnej, a mozliwos¢ tg ,nalezy traktowaé jako wyjatkowa i subsydiarng”
(wyrok TK z 10 lipca 2007 r., sygn. akt SK 50/06). Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego, pojawia sie ona w dwdch sytuacjach: ,Po pierwsze, jezeli skarzacy
wskaze wywiedzione z art. 2 Konstytucji prawa lub wolnosci, ktére wyraznie nie
zostaly wystowione w tresci innych przepiséw konstytucyjnych, to ten przepis bedzie
petnit  funkcje samodzieinego wzorca kontroli  konstytucyjnosci  prawa
(zob. postanowienia z dnia 24 stycznia 2001 r., sygn. TS 129/00, OTK ZU 2002,
nr 4/B, poz. 248; z dnia 21 czerwca 2001 r., sygn. TS 187/00, OTK ZU 2002, nr 3/B,
poz. 203; z dnia 6 marca 2001 r., sygn. TS 199/00, OTK ZU 2001, nr 4, poz. 107,
z dnia 10 sierpnia 2001, sygn. TS 56/01, OTK ZU 2001, nr 8, poz. 289 oraz wyrok
z dnia 12 grudnia 2001 r., sygn. SK 26/01, OTK ZU 2001, nr 8, poz. 258). Po drugie,
jezeli skarzacy odwota sie do jednej z zasad wyrazonych w art. 2 Konstytucji dla
uzupetnienia lub wzmocnienia argumentacji dotyczacej naruszenia praw i wolnosci
statuowanych w innym przepisie konstytucyjnym, to art. 2 Konstytucji petni¢ bedzie
funkcje pomocniczego wzorca kontroli wystepujacego w powigzaniu z innym
przepisem konstytucyjnym (zob. wyrok z dnia 6 lutego 2002 r., sygn. SK 11/01, OTK
ZU 2002, nr 1/A, poz. 2)" (wyrok TK z 10 lipca 2007 r., sygn. akt SK 50/06; por. tez
np. postanowienie TK z 28 pazdziernika 2008 r., sygn. akt Ts 177/08).

Na gruncie analizowanej sprawy skarzacy wskazuje, ze wnosi o konfrontacje
zakwestionowanego przepisu z zasadg sprawiedliwosci spotecznej, wynikajgcg
wprost z art. 2 Konstytuciji.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkresla sie, ze ,zasada
sprawiedliwo$ci spofecznej nie stanowi jedynie ogélnej zasady ustrojowej
Rzeczypospolitej Polskiej czy tez swoistej «dyrektywy programowej», gdyz na
gruncie art. 2 Konstytucji mozna wskazac¢ szczegélne prawo podlegajgce ochronie,
jakim jest prawo do sprawiedliwego traktowania, jesli zarazem jest ono odnoszone

do sfery stosunkéw objetych gwarancjami konstytucyjnymi — choéby ogélnie ujetymi
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(zob. wyrok TK z 12 grudnia 2001 r., sygn. SK 26/01, OTK ZU nr 8/2001, poz. 258)"
(wyrok TK z 22 maja 2013 r., sygn. akt P 46/11).

Jakkolwiek  Trybunat aprobuje mozliwo$¢é rekonstrukcji z zasady
sprawiedliwo$ci spotecznej prawa do sprawiedliwego traktowania, to jednocze$nie
naktada na podmiot powotujacy sie¢ na nie obowigzek odniesienia go do sfery
stosunkéw objetych gwarancjami konstytucyjnymi, W opinii Sejmu, skarzgcy nie
uczynit jednak wysitku na rzecz realizacji tego obowigzku, a rozwazania swoje
ograniczyt do ogélnego stwierdzenia: ,Narusza zasade sprawiedliwosci spotecznej
sytuacja, w ktorej skarzacy (obywatel/podatnik) ptaci za btgd sadu administracyjnego
| instanciji (niezawiniony przez skarzacego), ktéry to sad administracyjny jest przeciez
w petni niezalezny od skarzacego, a takze nie jest zwigzany zarzutami skargi
ztozonej przez skarzgcego” (skarga, s. 12). Tym samym, zdaniem Sejmu, skarzacy
zniweczyt mozliwos¢ uwzglednienia zasady sprawiedliwosci spotecznej jako
samodzielnej podstawy kontroli konstytucyjnosci w jego sprawie.

W Swietle dokonanych ustalen zasadne jest rozwazenie ujecia zarowno art. 31
ust. 3 Konstytucji, jak i wynikajgcej z art. 2 zasady sprawiedliwo$ci spotecznej jako
pomocniczych wzgledem art. 64 ust. 1 i ust. 3 Konstytucji wzorcéw kontroli.

Sejm odnotowuje w tym wzgledzie, ze jakkolwiek odwotujac sie do zasady
falsa demonstratio non nocet, ktéra ,znajduje zastosowanie nie tylko w odniesieniu
do norm stanowigcych przedmiot kontroli, ale réwniez do norm prawnych
stanowigcych podstawe kontroli” (por. np. wyrok TK z 8 lipca 2002 r., sygn. akt
SK 41/01 oraz postanowienia TK z: 8 czerwca 2009 r., sygn. akt SK 26/07 i 21 lipca
2009 r., sygn. akt SK 61/08), mozna przyjaé, ze skarzacy wnosi o weryfikacje
zaskarzonego przepisu z perspektywy art. 64 ust. 1 i ust. 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji, w zwigzku z zasadg sprawiedliwosci spotecznej wynikajgca z art. 2
Konstytuciji, to taki zabieg nie da jednak rezuitatu w postaci dopuszczalnosci kontroli
zgodnosci z poddanymi analizie wzorcami. Przeszkoda ku temu s wady

konstrukcyjne rozpatrywanej skargi konstytucyjne;j.

3. Skarzacy, uzasadniajgc zarzut niezgodnoéci art. 203 pkt 2 p.p.s.a. z art. 64
ust. 1 oraz art. 2 Konstytucji — wskazanymi w petitum skargi jako wzorce
konstytucyjnosci — postuguje sie niemal identyczng argumentacjg, odnoszac jg do
przywotanych podstaw kontroli.



Po pierwsze, skarzgcy — otwierajgc wywod poswiecony przedstawieniu
argumentéw na rzecz forsowanej przez siebie tezy o niekonstytucyjnosci
zaskarzonego przepisu — wskazuje na niezgodnos¢ z Konstytucjg instytucji ,wpisu od
skargi do sadu administracyjnego jako wpisu stosunkowego” (skarga, s. 8;
por. art. 231 p.p.s.a.), zastrzegajac jednoczesnie, ze ,[...] by¢ moze narusza
[Konstytucje — uwaga wlasna] rowniez ustalenie wpisu od skargi jako wpisu statego,
szczegoblnie ustalonego w kwocie wyzszej niz rozsadna kwota symboliczna,
np. kwota 500,00 zt wpisu od jednej skargi). Konstytucja nie stanowi bowiem
w zadnym miejscu, iz prawo do sgdu w sprawach administracyjnych jest uzaleznione
od dokonania wpisu” (ibidem). Poglad ten, jakkolwiek skorygowany przez skarzgcego
stwierdzeniem, ze ,kwestia ta (w tym kwestia wpisu od skargi w sprawach
administracyjnych) nie jest jednak istota Skargi Konstytucyjnej’ (ibidem), stanowi
istotng czes¢ formulowanej przez niego argumentacji przemawiajacej za
niekonstytucyjnoscig zaskarzonego postanowienia p.p.s.a.

W tej perspektywie nalezy podkresli¢, ze zakwestionowany przepis odnosi sie
do reguty podziatu kosztow w postepowaniu kasacyjnym. Skarzacy natomiast,
wskazujgc na art. 205 § 2 p.p.s.a., zgodnie z ktébrym do niezbednych kosztéw
postepowania strony reprezentowanej przez adwokata lub radce prawnego zalicza
sie m.in. ich wynagrodzenie, wyraznie kontestuje to, ze zasgdzone w jego sprawie
koszty zastepstwa procesowego ( zt) wynikaly z aktywnosci radcy prawnego,
ktéry jest pracownikiem organu administracji publicznej, bedacego strong sporu
sgdowoadministracyjnego. Skarzacy wywodzi ,adwokat lub radca prawny organu
administracji (bedacy przeciez pracownikiem organu administracji) otrzymuje zawsze
miesieczne wynagrodzenie od organu administracji (finansowane przeciez z budzetu,
a ten powstaje z podatkow, tj. z budzetu Panstwa) — niezaleznie od tego czy
w danym miesigcu reprezentuje organ administracji w sadzie (w tym w sadzie
administracyjnym) czy nie (nalezy to do jego obowigzkéw pracowniczych), a takze ile
razy w danym miesigcu reprezentuje ten organ administracji w sadzie (w tym
w sgdzie administracyjnym” (skarga, s. 11, 13). W $wietle tej wypowiedzi wymaga
zaznaczenia, ze wysokosS¢ kosztow zastepstwa procesowego — in casu — reguluje
rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie
optat za czynnosci radcow prawnych (t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 265) i kwestia ta
w Zaden sposéb nie jest zalezna od zawartosci normatywnej zaskarzonego przepisu
p.p.s.a.

-10 -



Po drugie, skarzgcy — podejmujac probe uzasadnienia zarzutu naruszenia
art. 64 ust. 1 Konstytucji, podnosi, ze ,zaptata przez Skarzacego kwoty zasgdzonej
Wyrokiem NSA na zasadzie art. 203 pkt 2) PPSA stanowi niewatpliwie uszczuplenie
jego majatku, a sam przepis jest niezgodny z Konstytucja”, a w kolejnym zdaniu
wywodzi: ,W ocenie Skarzacego bowiem, bezsprzecznie zgodny z Konstytucja jest
model, w ktérym — poza wpisem od skargi — skarzgcy nie ponosi w ogole innych
kosztow postepowania  sgdowoadministracyjnego (ani przed sgdem
administracyjnym | instancji ani przed sadem administracyjnym |l instancji). Brak jest
bowiem w Konstytucji odmiennej regulacji w tym zakresie (dla porébwnania odmienne
konstytucyjne uregulowanie w zakresie prawa do opieki medycznej i prawa do nauki)
[...], a prawo do sadu jawi sie jako prawo konstytucyjne obywatela (ktére — w braku
odmiennej regulacji konstytucyjnej analogicznej np. do art. 70 ust. 2 zdanie drugie
[...] Konstytucji — jest finansowane dla wszystkich obywateli w cato$ci z budzetu,
a ten powstaje z podatkéw). [...] By¢ moze tez zgodny z Konstytucjg jest model,
w ktéorym — poza wpisem od skargi — skarzacy: (1) nie ponosi innych kosztéw
postepowania sgdowoadministracyjnego przed sadem administracyjnym | instancji
(tak jak byto gdy sgdownictwo administracyjne byto jednoinstancyjne), ale (2) ponosi
wylgcznie koszty postepowania sadowoadministracyjnego przed sadem
administracyjnym Il instancji — w razie zlozenia przez niego skargi kasacyjnej, ktéra
jest nastepnie oddalona (jako konieczno$C zaptaty kosztéw postepowania przed
sadem administracyjnym |l instancji, ktére potwierdza prawidiowo$é (zgodno$c
z prawem) stanowiska sadu administracyjnego | instancji). W ocenie Skarzacego,
razaco jednak niezgodny z Konstytucjg jest przyjety obecnie w PPSA model,
w ktérym — poza wpisem od skargi — skarzacy: (1) nie ponosi innych kosztéw
postepowania sadowoadministracyjnego przed sadem administracyjnym | instancji,
ale (2) ponosi koszty postepowania sgdowoadministracyjnego przed sadem
administracyjnym [l instancji — w razie zlozenia skargi kasacyjnej przez organ
administracji” (skarga, s. 9-10).

Po trzecie, dokiladnie ten sam wywdd o konstytucyjnym, potencjalnie
konstytucyjnym i razgco niekonstytucyjnym modelu ponoszenia kosztow
postepowania przed sadami administracyjnymi skarzacy zamieszcza w czesci skargi
dedykowanej uzasadnieniu naruszenia zasady sprawiedliwosci spotecznej (skarga,
s. 11-12).
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Ponadto nalezy odnotowacd, ze skarzacy, poprzestajgc na zdawkowym
zrekonstruowaniu treéci zasady proporcjonalnosci, ktéra wyraznie wywodzi z art. 31
ust. 3 Konstytucji, nie podaje zadnych argumentéw majacych przemawiaé¢ za
naruszeniem tej zasady w odniesieniu do ingerencji w jego prawo wtasnosci. Sejm
przypomina, ze zarzut braku proporcjonalnosci wymaga przeprowadzenia testu,
polegajacego na udzieleniu odpowiedzi na trzy pytania dotyczace analizowane;j
normy: 1) czy jest ona w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez ustawodawce
skutkéw (przydatno$é normy); 2) czy jest ona niezbedna (konieczna) dla ochrony
interesu publicznego, z ktéorym jest powigzana (konieczno$¢ podjecia przez
ustawodawce dziatania); 3) czy jej efekty pozostajg w odpowiedniej proporcji do
natozonych przez nig na obywatela ciezaréw lub ograniczen (proporcjonalnosé¢ sensu
stricto). Wskazane postulaty przydatnosci, niezbednosci i proporcjonalnosci sensu
stricto sktadaja sie na tres¢ wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji ,koniecznosci’.
Skarzacy nie wskazat przy tym, ktéry z elementéw zasady proporcjonalnosci doznat
naruszenia.

Dodatkowo, w zadnej z cze$ci skargi skarzgcy nie podnidst argumentéw za

niezgodnos$cia kwestionowanej przez siebie normy z art. 64 ust. 3 Konstytuc;ji.

4. Odnoszac sie do zaprezentowanego przez skarzacego sposobu
argumentowania, Sejm stwierdza, ze takie uzasadnienie nie spetnia wymogu
formalnego skargi konstytucyjnej z art. 53 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK, jakim jest
prawidiowe uzasadnienie zarzutu niezgodnosci kwestionowanego przepisu ze
wskazanym konstytucyjnym prawem skarzacego, z powofaniem argumentéw lub
dowodéw na jego poparcie.

Jak podnosi Trybunat Konstytucyjny: ,skarzacy obowigzany jest przedstawié¢
konkretne i przekonywajgce argumenty $wiadczace o niekonstytucyjnosci
zakwestionowanych regulacji. Tym samym skarzacy nie tylko winien wskazaé, jakie
konstytucyjne wolno$ci lub prawa zostaty naruszone kwestionowang regulacja, lecz
takze opisa¢ «spos6b» tego naruszenia. Argumenty te muszg koncentrowaé sie na
problemie merytorycznej niezgodnosci zachodzacej miedzy unormowaniami
stanowigcymi przedmiot skargi konstytucyjnej oraz tymi, ktére okreslone sg w niej
jako wzorce kontroli {...] Tym samym nie wystarczy, ze skarzacy wskaze okreslone
przepisy oraz przepisy konstytucyjne, z ktérymi sg one, w jego opinii, niezgodne.

Musi on takze wyjasni¢, na czym owa niezgodno$¢ polega. Jest to przestanka
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konieczna do uznania dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej’ (postanowienie TK
z 2 lutego 2012 r., sygn. akt SK 14/09; zob. takze np. postanowienia TK z: 28 lutego
2007 r., sygn. akt SK 78/06; 14 stycznia 2009 r., sygn. akt Ts 21/07; 15 grudnia
2009 r., sygn. akt Ts 10/09; 12 pazdziernika 2010 r., sygn. akt Ts 229/09; 6 grudnia
2012r., sygn. akt Ts 187/11). Wyrazany w skardze poglad o niekonstytucyjnosci
zaskarzonej regulacji powinien zosta¢ wsparty konkretnymi, merytorycznymi
i przekonywajgcymi argumentami (zob. np. postanowienie TK z 2 lutego 2012 r,,
sygn. akt SK 14/09), ,ktére przemawiajg na rzecz niezgodno$ci zachodzacej miedzy
normami prawnymi — tymi, wynikajgcymi z zaskarzonych przepiséw ustawy lub
innego aktu normatywnego oraz konstytucyjnymi, statuujgcymi okreslone prawo lub
wolnos$¢ przystugujaca skarzagcemu” (postanowienie TK z 24 lipca 2002 r., sygn. akt
SK 44/01). Tym bardziej, ze Trybunat Konstytucyjny niejednokrotnie podkresiat,
iz przestanka odpowiedniego uzasadnienia zarzutéw nie powinna by¢ traktowana
powierzchownie i instrumentainie (zob. m.in. wyrok TK z 19 pazdziernika 2010 r.,
sygn. akt P 10/10; postanowienie TK z 25 lutego 2015 r., sygn. akt Tw 37/14).

Wymég wtasciwego uzasadnienia przez skarzacego zarzutu
niekonstytucyjnosci kwestionowanych przepiséw stanowi konsekwencje natozonego
na niego przez ustawodawce ciezaru dowodu; przedstawiana argumentacja winna
bowiem doprowadzi¢ do obalenia przyjetego w systemie prawnym domniemania
konstytucyjnosci i legainosci przepiséw prawa. Trybunat, w Swietle art. 67 ust. 1
ustawy o TK, jest zwigzany granicami skargi, co w konsekwencji uniemozliwia
samodzielne okreslanie przez niego przedmiotu kontroli, jak i zastgpienie skarzgcego
w obowigzku okreslenia sposobu naruszenia konstytucyjnych praw lub wolnosci
przez kwestionowane w skardze przepisy (zob. np. postanowienie TK z 14 kwietnia
2016 r., sygn. akt SK 25/14). Jak podnosi Trybunat, ,dotyczy to takze sytuacii,
w ktérej skarzacy ogranicza sie do wékazania i zacytowania tresci przepisu
Konstytucji, a nie precyzuje argumentéw na potwierdzenie postawionej w skardze
tezy” (zob. postanowienia TK z: 5 czerwca 2013 r., sygn. akt SK 25/12, 13 stycznia
2015 r., sygn. akt SK 17/13).

Analiza tresci uzasadnienia skargi konstytucyjnej wskazuje, Zze istotg
watpliwosci konstytucyjnych skarzacego jest ksztatt modelu ponoszenia kosztéw
postepowania przed sadami administracyjnymi oraz zasady repartycji kosztéw
miedzy stronami w postepowaniu kasacyjnym.
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W celu uczynienia dalszych wywodéw czytelnymi, Sejm zrekonstruuje

podstawowe zasady ponoszenia kosztow postepowania sgdowoadministracyjnego.

5. Przede wszystkim nalezy odnotowaé, ze zakwestionowana regulacja
zostata pomieszczona w Rozdziale 1 ,Zwrot kosztéw postepowania miedzy stronami”
dziatu V ,Koszty postepowania” p.p.s.a. Kosztami postepowania, zgodnie z art. 205
p.p.s.a., sa. koszty sgdowe obejmujace optaty sadowe — wpis (art. 230 p.p.s.a.),
optate kancelaryjng (art. 234 p.p.s.a.), zwrot wydatkéw (art. 211-213 p.p.s.a.),
atakze wydatki strony takie jak np. wynagrodzenie petnomocnika lub koszty
przejazdu.

Co do zasady, zgodnie z art 199 p.p.s.a., koszty zwigzane z poszczegbinymi
czynnosciami procesowymi ponosi osoba dokonujgca tych czynno$ci. Koszty
postepowania obcigzajg strony postepowania, ktérymi sg skarzacy oraz organ,
ktérego dziatanie, bezczynno$¢ lub przewlekle prowadzenie postepowania sag
przedmiotem skargi (art. 32 p.p.s.a.). Ze wzgledu na art. 12 p.p.s.a., z ktérego
wynika, ze przepisy dotyczace stron obejmujg takze uczestnikébw postepowania,
o ktérych mowa w art. 33 p.p.s.a., rowniez ci uczestnicy ponoszg koszty
postepowania w zakresie, w jakim sg one zwigzane z ich udzialem w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym. W piSmiennictwie zwraca sie uwage, ze wskazane
podmioty ponoszag koszty postepowania zasadniczo bez prawa domagania sie ich
zwrotu (zob. J. P. Tamo, Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.
Komentarz, Warszawa 2006, s. 436).

Przywotana zasada ponoszenia kosztéw postepowania przez strone, ktéra
dokonata okreslonej czynno$ci, obowiagzuje w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym zaréwno w postepowaniu przed pierwsza instancja, jak
i w postepowaniu kasacyjnym (zob. uchwate sktadu 7 sedzibw NSA z 4 lutego
2008 r., sygn. akt | OPS 4/07).

Jednoczes$nie jednak z postanowien p.p.s.a., co zaktada art. 199 tej ustawy,
wynika szereg wyjatkbw od zrekonstruowanej powyzej podstawowej reguty
ponoszenia kosztéw postepowania, do ktérych naleza:

a) zasada ograniczonej odpowiedzialnoSci za wynik postepowania,
obowiazujaca w postepowaniu przed sadem administracyjnym pierwszej instanc;ji
i polegajaca na tym, ze w razie uwzglednienia skargi, skarzacemu przystuguje od

organu, ktéry wydat zaskarzony akt lub podjat zaskarzong czynno$¢ albo dopuscit sie
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bezczynnosci, zwrot kosztéw niezbednych do celowego dochodzenia praw (art. 200-
201 p.p.s.a.);

b) zasada odpowiedzialnoSci za wynik postepowania, obowigzujgca
w postepowaniu kasacyjnym, zgodnie z ktérg strona wygrywajaca postepowanie
przed NSA moze dochodzi¢ zwrotu kosztédw postepowania od strony przegranej
(art. 203 i art. 204 p.p.s.a.);

c) zasada stosunkowego rozdzielenia kosztéow, ktéra moze zostaé
zastosowana przy czeSciowym uwzglednieniu skargi, i w stosunku do tego sagd ma
mozliwo$é zasadzenia od organu na rzecz skarzgcego czesci kosztow (art. 206
p.p.s.a.);

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

Ponadto wyjatki od zasady wyrazonej w art. 199 p.p.s.a. ustanawiajg takze
postanowienia przepisow dotyczacych zwolnienia od kosztéow: a) ustawowego
— dotyczacego okreslonej kategorii podmiotéow lub rodzajéw spraw (art. 239-242
p.p.s.a.) lub b) przyznanego w ramach 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 kondycji (zob. postanowienie TK z 5 listopada
2018 r., sygn. akt SK 5/14).

Na tle poczynionych ustalen, trzeba zaznaczy¢, ze skarzacy kwestionuje jedng
z norm regulujgcych zasady repartycji kosztéw miedzy stronami postepowania przed
NSA, objetg statusem wyjatku od reguty z art. 199 p.p.s.a.

W zaskarzonym art. 203 pkt 2 p.p.s.a. ustawodawca przyjgt zasade finansowej
odpowiedzialnosci za wynik postepowania (zasade rezultatu), ktérego przedmiotem
jest badanie prawidtowego rozpoznania sprawy przez sad | instancji. Zasada ta
oznacza, ze zwrot kosztéw postepowania przystuguje obu stronom postepowania
w |l instancji, w zalezno$ci od wyniku postepowania wszczetego skargg kasacyjng.
Uwzglednienie skargi kasacyjnej wniesionej przez skarzacego od wyroku
oddalajgcego skarge, skutkuje przyznaniem zwrotu kosztéw postepowania
kasacyjnego skarzacemu od organu (art. 203 pkt 1 p.p.s.a), natomiast
uwzglednienie skargi kasacyjnej wniesionej przez organ od wyroku
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uwzgledniajgcego skarge, skutkuje przyznaniem organowi zwrotu kosztow
postepowania kasacyjnego od skarzgcego (zakwestionowany art. 203 pkt 2 p.p.s.a.).

Zwrot kosztdéw postepowania kasacyjnego dotyczy kosztow poniesionych
i niezbednych, na zasadach ogoéinych okreslonych w art. 205 p.p.s.a. w zw. z art. 207
p.p.s.a Sad postanawia o zwrocie kosztéw postepowania kasacyjnego, co do
zasady, na wniosek, o ktorym mowa w art. 210 § 1 p.p.s.a.,, chyba ze zachodzg
okolicznosci uzasadniajgce orzekanie z urzedu, w drodze wyjatku (art. 210 § 2
p.p.s.a.).

Jak wskazuje sie w literaturze: ,Powr6t do ogolnej zasady odpowiedzialnosci
strony za koszty postepowania zwigzane z jej udziatem w sprawie [na etapie
postepowania kasacyjnego — uwaga wtasna) jest uzasadniony, gdy generujgce te
koszty czynnosci (np. ztozenie odpowiedzi na skarge kasacyjng lub na zazalenie) nie
sg niezbedne dla celowego dochodzenia praw, do ochrony jej interesu prawnego
w postepowaniu kasacyjnym (L. Blystak, M. Kazek, Koszty w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym, [w:} Ustawa z 30.8.2002 r. — Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi, Legalis 2015).

Jednoczesnie, Sejm uznaje za stosowne podkreslié, ze nie ma racji skarzgcy,
wywodzac, ze ,przez uzycie stéw «stronie (...) nalezy sie zwrot» PPSA stanowi, iz
sgd administracyjny Il instancji nie ma mozliwosci nie zasgdzenia (odstgpienia od
zasgdzenia) od skarzgcego na rzecz organu administracji niezbednych kosztéw
postepowania kasacyjnego w razie uwzglednienia skargi kasacyjnej organu
administracji’ (skarga, s. 9). Trzeba bowiem zauwazy¢, ze NSA ma do dyspozycji
norme wynikajacg z art. 207 § 2 p.p.s.a., w mys$! ktérej, w przypadkach szczegdlnie
uzasadnionych sgd moze odstgpi¢ od zasadzenia zwrotu kosztébw postepowania
kasacyjnego w cafosci lub w czesci. Aktualizacja w danej sprawie przestanki
.sZczegoblnie uzasadnionego przypadku” podlega kazdorazowej ocenie sadu, ktory
daje temu wyraz w uzasadnieniu orzeczenia.

Powracajgc do gtdwnego watku analizy konstrukcji uzasadnienia skargi, Sejm
stwierdza, ze skarzacy kwestionuje przyjety przez ustawodawce model regulacyjny
w zakresie repartycji kosztow w postepowaniu przed sadami administracyjnymi,
w szczego6lnoSci w postepowaniu kasacyjnym. Inicjator niniejszego postepowania
wyraznie przy tym wskazuje, ze pozadanym — wedle jego opinii — rozwigzaniem
byloby ustalenie zasady, ze koszty postepowania kasacyjnego wszczetego przez
organ administracji, w wyniku ktérego dojdzie do uchylenia wyroku sadu
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administracyjnego | instancji, powinien pokrywaé podmiot, ktérego dziatania
spowodowaly ich powstanie. W kilku miejscach skargi skarzacy podnosi:

a) ,uszczerbek majatkowy po stronie Skarzacego w postaci obowigzku zaptaty
przez Skarzacego kosztéw postepowania kasacyjnego na rzecz organu
administracji zostat zatem natozony nie na podmiot, ktérego bezposrednie
dziatanie spowodowato ich poniesienie (. na WSA albo na Skarb Panstwa),
ana podmiot, ktérego dziatanie nie spowodowato w Zzaden sposéb ich
poniesienia (tj. na Skarzacego)” (skarga, s. 5);

b) W ocenie Skarzgcego, PPSA nie reguluje zatem w spos6b zgodny
z Konstytucjg obowigzku zwrotu kosztow postepowania kasacyjnego na rzecz
organu administracji przez strone, ktoéra nie zawinita (nie przyczynita sie) do
ich powstania (w tym nie kwestionowata rozstrzygniecia sadu
administracyjnego | instancji” (skarga, s. 9);

c) ,Koszty postepowania przed sgdem administracyjnym Il instancji zwigzane
z wadliwym (niezgodnym z prawem) dziataniem organu panstwa (tj. sadu
administracyjnego | instancji) w zaden sposéb nie moga obciaza¢ skarzacego
przed sadem administracyjnym | instancji. Obowigzek zwrotu kosztéw
postepowania na rzecz strony przeciwnej nalezy bowiem bezposrednio i Scisle
powigza¢ z zasadg zawinienia/przyczynienia sie do prowadzenia
postepowania w danej instancji”’ (skarga, s. 10-11).

W opinii skarzgcego, uzasadnieniem dla stusznosci wyrazanych przez niego
pogladéw jest unormowanie regulujgce repartycie kosztéw miedzy stronami
w postepowaniu przed sadem administracyjnym | instancji: W kwestii zwrotu
kosztow na rzecz organu administracji od skarzacego, art. 200 [...] PPSA stanowi
natomiast, iz — co do zasady — w postepowaniu przed sgdem administracyjnym
linstancji nie ma mozliwosci zasadzenia zwrotu kosztéw postepowania od
skarzacego na rzecz organu administracji, nawet gdy skarzacy przegra przed sagdem
administracyjnym | instancji [...]. W ocenie Skarzacego, rozwigzanie takie jest
prawidiowe, gdyz w pefni realizuje konstytucyjne prawo skarzgcego do sadu
administracyjnego [...]" (skarga, s. 8).

Zdaniem Sejmu, zasadnie nalezy przyjgé, ze istota skargi sprowadza sie¢ do
postulatu wprowadzenia nowej regulacji prawnej o okreslonej tresci, mianowicie
wprowadzenia w postepowaniu kasacyjnym zasady nieponoszenia kosztéw przez

strone postepowania w sytuacji, gdy zostato ono zainicjowane skargg organu,
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awwyniku jej rozpoznania NSA uchylit wyrok sadu | instancji. Tylko takie
rozwigzanie normatywne, w Swietle wywodéw skarzgcego, nalezatoby uznaé za
w petni zgodne z Konstytucja.

W ten sposéb zgtaszana watpliwos¢ konstytucyjna skarzgcego nie miesci sie
jednak w zakresie kognicji Trybunatu Konstytucyjnego. Znajduje to potwierdzenie
w dotychczasowym orzecznictwie, zgodnie z ktérym: ,zarzuty (...) nie mogg polega¢
na wskazaniu, ze przepis nie zawiera konkretnej regulacji, ktérej istnienie
zadowalatoby wnioskodawce” (zob. np. wyrok TK z 19 listopada 2001 r., sygn. akt
K 3/00).

Sposbdb argumentacji zarzutéw naruszenia konstytucyjnych wzorcéw nakazuje
postrzegaé je w perspektywie niepodlegajgcego ocenie trybunalskiej zaniechania
ustawodawcy.

Argumentem przemawiajgcym za uznaniem, iz w niniejszej sprawie mamy do
czynienia ze skargg na zaniechanie prawodawcze, jest wypowiedZz Trybunatu
Konstytucyjnego w uzasadnieniu wyroku z 19 lutego 2013 r. w sprawie o sygn. akt
P 44/11. W przywolanej sprawie, pytajace sady kwestionowaty konstytucyjnos¢
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 watpliwosé¢ zgodnosé z ustawg zasadniczg
przepisu, ktéry 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 sposbb normowaé roztozenie kosztow postepowania
sgdowoadministracyjnego miedzy strony i uczestnikow postepowania. Zarzuty te
dotyczg w istocie braku regulacji, ktére zdaniem sadéw pytajacych, bytyby bardziej
odpowiednie. Sady pytajace zarzucajg zatem zaniechanie ustawodawcze. Kontrola
takiego zaniechania nie podlega kognicji Trybunatu Konstytucyjnego
(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)".

In casu skarzacy réwniez kwestionuje przyjety przez ustawodawce model

prawny dotyczacy rozktadu kosztéw postepowania przed NSA wszczetego skargg
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kasacyjng organu, wyrazajgc poglad, ze rozwigzania te powinny byé odmienne,
tzn. powinny winny spos6b normowaé roziozenie kosztéw postepowania
sgdowoadministracyjnego miedzy strony i uczestnikbw postepowania. Zarzuty te
dotyczg w istocie braku regulacji, ktéra zdaniem skarzgcego, lepiej odpowiadataby
standardom konstytucyjnym. Skarzacy, co podniesiono wcze$niej, w istocie
projektuje rézne modele ponoszenia kosztéw przez strony postepowania
kasacyjnego, wskazujgc — jego zdaniem — najlepszy. Zarazem skarzgcy wywodzi, ze
nie jest to model rekonstruowany z norm aktualnie obowigzujacych.

Z tego wzgledu Sejm przywotuje poglad Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry
wywiodt, ze ,nie moze w swoim orzecznictwie zastepowac ustawodawcy i uzupetniaé
luk w prawie, zwlaszcza gdy skarzacy w istocie zada zmiany zasad rzadzacych
postepowaniem przed sadami administracyjnymi i proponuje okreslone nowe
rozwigzania prawne, noszace znamiona inicjatywy ustawodawczej. To pozostaje
poza kognicja TK, a orzekanie w sprawie jest niedopuszczalne” (postanowienie
petnego skiadu TK z 15 listopada 2018 r., sygn. akt SK 5/14).

6. Z perspektywy twierdzen o zaskarzeniu w niniejszej sprawie zaniechania
prawodawczego istotne jest wskazanie, ze brak w konstrukcji regut repartycji kosztéw
postepowania kasacyjnego miedzy stronami mozliwosci ponoszenia kosztéw tego
postepowania przez podmiot, ktéry przyczynit sie do ich powstania (skarzacy
wskazuje na wojewodzki sgd administracyjny lub — z nieznanych Sejmowi wzgledéw
— Skarb Panistwa) lub przynajmniej wylgczenia mozliwosci zasadzenia na rzecz
strony kosztbw postepowania wszczetego z inicjatywy organu i zakoriczonego
uchyleniem wyroku sadu | instancji, jest efektem intencjonalnego i uzasadnionego
zaniechania ustawodawcy i nie mozna mu przypisa¢ charakteru luki tetycznej.

Kontestowang przez skarzgcego =zasade odpowiedziainosci za wynik
postepowania skonstruowang w art. 203 pkt 2 p.p.s.a. nalezy postrzegac jako jeden
z instrumentéw ograniczajgcych pochopne uruchamianie postepowania ze skargi
kasacyjnej. Do pozostatych barier mozna zaliczy¢: przymus adwokacko-radcowski
(art. 175 p.p.s.a.), oparcie skargi kasacyjnej na przynajmniej jednej z dwodch
enumeratywnie wskazanych podstaw (art. 174 p.p.s.a.), czy limitowanie $rodkéw
zaskarzenia rozpoznawanych przez NSA (zob. np. brak mozliwoéci zaskarzenia
orzeczenia o kosztach postepowania wydanego po raz pierwszy przez Naczelny Sad
Administracyjny na podstawie art. 194 § 1 w zwiagzku z art. 15 § 1 pkt 1 p.p.s.a;;
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zob. wyrok TK z 15 listopada 2016 r., sygn. akt SK 46/15). Przywotane instrumenty
sg wyrazem koniecznego kompromisu miedzy potrzebg ograniczenia dostepu do
najwyzszej instancji sgdownictwa administracyjnego a prawem jednostki do
rozpoznania sprawy.

W literaturze wskazuje sie, iz zakwestionowana przez skarzgcego zasada
,Stanowi takze konsekwencje obcigzenia kosztami sgdowymi organéw, co przede
wszystkim sprowadza sie do obowiazku uiszczania przez nie wpisu od skargi
kasacyjnej i koniecznosci korzystania przy jej sporzadzaniu z ustug profesjonalnego
petnomocnika (art. 175 p.p.s.a.)” (M. Niezg6dka-Medek [w:] Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, red. B. Dauter, A. Kabat, Lex/el. 2019,
uwagi do art. 203). Trzeba powiem nadmieni¢, ze w katalogu zwolnien
przedmiotowo-podmiotowych od kosztdéw sadowych w art. 238 p.p.s.a. nie
wymieniono organow.

Podsumowujac, Sejm przypomina poglad Trybunatu, zgodnie z ktérym ,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 $rodkéw ich ochrony. Koszty postepowania stuzg osiggnieciu nalezytej
sprawnos$ci organizacyjnej i orzeczniczej sadow oraz selekcji roszczen
szykanujgcych i oczywiscie niezasadnych od roszczen uzasadnionych, stuzgcych
ochronie praw i wolnosci jednostki. Koszty sadowe spetniajg liczne funkcje:
spoteczne, fiskalne, a takze stuzebne wobec wymiaru sprawiedliwosci [...]. Funkcja
spoteczna oznacza wplyw, jaki koszty postepowania wywierajg na zycie spoteczne
w sensie pozytywnym (ograniczenie pieniactwa, szykanowania przeciwnika,
minimalizacja zachet do ochrony fikcyjnych interesbw i checi niestusznego
wzbogacenia si¢ kosztem przeciwnika etc.), jak i negatywnym (np. utrudnienie
dostepu do wymiaru sprawiedliwosci, zaburzenia funkcjonowania zasady faktycznej
réownosci uczestnikbw postepowania). Funkcje fiskalne polegajg na uzyskaniu
czesciowego przynajmniej zwrotu kosztéw funkcjonowania wymiaru sprawiedliwo$ci”
(wyrok TK z 7 wrze$nia 2004 r., sygn. akt P 4/04).

W ocenie Sejmu, obcigzenie skarzacego kosztami postepowania byto
rezultatem rozstrzygniecia sprawy zasadniczej, z ktérg to konsekwencjg — co do
zasady musi sie liczy¢ kazdy, kto zada sadowej ochrony prawnej. Wskazanie

w art. 203 pkt 1 p.p.s.a. konsekwenc;ji, jakie pocigga za sobg w zakresie kosztéw
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postepowania uwzglednienie przez NSA skargi kasacyjnej oznacza, ze strona
inicjujgca postepowanie kasacyjne moze wnosié o zwrot niezbednych poniesionych
kosztéow sgdowych od strony, ktéra sprawe ,przegrata” (in casu skarzacy).

7. Poczynione ustalenia przesgdzajg o koniecznosci wystgpienia przez Sejm

z wnioskiem o umorzenie postepowania ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania

wyroku (art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK).

MARSZAEEKT*{ SEJMU

Elzbista Witek
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