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Trybunat Konstytucyjny

l. Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia
1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.),
w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam wyjaénienia w sprawie pytan
prawnych Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z: 11 maja 2011 r.
i12 maja 2011 r. (sygn. akt P 44/11), jednoczesnie wnoszac o umorzenie
postepowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym,
ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Il. W wypadku nieuwzglednienia wniosku o umorzenie postepowania
w catosci wnosze o stwierdzenie, ze art. 199 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. -
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze
zm.) w zakresie, w jakim przewiduje, ze koszty postgpowania w wypadku oddalenia
skargi ponosi obligatoryjnie:
a) uczestnik postepowania — jest zgodny z art. 32 ust. 1 oraz z art. 45 ust. 1
Konstytucji;
b) organ - jest zgodny z art. 32 ust. 1 Konstytucji.
Ponadto, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym, wnosze o umorzenie postepowania w pozostalym zakresie, ze

wzgledu na niedopuszczalno$é wydania wyroku.



Uzasadnienie

I. Przedmiot kontroli

1. Przedmiotem kontroli wskazanym w pytaniach prawnych Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z: 11 maja 2011 r. i 12 maja 2011 r. jest
art. 199 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.; dalej: p.p.s.a.), w nastepujacym
brzmieniu: ,Strony ponosza koszty postepowania zwigzane ze swym udziatem

w sprawie, chyba ze przepis szczegdlny stanowi inaczej”.

2. Kwestionowany przepis zostat zamieszczony w Rozdziale 1 (,Zwrot
kosztéw miedzy stronami”) Dziatu V (,Koszty postepowania”) p.p.s.a. Kosztami
postepowania, w mys| art. 205 p.p.s.a.,, sgq: koszty sgdowe obejmujgce optaty
sgdowe — wpis (art. 230 p.p.s.a.) i optate kancelaryjng (art. 234 p.p.s.a.) oraz zwrot
wydatkéw (art. 211-213 p.p.s.a.), a takze wydatki strony takie jak np. wynagrodzenie
petnomocnika czy koszty przejazdu.

Artykut 199 p.p.s.a. okreSla podstawowa regute orzekania o kosztach
postgpowania sgdowoadministracyjnego, zgodnie z ktdérg koszty zwigzane
z poszczegdlnymi czynnosciami procesowymi ponosi osoba dokonujgca tych
czynnosci. Koszty postepowania obcigzajg strony postepowania, ktérymi — w mys|
art. 32 p.p.s.a. — sa skarzacy oraz organ, ktérego dziatanie, bezczynnosé lub
przewlekte prowadzenie postepowania sg przedmiotem skargi. Ze wzgledu na
unormowanie zawarte w art. 12 p.p.s.a., z k{érego wynika, ze przepisy dotyczace
stron obejmujg takze uczestnikbw postepowania, o ktérych mowa w art. 33 p.p.s.a.,
rowniez ci uczestnicy ponosza koszty postepowania w zakresie, w jakim sg one
zwigzane z ich udziatem w postepowaniu  sgadowoadministracyjnym.
W piSmiennictwie zwraca sie¢ uwage, ze wskazane podmioty ponoszg koszty
postepowania zasadniczo bez prawa domagania sie ich zwrotu (zob. J. P. Tarno,
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa
2006, s. 436). Nalezy réwniez odnotowa¢, ze - jak podkreslit Naczelny Sad
Administracyjny w uchwale sktadu 7 sedzibw z 4 lutego 2008 r. (sygn. akt
| OPS 4/07) — zasada ponoszenia kosztdw postepowania przez strone, ktéra
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dokonata okreslonej czynnoSci, obowigzuje w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym zaréwno w postepowaniu przed pierwsza instancja, jak
i w postepowaniu kasacyjnym.

3. Odstepstwa od regulacji art. 199 p.p.s.a. okre$lajg zasady rzadzace
zwrotem kosztow miedzy stronami postepowania sadowoadministracyjnego:

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

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

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

d) zasada zawinienia — polega na tym, ze niezaleznie od wyniku sprawy sad
moze natozy¢ na strone obowigzek zwrotu cato$ci lub czesci kosztow
wywotanych 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 przepiséw dotyczacych zwolnienia od kosztow:

a) ustawowego - dotyczgcego okreslonej kategorii podmiotéw lub rodzajow
spraw (art. 239-242 p.p.s.a.) lub

b) przyznanego w ramach prawa pomocy — mozliwego do uzyskania przez kazda
ze stron na jej wolny od optat wniosek (art. 243-263 p.p.s.a.), uzaleznionego
od jej ekonomicznej kondyc;ji.



4. Kontrolowany przepis budzi watpliwosci konstytucyjne pytajacego sadu nie
in extenso, ale w zakresie, w jakim przewiduje, ze koszty postepowania w wypadku

oddalenia skargi ponosi obligatoryjnie uczestnik postepowania lub organ.

Il. Analiza formalnoprawna

1. Dopuszczalno$¢ merytorycznego rozpoznania przez Trybunat Konstytucyjny
pytania prawnego uzalezniona jest od spefnienia przestanek okreslonych w art. 193
Konstytucji oraz art. 3 i art. 32 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.; dalej; ustawa o TK), ktore
warunkujg wydanie przez Trybunat wyroku zawierajacego odpowiedz na pytanie
prawne sadu.

Trybunat kontroluje na kazdym etapie sprawy, czy nie wystepuje jedna
z negatywnych  przestanek wydania wyroku, skutkujgcych obowigzkowym
umorzeniem postepowania (por. postanowienia TK z: 18 marca 2009 r., sygn. akt
P 13/08; 30 czerwca 2009 r., sygn. akt P 34/07; 15 pazdziernika 2009 r., sygn. akt
P 120/08).

W mysl art. 193 Konstytucji: ,Kazdy sad moze przedstawi¢ Trybunatowi
Konstytucyjnemu pytanie prawne co do zgodno$ci aktu normatywnego z Konstytucja,
ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi lub ustawa, jezeli od odpowiedzi na
pytanie prawne zalezy rozstrzygniecie sprawy toczacej sie przed sgdem”. Norme te
powtarza art. 3 ustawy o TK. ,Na tle wskazanych przepiséw uksztattowato sie bogate
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, ktére — w zwigzku z konieczno$cig oceny
spetnienia przestanek pytania prawnego casu ad casum - w naturalny sposoéb
ewoluowato, doprecyzowujgc w drodze interpretacji zakres poje¢ uzytych przez
ustrojodawce i ustawodawce. Analiza tego orzecznictwa dowodzi, ze przyjete
rozréznienie abstrakcyjnej i konkretnej kontroli konstytucyjno$ci prawa ma powazne
konsekwencje, zaréwno jesli chodzi o inicjowanie tej kontroli, okreslenie jej
przedmiotu, jak i skutki wyroku Trybunatu Konstytucyjnego” (postanowienie TK
z 27 marca 2009 r., sygn. akt P 10/09).



2. Zgodnie z pogladem powszechnie przyjmowanym w orzecznictwie
i literaturze przedmiotu, art. 193 Konstytucji formutuje trzy przestanki, ktérych faczna
realizacja warunkuje dopuszczalno$é przedstawienia Trybunatowi Konstytucyjnemu
pytania prawnego:

1) podmiotowg — wedle ktérej moze to uczyni¢ jedynie sgd, rozumiany jako
panstwowy organ wiadzy sgdowniczej, odrebny i niezalezny od legislatywy
oraz egzekutywy;

2) przedmiotowg — w mys$l ktérej przedmiotem pytania prawnego moze byé
wytgcznie ocena zgodno$ci aktu normatywnego z Konstytucja,
ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi lub ustawa;

3) funkcjonalna, ktéra uzasadnia wystapienie z pytaniem tylko wtedy, gdy od
odpowiedzi na nie zalezy rozstrzygniecie konkretnej sprawy toczacej sie
(zawistej) przed sgdem (zob. postanowienia TK z: 29 marca 2000 r., sygn.
akt P 13/99; 12 kwietnia 2000 r., sygn. akt P 14/99; 10 pazdziernika
2000r., sygn. akt P 10/00; 27 kwietnia 2004 r., sygn. akt P 16/03;
18 marca 2009 r., sygn. akt P 13/08; 30 czerwca 2009 r., sygn. akt
P 34/07; 15 pazdziernika 2009 r., sygn. akt P 120/08).

3. W niniejszej sprawie niewatpliwie zostata spetniona przestanka podmiotowa
— pytania prawne zostaly wniesione przez sad administracyjny. Prima facie
zrealizowana zostata takze przestanka przedmiotowa — pytania dotycza oceny
zgodnoséci ustawy z Konstytucjg. W tym konteks$cie nalezy jednak zaznaczy¢, ze sad
pytajacy nie kwestionuje treSci normatywnych zawartych w obowigzujacych
przepisach. Analiza uzasadnier obu pytan prawnych pozwala stwierdzi¢, ze pytajgcy
sgd nie podnosi zarzutu niekonstytucyjnosci pod adresem samego obowigzku
ponoszenia kosztdw postepowania przez strony (art. 199 p.p.s.a.), lecz braku
mozliwosci zasgdzenia poniesionych kosztdw postepowania od skarzacego, ktérego
skarga nie zostata uwzgledniona (zostata oddalona) na rzecz organu lub uczestnika
postgpowania, co nakazuje rozwazy¢ przedstawiony problem z perspektywy
pominigcia legislacyjnego (ktére moze by¢ przedmiotem badania konstytucyjno$ci)
i zaniechania ustawodawcy (ktére pozostaje poza kognicjg Trybunatu).

Zgodnie z utrwalonym pogladem Trybunatu Konstytucyjnego, zaniechanie
ustawodawcze wystepuje w sytuacji, gdy ustawodawca w ogble nie ustanowit
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okreslonych regulacji prawnych, ktérych wprowadzenie do systemu prawnego jest —
zdaniem podmiotu inicjujgcego kontrole konstytucyjnosci — konieczne z punktu
widzenia norm ustawy zasadniczej. Trybunatl konsekwentnie przyjmuje, ze nie
posiada kognicji do orzekania w sprawach tego rodzaju (zob. przyktadowo
postanowienie TK z 11 grudnia 2002 r., sygn. akt SK 17/02), gdyz w innym
wypadku wecielitby sig w rolg prawodawcy. Z kolei pominigcie ustawodawcze,
rozumiane jako wprowadzenie regulacji niepetnej, jest poddawane przez Trybunat
ocenie zgodno$ci z Konstytucja. Mozliwos¢ orzekania przez Trybunat Konstytucyjny
o0 tego typu wadliwosci regulacyjnej jest, co do zasady, niekwestionowana (zob.
przyktadowo wyrok TK z 3 kwietnia 2006 r., sygn. akt SK 46/05 i powolywane tam
wczesniejsze orzecznictwo). Trybunat podtrzymuje stanowisko, jakie zajmowat
w wielu wczesniejszych orzeczeniach, ze jego rolg ,[nlie jest zastepowanie
ustawodawcy w sytuacji, gdy zaniechat on uregulowania jakiego$ zagadnienia, nawet
gdy obowigzek tego uregulowania zostat ustanowiony w Konstytucji. Jednakze
wramach kompetencji do kontrolowania konstytucyjnosci obowigzujacego prawa,
Trybunat Konstytucyjny ocenia zawsze peing tre$¢ normatywna zaskarzonego
przepisu, a wigc takze brak pewnych elementéw normatywnych, ktérych istnienie
warunkowatoby konstytucyjno$¢ danej regulacji” (postanowienie TK z 8 wrzeénia
2004 r., sygn. akt SK 55/03 oraz wyroki TK z: 8 wrzesnia 2005 r., sygn. akt P 17/04,
27 listopada 2007 r., sygn. akt SK 39/06; 10 marca 2009 r., sygn. akt P 80/08).

W pismiennictwie podkre$la sie jednoczesnie, ze nie istniejg wyrazne
kryteria, wedtug ktérych nalezy odrézniaé zaniechania od pominigé (zob. P. Tuleja,
Zaniechanie ustawodawcze [w:] Ustroje, doktryny, instytucje polityczne. Ksiega
Jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Mariana Grzybowskiego, red. J. Czajowski,
Krakow 2007, s. 398, 403-404). W praktyce rozroznienie takie powinno byé
dokonywane casu ad casum, przy uwzglednieniu trybunalskiej dyrektywy, ze nalezy
zbadaé, czy w okreslonej sytuacji zachodzi jakoSciowa tozsamo$é materii
unormowanych w danym przepisie i tych pozostawionych poza jego zakresem (zob.
przyktadowo postanowienie TK z 9 maja 2000 r., sygn. akt Ts 84/99).

Trybunat Konstytucyjny, dopuszczajgc mozliwo$é oceny konstytucyjnosci
pominig¢ prawodawczych, wskazuje, ze w ramach kontroli konstytucyjnoéci oceniana
jest zawsze petna tre$¢ normatywna kwestionowanego przepisu. Dopuszczalne jest
zatem badanie réwniez brakéw pewnych elementéw normatywnych, koniecznych
zpunktu widzenia regulacji konstytucyjnej (zob. przyktadowo orzeczenie TK

-6-



z 3 grudnia 1996 r., sygn. akt K 25/95 oraz wyrok TK z 8 wrzesnia 2005 r., sygn. akt
P 17/04, a takze M. Grzybowski, Legiélative omission in practical jurisprudence of the
Polish Constitutional Tribunal [w:] Problems of legislative omission in constitutional
Jurisprudence, Wilno 2009, red. E. Jara$iunas, s. 698).

Sad konstytucyjny, powotujac sie na literature przedmiotu, zwrécit takze
uwage, ze istnieje [w]yrazny zwigzek miedzy dopuszczalnoscig orzekania
o pominigciach ustawodawczych a obowigzkiem paristwa zapewnienia realizacji
konstytucyjnych praw i wolnosci (...)" (postanowienie TK z 29 listopada 2010 r., sygn.
akt P 45/09). Analiza judykatéw Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje, Zze pominiecia
prawodawcze sg zwigzane na ogét z niezapewnieniem wiasciwej realizacji
konkretnych praw lub wolnosci przystugujacych danej kategorii podmiotéw.
Najwigksza grupa wyrokéw dotyczacych pominigcia ustawodawczego dotyczy
pozbawienia pewnych praw okreslonej kategorii podmiotéw (zob. przyktadowo wyroki
TK z 16 czerwca 2009 r., sygn. akt SK 5/09 oraz z 28 kwietnia 2009 r., sygn. akt
K 27/07). Nalezy réwniez wskaza¢ orzeczenia, ktére dotyczylty brakéw pewnych
elementdbw w ramach okreSlonego rodzaju procedur. Braki te powodowaty
pozbawienie mozliwo$ci realizacji praw okreslonej kategorii podmiotéw (zob.
przyktadowo wyrok TK z 2 lipca 2009 r., sygn. akt K 1/07).

Odnoszac przywotane ustalenia pi$miennictwa i orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego do przedmiotu zaskarzenia w analizowanych pytaniach prawnych,
nalezy zwr6cic uwage, ze pytajgcy sad kwestionuje to, czego nie ujeto w tresci
powofanych przepiséw. Uprawnione jest zatem stwierdzenie, ze Wojewddzki Sad
Administracyjny w Warszawie dostrzega problem na ptaszczyznie tzw. pominiecia
ustawodawczego, ktére - zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjnego — moze by¢ przedmiotem badania konstytucyjnosci przed
Trybunatem (por. wyrok TK z 19 lutego 2008 r., sygn. akt P 49/06 i powofane tam
wczedniejsze orzeczenia). W szczeg6lnoSci wskazuje pominigcie legislacyjne
wregulacji mechanizmu repartycji kosztow postepowania miedzy stronami
w postepowaniu przed sgdem administracyjnym pierwszej instancji. Ustawodawca —
zdaniem pytajgcego sgdu — nie dostrzegt i nie ujgt w normy prawne rozwigzan
proceduralnych, pozwalajgcych na zwrot kosztéw postepowania od skarzgcego na
rzecz organu lub uczestnika postepowania w wypadku oddalenia skargi przez sad.
W ocenie sadu, zastrzezenie mozliwoéci orzeczenia o zwrocie kosztéw tylko dla

skarzgcego w wypadku uwzglednienia skargi, z pominieciem mozliwosci zwrotu
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kosztéw na rzecz uczestnika postepowania lub organu w wypadku oddalenia skargi,
$wiadczy o pominigciu ustawodawczym (,zaniechaniu wzglednym?”).

Pytajacy sad stawia zakwestionowanej regulacji zarzut nieuwzglednienia praw
okre$lonych w pytaniach prawnych grup podmiotéw, niezgodnego z gwarancjami
ochrony prawa uczestnika postepowania sadowoadministracyjnego do sadu oraz
prawa do réwnego traktowania wszystkich stron tego postepowania.

W ocenie Sejmu — pomimo pewnych zastrzezen i $wiadomosci braku ostrej
granicy miedzy pominieciem a zaniechaniem prawodawczym (w tym réwniez
w orzecznictwie TK) — problem konstytucyjny przedstawiony w pytaniach prawnych
nalezy traktowaé jako podlegajgce kognicji Trybunalu ,zaniechanie wzgledne”,
wystepujace w sytuacji, gdy istnieje watpliwosé, czy- prawodawcav wbrew
obowigzujgcemu nakazowi konstytucyjnemu wprowadzit regulacie niepeing,
niewystarczajgcg i z uwagi na to nalezy uznaé, ze — z tego punktu widzenia — zostata
spetniona przestanka przedmiotowa pytarh prawnych, warunkujgca ich merytoryczne

rozpoznanie.

4. Przechodzgc do trzeciej z przestanek przesgdzajacych o dopuszczalnosci
rozpoznania pytania prawnego, nalezy stwierdzi¢, ze na tle rozpoznawanej sprawy
powstaje watpliwosé, czy — stosownie do przytoczonego juz art. 193 Konstytucji
(a takze powtarzajgcego jego tre$¢ art. 3 ustawy o TK oraz stanowigcego jego
uszczego6towienie art. 32 ust. 3 ustawy o TK) — zostata spetniona przestanka
zalezno$ci miedzy odpowiedzig na pytanie prawne a rozstrzygnieciem sprawy
toczacej sie przed sgdem (przestanka funkcjonalna).

Zalezno$¢ ta jest oparta na odpowiedniej relacji miedzy trescig
kwestionowanego przepisu a stanem faktycznym sprawy, w zwigzku z ktérg zadano
pytanie prawne (zob. np. postanowienie TK z 15 maja 2007 r., sygn. akt P 13/06 oraz
wyroki TK z: 17 lipca 2007 r., sygn. akt P 16/06; 23 pazdziernika 2007, sygn. akt
P 10/07; 20 grudnia 2007 r., sygn. akt P 39/06 i 16 czerwca 2008 r., sygn. akt
P 37/07, a takze wyrok TK z 30 pazdziernika 2006 r., sygn. akt P 10/06 wraz
z powotanymi tam wczes$niejszymi orzeczeniami TK). Wymoég zwigzku miedzy
pytaniem prawnym a rozstrzygnieciem sprawy toczgcej sie przed sagdem traktowany
jest jako signum specificum tej instytucji prawnej, decydujgce o kwalifikowaniu
pytania prawnego jako $rodka kontroli konkretnej aktéw normatywnych (tak:
R. Hauser, Instytucja pytan prawnych do Trybunatu Konstytucyjnego [w:] Ksiega XX-
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lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, red. M. Zubik, Warszawa 2008, s. 42
oraz R. Hauser, J.Trzcinski, Prawotwdrcze znaczenie orzeczeri Trybunatu
Konstytucyjnego w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego, Warszawa
2008, s. 36).

Trybunat Konstytucyjny wskazywat réwniez w swoim orzecznictwie, ze
zalezno$¢ pomiedzy odpowiedzig na pytanie prawne a rozstrzygnieciem sprawy
w pierwszej kolejnoSci ma okresli¢ pytajacy sad. Sad, wykorzystujac wskazane
powyzej dyrektywy, powinien wykazaé, ze migdzy odpowiedzig na pytanie prawne
a rozstrzygnieciem sprawy toczacej sie przed nim zachodzi zalezno$¢ o charakterze
bezpo$rednim, merytorycznym i prawnie istotnym (por. postanowienia TK
z: 30 czerwca 2009 r., sygn. akt P 34/07; 19 kwietnia 2011 r., sygn. akt P 17/09), co
jednak nie pozbawia sadu konstytucyjnego mozliwosci kontroli prawidtowoséci
stanowiska sgdu pytajagcego w tej kwestii (por. np. postanowienie TK
z 20 stycznia 2010 r., sygn. akt P 70/08).

Trybunat Konstytucyjny, przyjmujac pytanie prawne do rozpoznania, powinien
zatem zbadaé, czy jego orzeczenie bedzie miato wplyw na rozstrzygniecie sprawy
toczacej sie przed pytajgcym sgdem (por. np. postanowienia TK z: 29 marca 2000 r.,
sygn. akt P 13/99; 10 pazdziernika 2000 r., sygn. akt P 10/00; 27 kwietnia 2004 r.,
sygn. akt P 16/03; 15 maja 2007 r., sygn. akt P 13/06 oraz wyrok TK
z 30 maja 2005 r., sygn. akt P 7/04; J. Trzcinski, M. Wiacek [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. V, Warszawa 2007,
komentarz do art. 193, s. 11).

5. Pytajacy sad, dowodzac istnienia przestanki funkcjonalnej, wyjasnia, ze
ocena zgodnosci art. 199 p.p.s.a., w zakresie ujetym w pytaniach prawnych, ma
bezposredni wplyw na rozstrzygniecie sprawy odnosnie do kosztéw postepowania.
Jego zdaniem, ewentualna wypowiedz Trybunatu Konstytucyjnego na rzecz
niekonstytucyjnosci art. 199 p.p.s.a., w zakresie wskazanym w petitum pytan
prawnych, pozwoli — w wypadku oddalenia skargi — na obcigzenie obowigzkiem
zwrotu kosztéw postepowania na rzecz organu lub uczestnika postepowania, za$
potwierdzenie zgodnos$ci kwestionowanej regulacji z Konstytucja spowoduje, ze
pytajacy sad — w wypadku oddalenia skargi — nie bedzie mégt uwzgledni¢ wniosku
organu lub uczestnika postepowania (art. 210 § 1 p.p.s.a.) o zasgdzenie na ich rzecz

zwrotu poniesionych kosztéw postepowania.
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W opinii Sejmu, nie mozna zgodzi¢ sie z takim uzasadnieniem przestanki
funkcjonalnej w analizowanej sprawie.

Nalezy zauwazy¢, ze pytajacy sad — w uzasadnieniach obu pytar prawnych —
odni6st sig do kwestii konsekwencji rozstrzygniecia o konstytucyjnosci zaskarzonej
regulacji z Konstytucjg jako jedynie potencjalnej, ktora zaktualizuje sie w wypadku
oddalenia przezeni skargi. Uczynit to przy tym w sytuacji, w ktérej nieznane jest
jeszcze, w zadnej ze spraw stanowigcych tta obu pytan prawnych, merytoryczne
rozstrzygnigcie. Watpliwosci Sejmu odnosénie do spetnienia przestanki funkcjonalnej
ogniskujg sie zatem wokédt hipotefycznej sytuacji, gdy pytajacy sad — wbrew
zatozeniu ,oddalenia skargi”, przyjmowanemu w pytaniach prawnych — skarge
uwzgledni. Wydanie przez Trybunat Konstytucyjny merytorycznego orzeczenia na
skutek przedstawionego pytania prawnego sprowadzitoby sie wéwczas do dokonania
niedopuszczalnej w tym trybie abstrakcyjnej kontroli konstytucyjnosci. Zdaniem
Sejmu, wywody sadu zawarte w uzasadnieniach pytari prawnych moga zmierzaé ku
abstrakcyjnej, ogoélnej kontroli konstytucyjnosci zakwestionowanego przepisu
(przeksztalcajg sie w kontrole abstrakcyjng).

Poprzestajac na przytoczonej ogélnej argumentacji, sprowadzajgcej sie do
dopuszczenia jedynie warunkowego wplywu odpowiedzi na pytania prawne na
rozstrzygniecie spraw zawistych przed Wojewédzkim Sadem Administracyjnym
w Warszawie, pytajacy sad — w ocenie Sejmu — nie wykazat przestanki funkcjonalne;j.
Nie okreslit jednoczesnie innego =zakresu potencjalnego rozstrzygniecia, w
odniesieniu do ktérego wplyw na rozstrzygniecie spraw zawistych przed tym sadem
miataby kwestia obowigzywania albo — alternatywnie — wyeliminowania z porzadku
prawnego kwestionowanego przepisu.

Tym samym nalezy stwierdzié, Zze przestanka funkcjonalna warunkujgca
merytoryczne rozstrzygnigcie pytania prawnego przez Trybunat Konstytucyjny nie

zostata w tym wypadku spetniona.

6. W $wietle powyzszych ustalen uzasadniony jest wniosek o umorzenie
postgpowania w cafoéci — na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK - ze
wzgledu na niedopuszczalno$é wydania wyroku.

Gdyby jednak Trybunat Konstytucyjny nie podzielit przekonania Sejmu co do
braku w niniejszej sprawie przestanki funkcjonalnej pytania prawnego, w dalsze;
czesSci pisma — jako wniosek alternatywny uczestnika postepowania przed TK —
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zostanie zaprezentowana takze analiza merytoryczna zagadnienia konstytucyjnego
podniesionego przez pytajacy sad. Jak bowiem wynika z dotychczasowej praktyki,
w sytuacjach, gdy wystepujacy z pytaniem prawnym sad nietrafnie przyjmuje, ze
eliminacja kwestionowanej normy bedzie miata wplyw na rozstrzygniecie toczacej sie
przed nim sprawy, Trybunat postuguje sie (rozigcznie) dwiema strategiami
orzeczniczymi: umarza postgpowanie (uznajgc niedopuszczalno$é pytania) albo
orzeka merytorycznie, stwierdzajac konstytucyjno$¢ badanych przepiséw (tak
E. Letowska, Funkcjonalna swoisto$¢ kontroli konstytucyjnosci inicjowanej pytaniem
sgdu i jej skutki [w:] Instytucje prawa konstytucyjnego w dobie integracji europejskiej,
red. J. Wawrzyniak, M. Laskowska, Warszawa 2009, s. 568-569).

lll. Zasada réwnosci wobec prawa

1. Zarzuty pytajgcego sadu

Pytajacy sad wskazuje, ze art. 199 p.p.s,a, jest niezgodny z zasadg réwno$ci
wobec prawa wywodzong z art. 32 ust. 1 Konstytucji. Jak podkresla, poddany kontroli
przepis budzi watpliwoéci konstytucyjne z uwagi na to, ze nie przewidujac obcigzenia
obowigzkiem zwrotu kosztéw strony, ktérej skarga zostata oddalona,
z nieuzasadnionych prawnie wzgledéw réznicuje sytuacje uczestnikéw postepowania
i narusza tym samym zasade réwnos$ci wobec prawa.

Pytajacy sad wskazuje jednoczeénie, ze - jego zdaniem — ,[z]a ceche
relewantna, uzasadniajgca takie czy inne rozstrzygniecie w przedmiocie kosztéw
postepowania sgadowego, nalezy przyja¢ wynik sprawy” (pytania prawne, s. 3).
W konsekwencji: ,[Z]asadg powinno by¢ obcigzenie kosztami postepowania
sadowego tej ze stron, ktéra w jego toku nie zdofata utrzymaé swego stanowiska”
(ibidem).

2. Wzorzec konstytucyjny
1. Pytajace sady przywotujg w charakterze wzorca kontroli art. 32 ust. 1

Konstytucji, ktéry stanowi: ,Wszyscy sg wobec prawa réwni. Wszyscy majg prawo do

réwnego traktowania przez wtadze publiczne”.
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2. Konstytucyjna zasada réwnosci, jej tre$¢ i konsekwencje zostaty
obszernie oméwione w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.
Dla potrzeb niniejszej sprawy wystarczy tylko przypomnienie najwazniejszych
ustalen. W $wietle ustabilizowanego orzecznictwa TK: ,Zasada réwno$ci polega na
tym, ze wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych), charakteryzujace sie
dang cechg istotng (relewantna) w réwnym stopniu, majg byé traktowane réwno.
A wigc wedtug jednakowej miary, bez réznicowan zaréwno dyskryminujacych, jak
i faworyzujacych” (wyrok TK z 9 marca 1988 r., sygn. akt U 7/87, por. takze wyroki
TK z: 6 maja 1998 r., sygn. akt 37/97; 20 pazdziernika 1998 r., sygn. akt K 7/98;
17 maja 1999 r., sygn. akt P 6/98; 4 stycznia 2000 r., sygn. akt K 18/99;
18 grudnia 2000 r., sygn. akt K 10/00; 21 maja 2002 r., sygn. akt K 30/01;
28 maja 2002 r., sygn. akt P 10/01).

Jak wskazuje Trybunat Konstytucyjny, zasada réwnosci oznacza
jednoczesnie dopuszczalno$é zréznicowania sytuacji prawnej réznych podmiotow.
.Dopiero, jezeli kontrolowana norma traktuje odmiennie adresatéw, ktérzy
odznaczajg sig okreslong cecha wspoélna, to mamy do czynienia z odstepstwem od
zasady roéwnosci (...)". Jednakze, jak dowodzi Trybunat: ,(...) odstepstwo takie nie
musi oznaczac naruszenia zasady rownosci, nalezy wéwczas ocenié¢ przyjete przez
ustawodawce kryterium zréznicowania” (por. wyrok TK z 17 stycznia 2001 r., sygn.
akt K 5/00; orzeczenie TK z 28 listopada 1995 r., sygn. akt K 17/95 oraz wyroki TK
z: 9 czerwca 1998 r., sygn. akt K 28/97; 20 pazdziernika 1998 r., sygn. akt K 7/98;
28 marca 2007 r., sygn. akt K40/04; 18 lipca 2008 r., sygn. akt P 27/07;
18 listopada 2008 r., sygn. akt P 47/07). Kluczowe znaczenie dla oceny zgodnoSci
zakwestionowanego przepisu zart. 32 ust. 1 Konstytucji ma ustalenie ,cechy
istotnej”, gdyz przesadza ona o uznaniu poréwnywanych podmiotéw za podobne lub
odmienne (L. Garlicki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz., t. lll,
red. L. Garlicki, Warszawa 2003, komentarz do art. 32, s. 7 i 17).

Rownos¢ wobec prawa to zasadnos¢ wyboru takiego, a nie innego kryterium
réznicowania. Ocena konstytucyjnosci przyjetego kryterium réznicowania oznacza
wedtug Trybunatu Konstytucyjnego rozstrzygniecie: ,1) czy kryterium to pozostaje
w racjonalnym zwigzku z celem i tre$cig danej regulacji; 2) czy waga interesu,
ktéremu roznicowanie ma stuzyé pozostaje w odpowiedniej proporcji do wagi
intereséw, ktére zostang naruszone w wyniku wprowadzonego réznicowania; 3) czy

kryterium réznicowania pozostaje w zwigzku z innymi warto$ciami, zasadami, czy
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normami konstytucyjnymi, uzasadniajagcymi odmienne traktowanie podmiotow
podobnych” (wyrok TK z 20 pazdziernika 1998 r., sygn. akt K 7/98; zob. tez np.
wyroki TK z: 9 czerwca 1998 r., sygn. akt K 28/97; 28 marca 2007 r., sygn. akt
K 40/04; 7 listopada 2007 r., sygn. akt K 18/06; 1 kwietnia 2008 r., sygn. akt
SK77/06; 18 lipca 2008 r., sygn. akt P 27/07; 18 listopada 2008 r., sygn. akt
P 47/07).

3. Analiza zgodnosci

1. Dokonujgac oceny zakwestionowanej regulacji z perspektywy zasady
réwnosci wobec prawa, w pierwszej kolejnosci nalezy ustali¢, czy w ogéle mamy do
czynienia z podmiotami tozsamymi. Pierwszym etapem ,testu réwnosci” jest bowiem
rozstrzygnigcie, czy zachodzi podobienstwo adresatéw norm prawnych, a zatem czy
mozliwe jest wskazanie faktycznej lub prawnej cechy wspodinej, uzasadniajacej
konieczno$¢ rownego traktowania podmiotéw (zob. wyroki TK z: 16 grudnia 1997 r.,
sygn. akt K 8/97; 28 maja 2002 r., sygn. akt P 10/01; 1 kwietnia 2008 r., sygn. akt
SK 77/06; 5 lipca 2011 r., sygn. akt P 14/10). Trybunat Konstytucyjny zwraca przy
tym uwage, ze w takim wypadku ocene nalezy dokonaé przez analize celu i tresci
aktu normatywnego, w ktérym zostata zamieszczona zaskarzona norma prawna
(zob. wyrok TK z 15 lipca 2010 r., sygn. akt K 63/07).

2. Jakkolwiek racje ma pytajgcy sad, stwierdzajac, ze uzasadnienie projektu
ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi (druk sejmowy
nr 19/lV kadencja) nie zawiera szczegétowego wyjasnienia ratio legis art. 199
p.p.s.a., to jednoczesnie zdaje sig on nie dostrzega¢, ze zamieszczenie w projekcie
sformutowania: ,W postepowaniu przed sagdem administracyjnym pierwszej instancji
proponuje sie utrzyma¢ dotychczasowa zasade, ze koszty te [koszty postepowania —
uwaga wiasna] zasgdza sie¢ jedynie w razie uwzglednienia skargi i tylko na rzecz
skarzacego”, uprawnia do stwierdzenia, ze mamy do czynienia z kontynuacjg zasady
obowigzujgcej wczesSniej i w konsekwencji aktualne pozostaja motywy regut
przyjetych w art. 55 ust. 1 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym (Dz. U. Nr 74, poz. 368 ze zm.; dalej: ustawa o NSA).

Przed wejsciem w zycie 1 stycznia 2004 r. regulacji wprowadzajgcych

dwuinstancyjne sadownictwo administracyjne, zagadnienia dotyczace kosztéw
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postgpowania przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym, ktéry dziatat od poczatku
swego istnienia (od 1 wrzeénia 1980 r.) jako sad jednoinstancyjny, tylko w niewielkim
stopniu regulowata ustawa o NSA. Ustawa ta, podobnie jak wczesniej obowigzujgce
przepisy dziatu VI ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego (t.j. Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm.; dalej k.p.a.), przede
wszystkim zawierata odestanie do przepiséw o kosztach sgdowych w sprawach
cywilnych, a przez obowigzujaca w tej materii regulacje — ustawe z dnia 13 czerwca
1967 r. o kosztach sadowych w sprawach cywilnych (Dz. U. Nr 24, poz. 110 ze zm.)
— takze odestanie do ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania
cywilnego (Dz. U. Nr 43, poz. 296 ze zm.; dalej k.p.c.), w szczegélnosci do jego art.
113, dotyczacego zwolnienia od kosztow.

Zasady rozstrzygania miedzy stronami o kosztach postepowania zostaly
doprecyzowane w art. 55 ustawy o NSA. Zgodnie z tym przepisem, zwrot kosztow
postepowania mogt nastgpié jedynie w orzeczeniu uwzgledniajacym skarge na rzecz
skarzacego od organu, ktéry wydat zaskarzony akt lub podjat zaskarzong czynnosé
albo dopuscit si¢ bezczynnosci. Ponadto Naczelny Sad Administracyjny mogt
miarkowaé wysoko$¢ zasadzanych kosztéw. W uzasadnionych wypadkach miat
prawo zasgdziC od organu jedynie cze$¢ kosztdw, jezeli skarga zostata
uwzgledniona w czesci niewspéimiernej w stosunku do wartosci przedmiotu sporu
ustalonego w celu pobrania wpisu. Naczelny Sad Administracyjny miat takze
mozliwos¢  okreslania kosztbw  zastepstwa uczestnika  postepowania
reprezentowanego przez petnomocnika, uzalezniajac ich wysoko$¢ od charakteru
sprawy i wkladu petnomocnika w przyczynienie sie do jej wyjasnienia
i rozstrzygniecia. W pozostalym zakresie obowigzywaly stosowane odpowiednio
przepisy dotyczace kosztéw postepowania w sprawach cywilnych.

Nalezy jednoczesnie podkresli¢, ze przywotane unormowania art. 55 ust. 1
ustawy o NSA byly analogiczne do rozwigzan przyjetych w poprzednio
obowigzujacym art. 208 k.p.a. Zarébwno w orzecznictwie, jak i w doktrynie prawa
przyjmowano — co do istoty jednolicie — ze art. 208 k.p.a. regulowat sprawe zwrotu
kosztéw postepowania wyczerpujaco w tym znaczeniu, iz nie bylo podstaw do
stosowania w postgpowaniu przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym art. 98 § 1
k.p.c. w zwigzku z art. 211 k.p.a.,, a tym samym nie miata zastosowania zasada
petnej odpowiedzialnosci za wynik procesu (wyroki NSA z: 21 kwietnia 1982 r., sygn.
akt SA/Po 665/81; 2 listopada 1985 r., sygn. akt | SA 793/85 oraz postanowienie
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NSA z 31 stycznia 1984 r., sygn. akt SA/Ka 414/83; W. Siedlecki, Stosowanie
przepisow kodeksu postgpowania cywilnego w postepowaniu przed Naczelnym
Sgdem Administracyjnym, ,Panstwo i Prawo” 1981, z. 2, s. 56). Przyjmowano takze,
ze art. 208 k.p.a. dopuszczat mozliwo$é orzekania o zwrocie kosztéw postepowania
jedynie na rzecz skarzacego od organu, wykluczat zas orzekanie o zwrocie kosztow
od skarzacego na rzecz organu i innych osob, ktére braty udziat w postepowaniu
sgdowym na prawach strony, oraz ze orzekanie o zwrocie kosztéw postepowania na
rzecz skarzacego byto dopuszczalne tylko w razie uwzglednienia skargi przez NSA.

Ratio zasady wynikajacej z art. 55 ust. 1 ustawy o NSA zostalo
w wyczerpujacy sposéb wyjasnione w uchwale skiadu 7 sedziéw NSA z 9 grudnia
1996 r. (sygn. akt FPS 4/96), w ktérej NSA stwierdzit, ze: ,Takie szczegdlne
unormowanie jest nastepstwem zatoZenia, iz skarzgcy nie moze ponosié ryzyka
zwracania kosztéw postgpowania sgdowego poniesionych przez organ, poniewaz
sgdowa kontrola aktéw i czynno$ci organéw administracji publicznej ma na celu nie
tylko ochrone jednostkowych praw i intereséw skarzacego, ale shuzy réwniez
zapewnieniu praworzadnego dziatania administracji publicznej” oraz, ze: ,To
szczegblne unormowanie ma uzasadnienie w charakterze spraw objetych
wiasciwoscia Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktéry sprawuje wymiar
sprawiedliwo$ci przez sadowa kontrole wykonywania administracji publiczne;.
Przedmiotem postgpowania sgdowego na skutek wniesienia skargi jest nadal sprawa
z zakresu administracji publicznej, co powoduje, ze miedzy postepowaniem
sgdowym a poprzedzajgcym je dziataniem lub bezczynnoscig organu administracii
publicznej zachodzi cisty zwigzek. Organ, ktérego dziatanie lub bezczynnosé jest
przedmiotem skargi, staje si¢ w postgpowaniu sgdowym strong przeciwng
w stosunku do skarzacego, ale nadal miedzy organem a skarzacym zachodzi relacja
w sprawie z zakresu administracji publicznej, ktéra zostata poddana kontroli Sadu.
Te wzgledy legly u podstaw unormowania zasad orzekania o kosztach
w postgpowaniu przed Naczelnym Sadem Administracyjnym w taki sposéb, ze
z jednej strony wytgczona zostata podstawa do obcigzenia skarzacego obowigzkiem
zwrotu kosztéw na rzecz organu w razie oddalenia skargi, z drugiej jednak strony
organ moze by¢ obcigzony zwrotem kosztow postgpowania na rzecz skarzacego
tylko w razie uwzglednienia skargi przez Sad”.

Szczegolny charakter postepowania sadowoadministracyjnego od dawna

akcentowano zaréwno w orzecznictwie, jak w nauce prawa. Trybunat Konstytucyjny
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w wyroku z 6 wrzesnia 2001 r. (sygn. akt P 3/01) uznat, ze ,postepowanie przed NSA
[wyrok odnosit si¢ do ustawy o NSA, jednak jego ustalenia pozostajg aktualne
w odniesieniu do obecnie funkcjonujacego modelu postepowania
sgdowoadministracyjnego — uwaga wiasna], mimo odpowiedniego stosowania
przepisow innych ustaw, jest postepowaniem odrebnym, majgcym wilasna,
niezalezng od postepowania uregulowanego w kpa i kpc specyfike, ktéra w istotnym
stopniu rzutuje na sytuacje prawna stron w postepowaniu sgdowoadministracyjnym,
takze w odniesieniu do kosztow postepowania sgdowego”.

Wsrdd przedstawicieli doktryny uwage zwraca w szczegélnosci poglad
wyrazony przez J. Borkowskiego, ktéry — definiujac desygnaty postepowania
sadowoadministracyjnego — stwierdzit, ze: ,Jest to postepowanie znamionujgce sie
szeregiem cech odrebnych, jemu wtasciwych i dlatego nie mozna go zaliczyé do
postgpowania administracyjnego, nie jest ono réwniez typowym przyktadem procesu
cywilnego. Odrebnosci wynikajg z rodzaju rozpoznawanych spraw, zasad i skutkéw
orzekania, powigzan miedzy postepowaniem sgdowoadministracyjnym
a postgpowaniem administracyjnym, w ktérym wydano poddang kontroli decyzje
administracyjng” (B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne
i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2000, s. 335 i n.).

Specyficzny charakter postepowania sagdowoadministracyjnego wynika przede
wszystkim  z  konstytucyjnie okreSlonego =zadania nalozonego na sady
administracyjne. W $wietle art. 184 Konstytucji sady te sprawujg kontrole
administracji publicznej, za$ zgodnie z art. 166 ust. 3 Konstytucji — rozstrzygajg spory
kompetencyjne miedzy organami samorzadu terytorialnego i organami administracji
rzadowej. Z kolei na gruncie art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju
sgdow administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269 ze zm.) oraz w zgodnej opinii
judykatury i doktryny, przedmiotem wymiaru sprawiedliwosci sprawowanego przez
sgdy administracyjne jest kontrola dziatalnoSci administracji publicznej oraz
rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych i o wtasciwos¢ miedzy organami jednostek
samorzadu terytorialnego, samorzadowymi kolegiami odwotawczymi i migdzy tymi
organami a organami administracji rzadowej (zob. np. wyroki NSA z: 13 pazdziernika
2011 r., sygn. akt Il GSK 1006/10; 18 pazdziernika 2011 r., sygn. akt || GSK 1082/10;
J. P. Tarno, Prawo o postepowaniu..., Warszawa 2006, s. 18-19). Kontrola
dziatalnosci administracji publicznej sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci

zprawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej. Sady administracyjne badajg, czy
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organy administracji w toku postepowania administracyjnego nie naruszyty prawa w
stopniu moggcym mie¢ wptyw na wynik sprawy i wtadczo rozstrzygajg sp6r co do
tresci stosunku publicznoprawnego. Innymi stowy, przedmiotem postepowania
sadowoadministracyjnego sa konflikty w sferze stosunkéw administracyjnoprawnych
sensu largo (M. Wyrzykowski, Sadownictwo administracyjne w PRL, Warszawa
1983, s. 16), za$ pojecie wymiaru sprawiedliwosci w kontekécie funkcjonowania
sgdow administracyjnych nalezy rozumie¢ jako dziatalno$é sgdu polegajaca na
wladczym  rozstrzyganiu sporéw co do istnienia lub tresci stosunku

administracyjnoprawnego.

3. Przywotany jako przedmiot kontroli art. 199 p.p.s.a. samoistnie nie reguluje
wszystkich kwestii rozstrzygania o zwrocie kosztéw sadowych miedzy stronami, ale
stanowi jeden z elementdéw catego systemu ich repartycji, ktory zostat rozwiniety
w przepisach szczegblnych, okreslajgcych m.in. wyjatki od zasady ponoszenia
kosztéw postepowania przez kazdg ze stron (zob. wczesniej pkt 1.3 pisma).
Zwazywszy zakres pytan prawnych, nalezy przede wszystkim przeanalizowaé
znaczenie i zakres normowania art. 200 i 201 p.p.s.a.

Tres¢ art. 200 p.p.s.a. ustanawia regute, ze zwrot kosztéw postepowania
moze nastgpi¢ jedynie od organu na rzecz skarzgcego i tylko wéwczas, gdy skarga
zostata uwzgledniona. Ponadto przewidziano dwa dodatkowe wypadki, wskazane
w art. 201 p.p.s.a., ktére potraktowano analogicznie do sytuacji uwzglednienia skargi:
a) gdy wskutek skargi organ zmienit zaskarzony akt lub czynno$é¢ (albo podjat
dziatanie) w drodze samokontroli, na podstawie art. 54 § 3 p.p.s.a.; b) organ zmienit
zaskarzony akt lub czynno$¢ (albo podjat dziatanie) po skutecznie przeprowadzonej
mediacji, stosownie do art. 115-118 p.p.s.a.

Istota zarzutu skierowanego przez pytajgce sady pod adresem
zakwestionowanej regulacji jest to, ze sad ma mozliwosé zasgdzenia zwrotu kosztow
postepowania tylko na rzecz skarzgcego, w wypadku uwzglednienia jego skargi. Taki
model rozstrzygania o kosztach miedzy stronami narusza — w opinii Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie — zasade réwnosci stron postepowania
sgdowoadministracyjnego (organéw i uczestnikdw postepowania), ktére — ponidstszy
koszty postgpowania (np. przez ustanowienie petnomocnika) — nie mogg skutecznie
domagac sie zasgdzenia na ich rzecz zwrotu kosztéw od skarzacego, w wypadku

oddalenia jego skargi.
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Zdaniem pytajgcego sadu, w niniejszej sprawie mamy do czynienia z jednolitg
grupg podmiotéw — stron postepowania sagdowoadministracyjnego, ktére w zakresie
mozliwosci uzyskania zwrotu poniesionych kosztéw postepowania powinny byé
traktowane w jednakowy sposéb. Konstruujac grupe odniesienia niezbedng dla testu
rownosci, pytajacy sad uznal, ze za ,ceche relewantng uzasadniajgcg takie czy inne
rozstrzygniecie w przedmiocie kosztéw postepowania sgdowego, nalezy przyjaé
wynik sprawy. Zatem zasadg powinno byé obcigzenie kosztami postepowania
sgdowego tej ze stron, ktéra w jego toku nie zdotata utrzymaé swego stanowiska”
(pytania prawne, s. 3).

Wobec powyzszego nalezy na wstepie rozwazyé, czy dopuszczalne jest

poréwnywanie sytuacji prawnej skarzacego, organu oraz uczestnika postepowania.

4. Postepowanie sgdowoadministracyjne — majace kontradyktoryjny charakter
— toczy sig z udziatem stron, ktérymi sa: skarzacy oraz organ administracji, ktérego
dziatanie, bezczynnos¢ lub przewlekle prowadzenie postgpowania jest przedmiotem
skargi (art. 32 p.p.s.a.). Skarzacym, w $wietle art. 50 § 1 p.p.s.a., jest: a) podmiot,
ktéry wnosi skarge ze wzgledu na swdj interes prawny, b) prokurator, ¢c) Rzecznik
Praw Obywatelskich, d) Rzecznik Praw Dziecka oraz e) organizacja spofeczna
w zakresie jej statutowej dziatalnoéci, w sprawach dotyczacych intereséw prawnych
innych os6b, jezeli brata udziat w postgpowaniu administracyjnym. Ponadto,
postugujac sie technikg klauzuli otwartej, w art. 50 § 2 p.p.s.a., przez odestanie do
ustaw szczegdbinych, zdefiniowano krag podmiotéw legitymowanych do korzystania
z uprawnienia do wniesienia skargi.

Legitymacja skargowa w postepowaniu sgdowoadministracyjnym zostata
okre$lona przez wyrdznienie atrybutu interesu prawnego (legitymacja materialna)
oraz wskazanie kregu podmiotdw (prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich,
Rzecznik Praw Dziecka, organizacja spoteczna), ktorym przystuguje tzw. legitymacja
formalna do wniesienia skargi ze wzgledu na potrzebe ochrony obiektywnego
porzadku prawnego.

Przestanka posiadania interesu prawnego, na ktérym opiera sie legitymacja do
wniesienia skargi do sgadu administracyjnego, ma charakter materialnoprawny
iwymaga stwierdzenia relacji miedzy sferg indywidualnych praw i obowigzkow
skarzgcego a zaskarzonym aktem lub inng czynno$cig, badz brakiem dziatania

administracji  publicznej. Zgodnie ze stanowiskiem Naczelnego Sadu
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Administracyjnego, interes prawny podmiotu wnoszacego skarge przejawia sie tym,
ze dziata on bezposrednio we wiasnym imieniu i ma roszczenie o przyznanie
uprawnienia lub zwolnienie z natozonego obowigzku (zob. wyrok NSA z 3 czerwca
1996 r., sygn. akt Il SA 74/96). Strong przeciwng wobec skarzacego w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym jest organ. Pojecie organu nie zostato zdefiniowane na
gruncie p.p.s.a., nalezy jednak przyjgé, ze chodzi o podmioty wykonujace
administracje publiczng czyli organy w sensie ustrojowym (organy administracji
rzadowej i samorzgdowej) oraz organy w znaczeniu funkcjonalnym (np. organy
samorzadu zawodowego) (zob. J. P. Tarno, Naczelny Sad Administracyjny
a wWykladnia prawa administracyjnego, Warszawa 1999, s. 16; B. Adamiak,
O podmiotowosci ~ organéw  administracji ~ publicznej ~w  postepowaniu
sgdowoadministracyjnym, ,Panstwo i Prawo” 2006, z. 11, s. 43). Wskazane podmioty
okre$lane sg stronami sensu stricto lub obligatoryjnymi, poniewaz ich istnienie
warunkuje prowadzenie postgpowania sgdowoadministracyjnego.

Poza wymienionymi stronami w ujeciu waskim, w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym moga wystgpowac réwniez (ich uczestnictwo nie warunkuje
jednak mozliwo$ci prowadzenia postepowania sgdowoadministracyjnego) uczestnicy
postgpowania, do ktdrych — z uwagi na dyspozycje art. 12 p.p.s.a. — stosuje sie
przepisy p.p.s.a. odnoszgce sie do stron. Wsréd tej kategorii uczestnikow
postepowania, w Swietle art. 33 p.p.s.a., mozemy wyrozni¢ tzw. uczestnikéw
obligatoryjnych (uczestnikéw ex lege), czyli osoby, ktdre braty udziat w postepowaniu
administracyjnym i nie wniosty skargi, jezeli wynik postgpowania sadowego dotyczy
ich interesu prawnego. Osoby te sg uczestnikami postgpowania sgdowego na
prawach strony (art. 33 § 1 p.p.s.a.). Druga kategorie stanowig tzw. pozostali
uczestnicy (art. 33 § 2 p.p.s.a.): a) osoby, kiére mogg zglosi¢ swoj udziat
w charakterze uczestnika, nie braty udziatu w postgpowaniu administracyjnym, jezeli
wynik tego postgpowania dotyczy ich interesu prawnego, a takze b) organizacja
spoteczna, o ktérej mowa w art. 25 § 4 p.p.s.a., w sprawach innych osob, jezeli
sprawa dotyczy zakresu jej statutowej dziatalnosci. Pozycja procesowa (w sensie
posiadanych w postepowaniu sgdowoadministracyjnym praw i obowigzkéw)
wspomnianych obu rodzajéw uczestnikébw postepowania jest taka sama. Réznica
wich statusie sprowadza sie do sposobu dopuszczenia ich do udziatu
w postepowaniu. Uczestnicy obligatoryjni sg uczestnikami postgpowania z chwilg

jego wszczecia, natomiast pozostali uczestnicy moga wzigé w nim udziat, o ile
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zgloszg odpowiedni wniosek i zostang do postgpowania dopuszczeni na mocy
orzeczenia sgdu. Na postanowienie o odmowie dopuszczenia do udziatu w sprawie

przystuguje zazalenie.

9. Wobec tak wyznaczonego katalogu stron sensu largo w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym, nalezy rozwazy¢, czy pytajacy sad w prawidlowy sposéb
- okreslit wspding ceche relewantng nakazujacy jednakowe traktowanie tychze stron.

Zdaniem Sejmu, nie mozna zaakceptowaé wskazanej przez pytajacy sad
cechy relewantnej, gdyz jej wyznaczenie nie wynika z okolicznoéci powigzanych
z trescig norm prawnych, wobec ktérych podnoszony jest zarzut naruszenia zasady
rownosci, ale jest wyrazem przekonania sadu o koniecznoéci zréwnania pozycji
procesowej stron postgpowania (w zakresie domagania sie zwrotu kosztéw
postepowania od strony przegrywajgcej), co jest wzglednie bliskie postulatowi de
lege ferenda, a wiec odnosi sie do sfery, ktéra sama w sobie nie moze uzasadni¢
obalenia domniemania konstytucyjnoéci zaskarzonego przepisu.

Poza sporem pozostaje przy tym fakt, ze art. 12 p.p.s.a. nakazuje stosowanie
przepisow dotyczgcych stron postepowania réwniez do jego uczestnikéw, co —
przykladowo — oznacza, ze uczestnicy postepowania: a) mogg ztozyé wniosek
o skierowanie sprawy do rozpoznania w trybie uproszczonym (art. 119 pkt 2 p.p.s.a.);
b) mogg ztozy¢ wniosek o przywrécenie terminu na dokonanie czynnoéci (art. 86
p.p.s.a.); ¢) mogg wnie$é o sprostowanie protokotu (art. 103 p.p.s.a.); d) muszg by¢
zawiadamiani przez sgd o wszczgciu postepowania, o terminie i miejscu rozprawy
(art. 91 § 2 p.p.s.a.); e) majg prawo do prawa pomocy (art. 243 § 1 p.p.s.a.). Nie
zmienia to jednak konkluzji, Zze strony i uczestnicy postgpowania znajdujg sie
w réznej sytuacji procesowej, poniewaz spér o legalno$é dziatania badz zaniechania
administracji publicznej toczy si¢ miedzy skarzacym a organem i w tym zakresie
szczegolne uprawnienia procesowe sg zastrzezone wytacznie na rzecz skarzgcego
badz organu. Chodzi m.in. o: a) prawo do skutecznego cofniecia skargi
(dysponowania skargg) posiada jedynie skarzacy (art. 60 p.p.s.a.); b) prawo ztozenia
wniosku o wstrzymanie wykonania zaskarzonej decyzji lub postanowienia, ktére
przystuguje wytgcznie organowi lub skarzacemu (art. 61 § 2'pkt 1 p.p.s.a.); c) prawo
ztozenia wniosku o mediacje przystugujace tylko organowi lub skarzacemu (art. 115
p.p.s.a.).

W szczeg6lnodci nalezy wskazaé, ze sadowej kontroli administracji publicznej
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domaga sie skarzacy (powotujac sie przy tym na swéj interes prawny), zas uczestnik
postepowania jest jedynie zainteresowany jego wynikiem ze wzgledu na ochrone
reprezentowanych przez siebie (niekoniecznie swoich, jak w przypadku organizacji
spotecznej) intereséw. W orzecznictwie akcentuje sie, ze uczestnik postepowania
zajmuje w procesie pozycje samodzielng i niezalezng od ktérejkolwiek ze stron
postgpowania, co przejawia si¢ w prawie opowiedzenia sie po okreslonej stronie
procesu i zgtaszania wnioskéw co do sposobu rozstrzygniecia sprawy (por. wyrok
NSA z 28 pazdziernika 2010 r., sygn. akt | GSK 220/09). Co jednak istotne,
przyznanie uczestnikowi postepowania w p.p.s.a. niektérych praw procesowych na
rowni ze stronami tego postepowania nie czyni z niego w zaden sposéb strony
W rozumieniu p.p.s.a.

Konkludujac, uprawnione jest twierdzenie, ze nie mozna poréwnywaé stron
postepowania administracyjnego sensu stricto i uczestnikdbw postepowania, gdyz
mamy w tym wypadku do czynienia z dwiema klasami podmiotéw realizujacymi inne
role procesowe i ktérych sytuacja prawna — z perspektywy art. 32 ust. 1 Konstytucji —

moze i powinna by¢ regulowana odmiennie.

6. Wobec powyZzszego, nalezy takze zbada¢, czy w grupie podmiotéw, jakg
tworzg strony postepowania sensu stricto, mozna moéwi¢ o jednolitej klasie
podmiotéw, co uzasadniatoby ich jednakowe traktowanie.

Jak juz wspomniano, postepowanie administracyjne ma charakter
kontradyktoryjny, a strony tocza w jego ramach spér o legalno$¢ dziatania badz
zaniechania administracji publicznej. Analiza przepisdéw p.p.s.a. sktania do wniosku,
ze zarobwno skarzacy, jak i organ dysponujg, jako strony postepowania,
analogicznymi uprawnieniami procesowymi, dzieki ktérym dowodzg swoich ragj
przed sgdem administracyjnym. Skarzacy i organ powinni by¢ wiec traktowani
w jednakowy sposéb, jednak ustawodawca zdecydowat sie w dwdch wypadkach na
zréznicowanie ich uprawnien. Pierwszym z tych wypadkéw jest — wynikajace
z zasady dyspozycyjnosci — prawo do cofniecia skargi, ktére przystuguje wytaczenie
skarzacemu (art. 60 p.p.s.a) i w perspektywie niniejszej sprawy nie wymaga
odrgbnego omodwienia. Drugim za$§ - ustanowienie zasady ograniczonej
odpowiedzialnoSci za wynik sprawy na korzy§¢ skarzacego, gdyz w razie
uwzglednienia przez sad jego skargi, moze on domagaé sie zasgdzenia zwrotu

poniesionych kosztéw postepowania od organu. Analogicznego prawa nie przyznano
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natomiast organowi w sytuacji, gdy skarga zostanie oddalona.

Oceniajac t¢ regulacje w kontekscie zasady réwnosci (art. 32 ust 1
Konstytucji), nalezy przyjaé, ze ustawodawca zréznicowat sytuacje prawng stron
(W znaczeniu $cistym), postugujac sie kryterium uwzglednienia skargi.

7. Zréznicowanie przez ustawodawce podmiotéw posiadajacych te samg
ceche relewantng (in casu skarzacego i organu) nie oznacza a priori naruszenia
zasady rownosci. Zasada ta nie ma bowiem charakteru bezwzglednego
i konstytucyjnie dopuszczalne jest ustanowienie od niej wyjatkéw. Regulacje prawne
zmierzajace do odejscia od jednakowego traktowania podmiotow podobnych
powinny spetniaé test istotnosci i proporcjonalnosci, a takze posiadaé uzasadnienie
w Swietle innych norm konstytucyjnych (por. wyrok TK z 12 stycznia 2010 r., sygn.
akt SK 2/09 i przywotane tam orzecznictwo).

Zestawienie zakwestionowanej regulacji ze zrekonstruowanym wczes$niej (zob.
pkt 111.3.2 pisma) ratio ustawy, w ktérej jest ona zamieszczona, oraz ze specyfika
przedmiotu postgpowania sgdowoadministracyjnego, pozwala na konstatacje, ze
poddany kontroli przepis pozostaje w relewantnym zwigzku z celem postepowania
sadowoadministracyjnego i stuzy jego realizacji. Nalezy zgodzi¢ sie z pogladem
wyrazonym w doktrynie, Zze uregulowanie preferujgce interesy jednej ze stron
postgpowania sgdowoadministracyjnego (skarzacego) jest ,wyrazem uwzglednienia
funkcji” petnionej przez sady administracyjne. Zadaniem sgdéw administracyjnych
jest bowiem sprawowanie kontroli legalno$ci dziatalnosci administracji publicznej,
a w zakresie orzekania sady pierwszej instancji nie sg zwigzane granicami skargi
(zob. M. Niezgbdka-Medek [w:] Koszty postepowania w sprawach administracyjnych
i sgdowoadministracyjnych, red. S. Babiarz, B. Dauter, M. Niezgédka-Medek,
Warszawa 2009, s. 240).

Takze Trybunat Konstytucyjny, dokonujac oceny konstytucyjnosci art. 55 ust. 2
i ust. 3 ustawy o NSA, wypowiedziat sig na temat postanowien art. 55 ust. 1 ustawy
0 NSA (aktualnie art. 200 p.p.s.a.), uznajac, ze: ,[Z]a uzasadnione uznaé¢ mozna, ze
wzgledu na miejsce jednostki w panstwie oraz role organéw administracji w procesie
stosowania prawa, przyjgcie zasady ograniczonej odpowiedzialnosci za wynik
postepowania w odniesieniu do organéw paristwa” (wyrok TK z 6 wrzesnia 2001 r.,
sygn. akt P 3/01).

W opinii Sejmu, zréznicowane traktowanie organu i skarzgcego w kontekscie
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prawa zwrotu kosztow postgpowania respektuje takze zasade proporcjonalnosci. Po
pierwsze, ustawodawca odstapit od — obowigzujacej niegdy$ na gruncie ustawy
o0 NSA - zasady oficjalnosci zasgdzania kosztéw od organu na rzecz skarzacego
w wypadku uwzglednienia przez sad skargi. Skarzacy powinien, zgodnie z art. 210
§ 1 p.p.s.a., pod rygorem utraty uprawnienia do zadania zwrotu kosztow, zgtosic
wniosek o przyznanie naleznych mu kosztéw. Po drugie, z przywotanego przepisu
wynika, ze skarzacy nie moze dochodzi¢ zwrotu kosztéw w kazdym czasie, ale
najpozniej przed zamknigciem rozprawy bezposrednio poprzedzajacej wydanie
orzeczenia. Po trzecie, skarzacy nie moze sie ubiegaé o zwrot kosztow
postepowania w dowolnej wysokosci, ale wylgcznie kosztéw niezbednych do
celowego dochodzenia praw, przy czym to do oceny sadu nalezy kazdorazowe
miarkowanie wysokosci kosztéw podlegajacych zwrotowi od organu na rzecz strony.
Sad jest zwigzany w tym zakresie trescig art. 205 p.p.s.a., ktéry wskazuje jakie
koszty postgpowania sg ex lege uznawane za niezbedne. Ponadto nalezy
przypomnie¢, ze zgodnie z zasadq stosunkowego rozdzielenia kosztéw sad moze
zasadzi¢ na rzecz skarzacego cze$¢ kosztow, w konsekwencji czesciowego
uwzgledniania skargi (art. 206 p.p.s.a.), za$ niezaleznie od wyniku sprawy sad moze
natozy¢ na skarzgcego obowigzek zwrotu catosci lub czesci kosztéw, jakie wywotat
on niesumiennym lub oczywiscie niewtaéciwym postepowaniem (art. 208 p.p.s.a.).
Analizowane zréznicowanie w prawie do zwrotu kosztéw postepowania przed
sadem pierwszej instancji pozostaje takze w zwigzku z wartoscig konstytucyjna, jakg
jest ochrona praworzadnosci inicjowana przez skarzacego. W sytuacji, w ktorej
przepisy p.p.s.a. wigzatyby mozliwo$¢ wniesienia skargi do sadu administracyjnego
z ryzykiem poniesienia ekonomicznych kosztow w wypadku nieuwzglednienia skargi
przez sad, istniatoby ryzyko odstepowania w wielu przypadkach od uruchamiania
kontroli dziatalnosci organéw administracji publicznej przez sady administracyjne. Dla
uzupetnienia nalezy podkresli¢, ze p.p.s.a. nie zawiera przepiséw, ktére pozwalatyby

wszczgt postepowanie sadowoadministracyjne ex officio.

8. Sejm chce jednocze$nie przypomnie¢, ze: ,[W] praktyce niemal kazda
regulacja prawna roznicuje podmioty prawa, dlatego tez zasada réwnosci nalezy do
najczesciej powolywanych zasad w orzecznictwie saddéw konstytucyjnych
w panstwach demokratycznych. Jednoczeénie wobec faktu, e kryteria

dopuszczalnych zrdznicowan majg charakter ocenny, stosowanie tej zasady przez
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sad konstytucyjny wymaga zachowania szczegdlinej powsciggliwosci  (...).
Powsciagliwos¢ ta jest wskazana, zwlaszcza jesli wezmie sie pod uwage
obowigzujacg Trybunat Konstytucyjny zasade domniemania konstytucyjnoéci
obowigzujgcych przepiséw prawa’ (wyrok TK z 18 listopada 2008 r., sygn. akt
P 47/07; zob. tez wyrok TK z 30 pazdziernika 2007 ., sygn. akt P 36/06).

Na gruncie obowigzujacej Konstytucji ustawodawca dysponuje szerokim
zakresem swobody regulowania Zycia spoteczno-gospodarczego. Wybér kryteriéw
réznicowania (w poszczeg6lnych dziedzinach zycia spoteczno-gospodarczego)
nalezy zasadniczo do ustawodawcy i zadaniem Trybunatu Konstytucyjnego nie jest
orzekanie o merytorycznej trafnosci rozwigzan przyjmowanych przez ustawodawce.
Do kompetencji ustawodawcy nalezy stanowienie prawa odpowiadajgcego
zatozonym celom politycznym i gospodarczym oraz przyjmowanie takich rozwigzar
prawnych, ktére jego zdaniem beda najlepiej stuzyly realizacji tych celéw (zob.
zwlaszcza orzeczenia TK z: 7 grudnia 1993 r., sygn. akt K 7/93; 12 stycznia 1995 r.,
sygn. akt K 12/94; 4 pazdziernika 1995 r., sygn. akt K 8/95 i 9 stycznia 1996 r., sygn.
akt K 18/95 oraz wyroki TK z: 24 pazdziernika 2000 r., sygn. akt K 12/00; 21 marca
2005 r., sygn. akt P 5/04; 24 kwietnia 2006 r., sygn. akt P 9/05; 24 lutego 2010 r.,
sygn. akt K 6/09). Trybunat Konstytucyjny wskazywat takze, ze konieczne jest
odréznianie tego, co moze by¢ przedmiotem zarzutu niekonstytucyjnosci od tego,
co moze byC przedmiotem ewentualnego zarzutu — wedle oceny podmiotu
inicjujgcego  kontrole konstytucyjnoéci prawa - nieadekwatnoéci czy braku
konsekwencji (wyrok TK z 4 pazdziernika 2005 r., sygn. akt K 36/03).

9. Na marginesie, odnoszac sig do zarzutu pytajacego sadu, ze wadg
obowigzujgcych regulacji prawnych jest réwniez to, ze ustawodawca wyraznie nie
wskazat mozliwosci zasadzenia zwrotu kosztéw postepowania od strony, ktéra
proces ,przegrata” na rzecz strony, ktéra go ,wygrata”, wzorem regulacji zawartej
wart. 520 k.p.c, nalezy stwierdzi¢ co nastepuje. Uwzgledniajac poczynione
wczesniej ustalenia, omawianego modelu rozliczenia kosztéw miedzy uczestnikami
postgpowania w trybie okreslonym w art. 520 § 1 k.p.c. nie mozna odnie$é — jak chce
tego pytajgcy sad — do sytuaciji rozliczenia kosztéw miedzy stronami postepowania
w trybie okre$lonym w art. 199 p.p.s.a.

Primo, moze budzi¢ kontrowersje postulat Wojew6dzkiego Sadu

Administracyjnego w Warszawie przyjecia w zakresie rozliczania kosztéw miedzy
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stronami postepowania sgdowoadministracyjnego rozwiazania analogicznego do
tego zamieszczonego w art. 520 § 1 k.p.c. Zasada ponoszenia przez kazdego
uczestnika kosztdbw postepowania zwigzanych ze swym udziatem w sprawie
okreslona w art. 520 § 1 kp.c. obowigzuje w postepowaniu cywilnym
nieprocesowym, co jest wynikiem realizacji w tym postepowaniu zasady uczestnictwa
podmiotéw, a nie zasady dwustronnosci, ktéra obowigzuje w procesie. Postepowanie
sadowoadministracyjne za$ jest kontradyktoryjne, a wiec toczy sie z udziatem stron-
przeciwnikéw, ktérymi sg skarzacy oraz organ administracji, ktérego dziatanie,
bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania jest przedmiotem skargi
(art. 32 p.p.s.a. ) i dlatego trudno doszukiwaé sie tu mozliwosci zastosowania
rozwigzan z art. 520 k.p.c.

Secundo, z uwagi na akcentowang juz powyzej specyfike postepowania
sadowoadministracyjnego niezasadne jest automatyczne przenoszenie rozwigzan
adekwatnych na  gruncie postgpowania cywilnego do postepowania
sadowoadministracyjnego, ktére ma charakter publicznoprawny. Od systemu
odestan odstgpiono juz na etapie konceptualizacji p.p.s.a. W ustawie tej
zamieszczono dziat V kompleksowo regulujacy w art. 199-263 problematyke kosztéw
postepowania, obejmujgca zagadnienia zwigzane z ciezarem ponoszenia kosztow
postgpowania, zwrotem tych kosztéw pomiedzy stronami postepowania
sgdowoadministracyjnego, jak réwniez zwolnieniem od kosztéw.

Nalezy podkresli¢, ze uwzgledniajac odrebno$é¢ postepowania cywilnego
i sgdowadministracyjnego, ustawodawca przewidziat odestanie do odpowiedniego
stosowania przepisow k.p.c. dotyczacych migdzynarodowego postepowania
cywilnego jedynie w art. 300 p.p.s.a., ktéry odnosi sie do nieuregulowanych
w p.p.s.a. kwestii postepowania w zakresie obrotu zagranicznego.

10. Podsumowujac, zdaniem Sejmu nalezy uznaé, ze przyjecie zasady
ograniczonej odpowiedzialnoéci za wynik postepowania sgdowoadministracyjnego
mie$ci si¢ w granicach politycznego uznania ustawodawcy, a w rezultacie art. 199
p.p.s.a., w zakresie wskazanym w petitum pytan prawnych, jest zgodny z zasadg

rownosci wobec prawa wyrazong w art. 32 ust. 1 Konstytucji.
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IV. Prawo do sadu
1. Zarzuty pytajacego sadu

W pytaniu prawnym z 11 maja 2011 r., oprécz zarzutu naruszenia art. 2 i 32
ust. 1 Konstytucji, pytajacy sad formutuje takze zarzut niezgodnoséci art. 199 p.p.s.a.
z art. 45 ust. 1 Konstytucji.

W slad za wyrokiem TK z 23 maja 2005 r. (sygn. akt SK 44/04), pytajacy sad
podnosi, ze ustanowienie okreslonych zasad roztozenia kosztéw postepowania
miedzy jego uczestnikéw moze byé oceniane z perspektywy prawa do sadu. Jego
zdaniem, przyjeta w art. 199 p.p.s.a. zasada ponoszenia kosztéw przez wszystkie
strony postgpowania moze prowadzi¢ do obcigzenia kosztami strony, ktéra
postgpowanie wygrywa, co narusza jej prawo do sadu, odczytywane zaréwno
w aspekcie prawa do sprawiedliwie uksztattowanej procedury, jak i prawa dostepu do
sadu, bowiem ryzyko poniesienia kosztéw moze strone powstrzymywaé przed

skorzystaniem z drogi sagdowej (pytanie prawne z 11 maja 2011 r., s. 3).
2. Wzorzec konstytucyjny

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

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

-26 -



sygn. akt SK 7/06; 2 lipca 2009 r., sygn. akt K 1/07).

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

Prawo do sadu wynikajgce z art. 45 ust. 1 Konstytucji jest prawem osobistym
kazdej jednostki (i innych podobnych podmiotéw prawnych) i granice korzystania
Z niego moga by¢ wprowadzone jedynie z przyczyn i w formie okres$lonej w art. 31
ust. 3 Konstytucji oraz o ile nie prowadzg do zamknigcia drogi sadowej dochodzenia
konstytucyjnych praw i wolnosci (wyroki TK z: 12 wrze$nia 2006 r., sygn. akt
SK 21/05; 7 wrzeénia 2004 r., sygn. akt P 4/04 oraz 16 grudnia 2008 r., sygn. akt
P 17/07).

2. Analizujgc prawo do sadu z perspektywy kosztéw postepowania, Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 7 wrze$nia 2004 r. (sygn. akt P 4/04) stwierdzil, ze:
.Koszty sgdowe sg tradycyjnie uznanym instrumentem polityki panstwa stuzgcym do
regulowania relacji stron stosunkéw procesowych oraz — w szerszym ujeciu -
stymulowania decyzji jednostek co do sposobu prowadzenia swoich intereséw
i doboru $rodkéw ich ochrony”. Trybunat uznat, ze koszty postepowania stuzag
osiggnieciu nalezytej sprawno$ci organizacyjnej i orzeczniczej sadéw oraz
wyodrebnieniu i oddzieleniu roszczen szykanujacych i oczywiscie niezasadnych od
roszczen uzasadnionych, stuzgcych ochronie praw i wolnosci jednostki. W opinii
sgdu konstytucyjnego, koszty sgdowe speiajg liczne funkcje, wsréd ktdrych
wyroznit  funkcje: spoteczne, fiskalne, a takze stuzebne wobec wymiaru
sprawiedliwo$ci. Funkcja spoteczna oznacza wplyw, jaki koszty postepowania
wywierajg na zycie spoteczne w sensie pozytywnym (ograniczenie pieniactwa,
szykanowania przeciwnika, minimalizacja zachet do ochrony fikcyjnych intereséw
i checi niestusznego wzbogacenia sie kosztem przeciwnika itd.), jak i negatywnym
(np. utrudnienie dostepu do wymiaru sprawiedliwosci, zaburzenia funkcjonowania
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zasady faktycznej réwnosci uczestnikéw postepowania). Funkcje fiskalne polegajg
na uzyskaniu cze$ciowego przynajmniej zwrotu kosztéw funkcjonowania wymiaru
sprawiedliwosci. W wypadkach skrajnych, realizacja tej funkcji moze przerodzi¢ sie
w nadmierny fiskalizm, stanowiacy zagrozenie prawa do sadu. Funkcje stuzebne
wobec wymiaru sprawiedliwosci to przede wszystkim wplyw kosztéw na zachowania
stron w trakcie procesu. Stanowisko to Trybunat potwierdzit i rozwingt w swoim
poZniejszym orzecznictwie (wyroki TK z: 12 wrzeénia 2006 r., sygn. akt SK 21/05;
16 czerwca 2008 r., sygn. akt P 37/07; 21 lipca 2008 r., sygn. akt P 49/07).

3. Analiza zgodnosci

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

2. Jakkolwiek pytajacy sad nie precyzuje, kidry z elementow prawa do sgdu
zostat naruszony, to z analizy uzasadnienia pytania prawnego wynika, ze — zdaniem
Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie -~ ustawodawca
niesprawiedliwie uksztattowat zasade ponoszenia kosztéw przez wszystkie strony
postepowania, gdyz takie rozwigzanie moze prowadzi¢ do obcigzenia kosztami
strony, ktéra postepowanie wygrywa, co jednoczesnie narusza prawo dostepnosci do
sgdu. Z takim stanowiskiem pytajgcego sadu nie mozna sie zgodzi¢ i w zwiazku

z tym nalezy stwierdzi¢ co nastepuje.
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Specyfika wymiaru sprawiedliwosci realizowanego przez sady administracyjne
rzutuje na rozumienie pojecia sprawy, z jakim mamy do czynienia na gruncie art. 45
ust. 1 Konstytucji. Bezsporne jest, ze pojecie sprawy w $wietle Konstytucji ma
charakter samodzielny i autonomiczny. Jak wielokrotnie wskazywat Trybunat
“Konstytucyjny, zakres przedmiotowy prawa do sadu obejmuje nie tylko sprawy karne,
ale rowniez spory ze stosunkéw cywilnoprawnych iadministracyjnoprawnych.
Z art. 45 ust. 1 Konstytucji wynika jednoznacznie wola prawodawcy, aby prawem do
sadu obja¢ mozliwie najszerszy zakres spraw (zob. np. wyroki TK z: 10 maja 2000 r.,
sygn. akt K 21/99; 18 maja 2004 r., sygn. akt SK 38/03). Z kolei w pi$miennictwie
podkresla sig, ze: ,Konstytucja, postugujac sie tym pojeciem [,sprawy” — uwaga
wiasna], ma na wzgledzie kazdg sytuacje, w ktérej ze wzgledu na swoiste,
jednostkowe i niepowtarzalne potaczenie ze soba czyjej$ sfery prawnej i faktycznej,
dochodzi do kontrowersji, sporu miedzy stronami stosunku prawnego”
(J. Zimmermann, Prawo do sadu w prawie administracyjnym, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2006, nr 2, s. 317).

W swietle powyzszego nalezy przychyli¢ sie takze do pogladu wystepujacego
w orzecznictwie NSA, ze: ,[Plrzestrzeganie ustanowionych przez obowigzujgce
prawo gwarancji wynikajacego z postanowien konstytucyjnych i konwencyjnych
prawa do sadu w sprawach poddanych kognicji sgdéw administracyjnych odnosi
sig nie tylko do uprawniei samego skarzacego, alei innych podmiotéw
pozostajacych z nim w sporze prawnym, w tym uczestnikbw postepowania na
prawach strony (...)" (wyrok NSA z 13 pazdziernika 2009 r., sygn. akt || FSK 756/08;
zob. takze postanowienie NSA z 28 listopada 2005 r., sygn. akt Il FZ 730/05),
uznajgc, ze strona podmiotowa prawa do sadu obejmuje takze uczestnikow
postepowania sadowoadministracyjnego, ktérzy zainteresowani sg wynikiem
procedury ze wzgledu na swdj interes prawny.

Prawo do sadu musi by¢ przy tym rozumiane nie tylko formalnie, jako
dostgpno$¢ drogi sadowej w ogdle, ale i materialnie, jako mozliwosé uzyskania
prawnie skutecznej ochrony na drodze sadowej. Prawnie skuteczng ochrone
gwarantuje za$ takie uksztattowanie warunkéw realizacji tego prawa, ktére nie
prowadzi do ograniczenia mozliwo$ci merytorycznego zbadania przez sad zarzutéw
sformutowanych przez skarzacego. Prawo do sadu nie moze zatem mieé znamion

procedury pozornej i nieefektywnej (wyroki TK z: 31 stycznia 2005 r., sygn. akt
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SK27/03; 5 lipca 2005 r., sygn. akt SK 26/04; 9 stycznia 2006 r., sygn. akt
SK 55/04).

Podsumowujac powyzsze uwagi, mozna stwierdzié, ze sprawiedliwa
procedura w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji powinna uwzgledniaé uprawnienia
procesowe danego podmiotu stosowne do charakteru i przedmiotu postepowania
sadowego oraz pozycie procesowg tego podmiotu, wyznaczong celem
postgpowania, ktéra — w ramach tej samej instytucji prawnej — moze byé

réznicowana przez ustawodawce.

3. W Swietle zarzutéw sformutowanych przez pytajacy sad nalezy przede
wszystkim odnies¢ sig do kwestii ewentualnego naruszenia prawa dostepu do sadu.

Pytajacy sad, uzasadniajac swojg watpliwo$¢ konstytucyjna, wskazat
stanowisko zajete przez Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 23 maja 2005 r. (sygn.
akt SK 44/04), w ktérym stwierdzono, ze za sprzeczne z zasadg dostepnosci do sadu
mozna uwazac ustanowienie okre$lonych zasad roziozenia kosztéw postepowania
migdzy uczestnikbw postgpowania sadowego, wskazujgc, ze w szczegdlnosci
ustalone na gruncie danego postgpowania sgdowego ryzyko poniesienia kosztow
postgpowania sgdowego we wlasnym zakresie moze powstrzymywaé przed
korzystaniem z prawa do sadu.

W opinii Sejmu, taka argumentacja nie jest zasadna w wypadku postepowania
sadowoadministracyjnego, gdyz — jak wskazuje sie w doktrynie prawa — prawo do
sadu ,oznacza mozliwoS¢ zwrécenia sie w kazdej sytuacji (sprawie) do sadu
z zadaniem okreslenia (ustalenia) statusu prawnego jednostki, w sytuacjach nie tylko
zakwestionowania lub naruszenia jej praw i wolnosci, lecz réwniez w sytuacjach
odczuwanych przez nig niejasno$ci, niepewnosci, a zwlaszcza obawy wystapienia
takiego naruszenia. (...) Temu uprawnieniu odpowiada naturalnie obowigzek sadu
rozpatrzenia sprawy” (P. Sarnecki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, red. L. Garlicki, t. lll, Warszawa 2003, komentarz do art. 45, s. 1-2).

Ponadto, w $lad za nadal aktualng tezg sformutowang w orzecznictwie na
gruncie ustawy o NSA, ze: ,[Slkoro sady administracyjne sprawujg wymiar
sprawiedliwosci, to ich pozycja w postgpowaniu prowadzonym z racji sgdowej
kontroli dziatania administracji publicznej musi by¢ taka sama jak kazdego innego
sadu, chyba ze przepis szczeg6lny ustanawia w tym wzgledzie jakie$ odrebnosci”
(uchwata sktadu 7 sedziow NSA z 27 maja 1996 r., sygn. akt OPS 1/96), nalezy
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stwierdzi¢, Ze prawo dostepu do sgadu na gruncie postepowania
sadowoadministracyjnego realizuje sie przede wszystkim przez mozliwoéé zadania
rozstrzygnigcia konfliktu, jaki powstat na tle dziatania administracji publicznej, wobec
adresata tego dziatania. W tym znaczeniu prawo do sadu przystuguje skarzacemu,
ktdry kwestionuje, powotujac si¢ przy tym na swoj interes prawny, dziatanie badz
zaniechanie administracji publicznej. Naruszenie to ma charakter ,bezposredni” i to
wiasnie ono determinuje dalszy tok postgpowania, w tym miedzy innymi wyznacza
granice sprawy. Zwazywszy na poczynione wczesniej ustalenia dotyczgce
odrebnoéci pozycji procesowej skarzgcego i uczestnika postepowania, uprawnione
jest zatem stwierdzenie, ze wobec uczestnika postepowania
sgdowoadministracyjnego nie mozna méwi¢ o naruszeniu drogi do sgdu. Podmiotem
uruchamiajgcym procedure sgdowgq jest skarzacy (a nie uczestnik postepowania),
a specyfika sprawy administracyjnej — ktérej ztozona struktura w zaden sposéb nie
zakfada, ze kazdy uczestnik postepowania bedzie dysponowat interesem prawnym
o jednakowym stopniu intensywnos$ci i takim samym, pierwotnym charakterze — nie
wyklucza w tym wypadku wprowadzenia przez ustawodawce okreslonych
zréznicowan uprawnien podmiotéw postepowania. W szczegéinosci odnosi sie to do
tych aspektéw dostgpnosci drogi do sadu, ktdére sg zwigzane z problematyka

rozktadu kosztéw postepowania sgdowego.

4. Pytajacy sad podnosi takze pod adresem zaskarzonej regulacji zarzut
naruszenia sprawiedliwoéci proceduralnej. Zasada sprawiedliwosci (rzetelno$ci)
proceduralnej swoje Zrédto ma przede wszystkim w art. 45 ust. 1 Konstytucji.
Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego wigze jg réwniez z wartosciami
wywodzonymi z zasady demokratycznego panstwa prawnego, oceniajac zaskarzone
przepisy przez pryzmat art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 2 Konstytucji (zob.
postanowienie TK z 12 wrzesnia 2007 r., sygn. akt SK 99/06, oraz wyrok TK z 1 lipca
2008 r., sygn. akt SK 40/07 i powotane tam orzecznictwo). W orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego podkresla sig, ze istota sprawiedliwosci proceduralnej
zawiera sig¢ w zapewnieniu stronom mozliwosci korzystania z praw i gwarancji
procesowych oraz zagwarantowania rzetelnego i merytorycznego rozpatrzenia
sprawy. Tak rozumiana rzetelno$¢ proceduralna zawiera w sobie miedzy innymi
nastepujace elementy: prawo strony do wystuchania, prawo do informowania, prawo

do przewidywalno$ci rozstrzygniecia, sprawne rozstrzygniecie sprawy w rozsgdnym
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terminie, umozliwienie wszechstronnego zbadania okolicznosci sprawy przez sad
(zob. np. wyroki TK z: 31 stycznia 2005 r., sygn. akt SK 27/03 oraz 14 czerwca
2006 ., sygn. akt K 53/05; zob. K. Osajda, Zasada sprawiedliwosci proceduralnej
worzecznictwie  Trybunalu  Konstytucyjnego [w:] Orzecznictwo  Trybunatu
Konstytucyjnego a Kodeks postepowania cywilnego, red. T. Erecinski, K. Weitz,
Warszawa 2010, s. 435 i powotane tam orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego).

Konstytucyjna  zasada  sprawiedliwosci postepowania  przewiduje
dostosowanie kryteribw oceny rzetelnosci badanej procedury do jej funkgji
i charakteru prawnego (zob. wyroki TK z: 14 marca 20086 r., sygn. akt SK 4/05, 3 lipca
2007 r., sygn. akt SK 1/06 oraz 12 lipca 2011 r., sygn. akt SK 49/08). Jak wskazat
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 1 lipca 2008 r. (sygn. akt SK 40/07):
~oprawiedliwo$é proceduralna nie moze by¢ oceniana w kategoriach abstrakcyjnych,
niezaleznie od kategorii spraw, ktére sg przedmiotem rozpoznania sgdowego,
konfiguracji podmiotowych, znaczenia poszczegdinych kategorii praw dla ochrony
intereséw jednostki itd. Ustawodawca zachowuje w tym zakresie do$¢ znaczne pole
swobody, kiére umozliwia ksztattowanie procedur sgdowych z uwzglednieniem tych
zréznicowanych czynnikdow i zarazem w spos6b stanowigcy probe wywazZenia
intereséw pozostajacych w pewnym konflikcie” (por. tez wyrok TK z 28 lipca 2004 r.,
sygn. akt P 2/04).

Oceniajac przyjety mechanizm zwrotu kosztéw miedzy stronami postepowania
przed sadem administracyjnym pierwszej instancji z punktu widzenia jej zgodnosci
z zasadg sprawiedliwoséci (rzetelnoéci) proceduralnej, nalezy wiec wzigé pod uwage
charakter i cel postepowania sgdowoadministracyjnego. Przypominajac takze
ustalenia dotyczace charakteru postepowania sgdowoadministracyjnego (zob. pkt
I11.3.2 pisma), jako procedury, w ramach ktérej realizowany jest specyficznie
ujmowany wymiar sprawiedliwosci, nalezy stwierdzi¢, ze przyjecie przez
ustawodawce zasady ograniczonej odpowiedzialnosci za koszty postepowania
sadowoadministracyjnego w pierwszej instancji, stanowi differentia specifica tego
postepowania. W $Swietle argumentacji wskazanej przez pytajacy sad nalezy uznaé,
ze powoluje sie on na prawo do sprawiedliwej procedury sadowej, ktdre — w jego
opinii - realizowane jest przede wszystkim przez zagwarantowanie
réwnouprawnienia stron postepowania; in casu przez mozliwo$é uzyskania zwrotu
kosztow postepowania od strony ,przegrywajacej’ sprawe na rzecz strony, ktore;

stanowisko zostalo uwzglednione w rozstrzygnieciu sadowym, co Kkoreluje

-32-



z konstytucyjng zasada réwnosci wobec prawa (0 zgodnosci z ktérg rozstrzygnieto
w pkt 1i1.3.10 pisma).

5. Odwotujgc sie¢ do dokonanej na gruncie art. 33 p.p.s.a. kategoryzaciji
uczestnikow postepowania sgdowadministracyjnego na uczestnikéw ex lege oraz
pozostatych uczestnikéw, nalezy stwierdzié, ze decyzja o aktywnym udziale
W postepowaniu  sgdowoadministracyjnym i skorzystaniu z uprawnien strony
(wswietle art. 12 p.p.s.a.) nalezy do uczestnika postepowania (w wypadku
uczestnikow, o ktérych mowa w art. 33 § 2 p.p.s.a. — decyzja poprzedzona jest
dopuszczeniem do udziatu przez sad). Nieskorzystanie przez uczestnika z udziatu
W postepowaniu sgdowoadministracyjnym w zaden sposéb nie wplywa na przebieg
tego postgpowania. Jak juz wcze$niej zasygnalizowano, podmiotami ktére warunkujg
prowadzenie postgpowania przed sadem administracyjnym, sg: skarzgcy i organ. To
bowiem skarzacy, a nie uczestnik postepowania, jest podmiotem praw lub
obowigzkéw uksztatowanych przez zakwestionowane w skardze dziatanie badz
zaniechanie organu administracji.

Zgodnie z art. 33 § 1 p.p.s.a., osoba, ktéra brata udziat w postepowaniu
administracyjnym, a nie wniosta skargi, jezeli wynik postepowania sadowego dotyczy
jej interesu prawnego, jest uczestnikiem tego postepowania na prawach strony.
Podmioty potencjalnie legitymowane do wniesienia skargi, ktére jednak tego
uprawnienia z jakich$ powodéw nie zrealizowaty, a wystepowaty we wczesniegj
prowadzonym postgpowaniu administracyjnym jurysdykcyjnym czy egzekucyjnym,
majg zatem status uczestnikéw postepowania sadowoadministracyjnego z mocy
samego prawa (zob. J. Borkowski, Ustawy o dwuinstancyjnym sadownictwie
administracyjnym, czeé¢ Il, Monitor Prawniczy” 2003, nr 8, s. 348).

Dopuszczenie do udziatu w sprawie z mocy prawa powoduje, Ze jedyng
przestanka, jakg bada sad przed obligatoryjnym wezwaniem do udziatu w sprawie,
jest sprawdzenie, czy osoba ta brata udziat w postepowaniu administracyjnym.
Uzycie w art. 33 § 1 p.p.s.a. okreslenia: jezeli wynik postepowania sgdowego
dotyczy jej interesu prawnego” jest tylko kryterium odrdzniajacym takg osobe od
innych uczestnikbw postepowania administracyjnego, np. $wiadkéw lub biegtych.
Badanie interesu prawnego jest nieuprawnione takze z tego wzgledu, ze samo
pojecie strony, czy to na gruncie art. 28 k.p.a., czy art. 133 ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. — Ordynacja podatkowa (t.j. Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60 ze zm.) oparte jest
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na kategorii interesu prawnego (por. W. Chréscielewski, Strony i uczestnicy
postepowania administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 2004, z. 9, s. 37). Chociaz
pojecie ,strona” jest kategoria prawa materialnego, to w postepowaniu
sadowoadministracyjnym, inaczej niz w postepowaniu administracyjnym, interes
prawny moze by¢ oparty nie tylko na przepisach prawa materialnego, ale takze na
przepisach prawa procesowego (wyrok NSA z 10 marca 2008 r., sygn. akt Il OSK
221/07).

Odnoszac sig do dopuszczenia do wudzialu w postepowaniu
sadowoadministracyjnym tzw. pozostatych uczestnikéw (art. 33 § 2 p.p.s.a.), nalezy
zaznaczyC, ze jakkolwiek sad ma obowigzek badania ich interesu prawnego, to
jednoczesnie w orzecznictwie NSA dotyczacym wyktadni pojecia interesu prawnego
mozna zaobserwowac tendencje, w mys| ktérej nie nalezy wprowadzaé nadmiernych
ograniczen, ale dazy¢ do zapewnienia ochrony prawnej mozliwie najszerszemu
kregowi oséb zainteresowanych rozstrzygnieciem sprawy administracyjnej (realizujac
w ten sposéb dyrektywe wyktadni prokonstytucyjnej, na rzecz prawa do sadu).
Zdaniem NSA: ,[W]ykfadnia art. 33 § 2 p.p.s.a., zapewniajgca szeroki dostep do
procesowej pozycji uczestnika postepowania, a tym samym mozliwoéci korzystania,
na podstawie art. 12 p.p.s.a., zasadniczo ze stuzacych stronie uprawnien
procesowych, urzeczywistnia konstytucyjne zasady demokratycznego panstwa
prawnego oraz prawa do sgdu” (postanowienie NSA z 28 listopada 2005 r., sygn. akt
I FZ 730/05; zob. jednak réwniez odmiennie np.: postanowienia NSA z: 9 maja
2008 r., sygn. akt Il OZ 416/08; 4 lutego 2011 r., sygn. akt OZ 18/11).

Podsumowujac ten watek rozwazan, wydaje sie, ze uzyskanie statusu
uczestnika postepowania sgdowoadministracyjnego nie jest obwarowane nadmiernie
(nieproporcjonalnie) restrykcyjnymi przestankami prawnymi i co za tym idzie trudno
uznaé, ze podmioty, ktére sg zainteresowane wynikiem postepowania, muszg
sprosta¢ skomplikowanej procedurze dopuszczenia ich do postepowania, w wyniku
ktorej moga dopiero korzysta¢ z w zasadzie analogicznych uprawnien procesowych,

jakie posiadajg strony postepowania.

6. W opinii pytajacego sadu, wada przyjetego przez ustawodawce
mechanizmu rozliczania miedzy stronami postepowania kosztéw postepowania
sgdowego przed sgdem administracyjnym pierwszej instancji jest to, ze ,uczestnik

postepowania nie uzyska zwrotu poniesionych kosztéw od organu lub skarzgcego
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pomimo wygrania sprawy, a wigc uwzglednienia stanowiska tej strony co do
zasadnosci skargi” (pytanie prawne z 11 maja 2011 r., s. 2). Z takim stanowiskiem
trudno sig zgodzi¢, poniewaz — zdaniem Sejmu — argumentacja wskazana przez
pytajacy sad nie jest adekwatna do rozpoznawanej sprawy. W wypadku uczestnika
postgpowania trudno mowi¢ — jak chce tego pytajacy sad — o ,wygraniu” przez niego
procesu administracyjnego, bowiem (w sensie prawnym) proces mogg wygraé lub
przegrac jedynie strony postepowania w ujeciu waskim, a wiec skarzacy i organ.
Uczestnik postgpowania, oczym juz wspomniano w pkt lll niniejszego pisma,
jakkolwiek takze realizuje swoj interes prawny w sensie materialnym (nie tylko
procesowym), jedynie bierze udziat w postepowaniu, ktére — w celu ochrony swoich
praw i korzystajac z prawa do sadu — uruchomit skarzacy. W tym sensie ,wygrana”
uczestnika postgpowania powinna by¢ traktowana raczej jako kategoria jezyka
potocznego, a w kazdym razie nie nalezy jej utozsamia¢ z korzyscig skarzgcego

majgcy swe zrodto w rozstrzygnieciu sprawy orzeczeniem sadu administracyjnego.

7. W swietle zarzutdw przytoczonych przez pytajacy sad, nalezy
w szczegolnosci wskaza¢, ze wszystkie strony majg zasadniczy obowigzek
ponoszenia kosztdw postepowania pierwszoinstancyjnego zwigzanych z ich
uczestnictwem w sprawie.

Ustanowiony na rzecz skarzacego przywilej uzyskania zwrotu kosztow
postepowania od organu jest — jak wskazano wczesniej (zob. pkt 111.3.7 pisma) —
konsekwencjg szczegdlnego przedmiotu wymiaru sprawiedliwosci realizowanego
przez sady administracyjne. Uczestnik postgpowania sgdowoadministracyjnego — jak
kazda ze stron sensu largo — moze korzysta¢ z przewidzianych w p.p.s.a.
mechanizméw umozliwiajgcych zwolnienie z kosztéw postepowania.

W art. 239-242 p.p.s.a. ustawodawca przewidziat zwolnienie z kosztéw ex
lege, ktdre obejmuje okreslone kategorie podmiotéw lub rodzajéw spraw. Z kosztow
sadowych zwolniona jest strona skarzaca dziatanie, bezczynno$é organu lub
przewlekte prowadzenie postepowania w sprawach:

a) z zakresu pomocy i opieki spoteczne;j;

b) dotyczacych statusu bezrobotnego, zasitkbw oraz innych naleznosci
i uprawnien przystugujacych osobie bezrobotnej;

c) dotyczacych chordb zawodowych, $wiadczen leczniczych oraz $wiadczen

rehabilitacyjnych;

-35-



d) ze stosunkéw pracy i stosunkow stuzbowych:;

e) z zakresu ubezpieczen spotecznych;

f) z zakresu powszechnego obowigzku obrony.

Stronami zwolnionymi z kosztéw sadowych — niezaleznie od przedmiotu
postepowania sgdowoadministracyjnego — sa;

a) prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich i Rzecznik Praw Dziecka:

b) kurator strony wyznaczony przez sad orzekajgcy lub przez sad opiekunczy
dla danej sprawy;

c) strona, ktérej przyznane zostato prawo do pomocy w postepowaniu przed
sadem administracyjnym (prawo pomocy), w zakresie okreslonym w prawomocnym
postanowieniu o przyznaniu tego prawa.

Strony moga wigc takze ubiegaé sie o zwolnienie z kosztéw w ramach prawa
pomocy, ktére jest mozliwe do uzyskania na wniosek niepodlegajacy optacie
(art. 243-263 p.p.s.a.); prawo do pomocy uzaleznione jest od ekonomicznej kondyc;ji
strony.

Prawo pomocy moze by¢ przyznane w zakresie catkowitym lub czesciowym
i obejmuje zwolnienie od kosztéw sadowych oraz ustanowienie adwokata, radcy
prawnego, doradcy podatkowego lub rzecznika patentowego.

Sad Najwyzszy wskazat, ze w sprawach, w ktdrych strona ubiega sie
0 uzyskanie zwolnienia od kosztéw, organy procesowe musza zachowaé szczegoblng
starannos¢ przy rozpatrywaniu wniosku o zwolnienie od kosztéw sadowych. Sady
muszg tez odpowiednio, podejmujac decyzje negatywne, przekonujaco uzasadnié,
dlaczego odmawiajg zwolnienia, po to by decyzja negatywna nie zamykata jednostce
gwarantowanego konwencyjnie i konstytucyjnie prawa do sadu (zob. postanowienie
SN z 11 stycznia 1995 r., sygn. akt Il ARN 75/94 z glosami A. Zielinskiego,
-Palestra” 1995, nr 9-10, s. 204 i E. Ruskowskiego, ,Glosa” 1995, nr 7,s.14).

Co istotne z punktu widzenia prawa do sadu, czynnosci referendarza
sgdowego, polegajace na:

a) wydawaniu zarzgdzen o pozostawieniu wnioskéw o pomoc prawng bez
rozpoznania;

b) wydawaniu na posiedzeniu niejawnym postanowier co do przyznania lub
odmowy przyznania prawa pomocy;

c) wydawaniu na posiedzeniu niejawnym postanowien o przyznaniu

wynagrodzenia adwokatowi, radcy prawnemu, doradcy podatkowemu Iub
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rzecznikowi patentowemu za zastepstwo prawne wykonane na zasadzie prawa
pomocy oraz o zwrocie niezbgdnych udokumentowanych wydatkéw

— podlegajg zaskarzeniu, bowiem od przywotanych postanowier i zarzadzen
mozna wnies¢ sprzeciw (art. 259 § 1 p.p.s.a.). W razie wniesienia sprzeciwu, ktory
nie zostat odrzucony, zarzadzenie lub postanowienie, przeciwko ktéremu zostat on
wniesiony, traci moc, a sprawa bedaca przedmiotem sprzeciwu podlega rozpoznaniu
przez sad na posiedzeniu niejawnym. Na postanowienie przystuguje zazalenie.
Nalezy podkresli¢, ze zaréwno od sprzeciwu, jak i zazalenia nie pobiera sie optat
sadowych (art. 261 p.p.s.a).

Ponadto strona moze — w wypadku przeksztatcenia sie kosztow postepowania
w nalezno$ci z tytutu nieuiszczonych kosztéw sadowych oraz grzywien orzeczonych
w postgpowaniu przed sgdem administracyjnym, z wyjatkiem niektérych grzywien
wskazanych w art. 229 p.p.s.a. — ubiegaé sie o ich umorzenie lub odroczenie zaptaty
albo roztoZzenie na raty. Przestanka warunkujaca mozliwosé skorzystania z tego
uprawnienia jest sytuacja majatkowa strony, w ktérej Sciagniecie nieuiszczonych
naleznosci sadowych bytoby polaczone z niewspéfmiernymi trudnosciami lub
grozitoby dtuznikowi zbyt cigezkimi skutkami. Zgodnie z rozporzadzeniem Rady
Ministréw z dnia 16 grudnia 2003 r. w sprawie szczegotowych zasad i trybu
umarzania, odraczania i rozktadania na raty oraz cofania odroczenia lub roztozenia
na raty nieuiszczonych naleznoéci sadowych orzeczonych w postepowaniu przed
sgdem administracyjnym (Dz. U. Nr 221, poz. 2194) umorzenie naleznosci sgdowych
moze nastgpi¢ z urzgdu lub na wniosek diuznika i moze objaé zaréwno cato$é, jak
i cze$¢ zadluzenia. Dhluznik moze takze wystapié o odroczenie pfatnosci lub
roztozenie ich na raty, z tym, ze okres odroczenia lub pfatnosci rat nie moze

przekraczaé 3 lat.

8. Dodatkowym argumentem przemawiajacym za pozostawieniem
kwestionowanej regulacji w jej obowigzujacym ksztalcie, jest okolicznosé, ze
przyznanie mozliwosci dochodzenia zwrotu kosztéw postepowania od skarzgcego na
rzecz uczestnika postepowania — jak chce tego pytajacy sad — mogioby w pewnych
wypadkach zachwia¢ realizacjg prawa do sgdu samego skarzacego. lIstniejace
ryzyko poniesienia realnej dolegliwosci i majatkowego cigzaru procesowego
wptywatoby na podjecie przez potencjalnego skarzgcego decyzji o zaniechaniu

wystgpowania na Sciezke sgdowa, co w konsekwencji bytoby niekorzystne dia
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ochrony obiektywnego porzadku prawnego. Sytuacja bytaby szczegéinie
problematyczna, gdyby$émy mieli do czynienia ze znaczng liczbg uczestnikéw
postepowania (co jest mozliwe np. w sprawach z zakresu prawa budowlanego),
ktorzy w trybie art. 33 § 2 p.p.s.a. moga zgtaszaé swéj akces do postepowania az do
Czasu jego zamknigcia. Uruchamiajacy kontrole sadowa administracji publicznej
skarzacy (ktory czyni to nie tylko w interesie wiasnym, ale i ochrony obiektywnego
porzadku prawnego) musiatby wéwczas braé pod uwage ryzyko zwrotu kosztow
postgpowania na rzecz nieokreslonej jeszcze na poczatku postepowania liczby jego

uczestnikow.

9. Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, iz poglad pytajacego sadu, ze brak
przepisu umozliwiajgcego w razie oddalenia skargi zasadzenie od skarzacego na
rzecz uczestnika kosztéw postepowania ,sprzeciwia si¢ elementarnemu poczuciu
sprawiedliwoéci w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji’, nie zasluguje na
uwzglednienie. Na tle powyzszych uwag uprawniona jest teza, ze przyznanie
uczestnikom postgpowania sadowoadministracyjnego praw i obowigzkéw stron
postepowania — z wyjatkami wynikajacymi z pozycji procesowej stron sensu stricto —
gwarantuje im realizacjg zasady sprawiedliwo$ci proceduralnej, majacej swoje zrédto
w art. 45 ust. 1 Konstytuciji.

W konsekwencji uprawnione jest takze stwierdzenie, ze art. 199 p.p.s.a.,
w zakresie wskazanym w petitum niniejszego pisma, jest zgodny z art. 45 ust. 1

Konstytuciji.

V. Umorzenie postepowania w pozostalym zakresie

1. Trybunat Konstytucyjny jest zwigzany zarzutami sformutowanymi w pismie
procesowym (wniosku, pytaniu prawnym, skardze konstytucyjnej), pochodzacym od
podmiotu uprawnionego do inicjowania postgpowania. Niemniej, zarzuty te mogg
podlegac rozpatrzeniu tylko wtedy, jezeli zostaly nalezycie uzasadnione. Zgodnie
z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK, wniosek albo pytanie prawne powinny zawieraé
»uzasadnienie postawionego zarzutu, z powotaniem dowodéw na jego poparcie”.
Powyzsze oznacza, ze sad formutujacy pytanie prawne powinien w jego
uzasadnieniu odzwierciedli¢ ,proces myslowy jaki doprowadzit go do tezy (czy
watpliwosci) o niezgodnosci stosowanej normy z regulacja nadrzedng” (M. Wiacek,
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Pytanie prawne sgdu do Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2011, s. 31 2). Jak
podkreslit Trybunat Konstytucyjny: ,Przestanka odpowiedniego uzasadnienia
zarzutéw nie powinna by¢ traktowana powierzchownie i instrumentalnie. Przytaczane
W piSmie procesowym argumenty mogg by¢ mniej lub bardziej przekonujace (...),
lecz zawsze musza by¢ argumentami «nadajgcymi sie» do rozpoznania przez
Trybunat Konstytucyjny” (wyrok TK z 19 pazdziernika 2010 r., sygn. akt P 10/10).

Konieczno$¢ uzasadnienia zarzutu sformutowanego w pytaniu prawnym
zwigzana jest z domniemaniem konstytucyjno$ci norm prawnych oraz z zasadg
kontradyktoryjnoéci. Zgodnie z wypowiedziami Trybunatu Konstytucyjnego: ,Kontrola
konstytucyjnosci ustaw przebiega w oparciu o domniemanie, ze badane normy sg
zgodne z konstytucjg. Ciezar dowodu spoczywa na podmiocie kwestionujacym
zgodnos¢ ustawy =z konstytucja i dopdki nie powota on konkretnych
i przekonywajgcych argumentéw prawnych na rzecz swojej tezy, dopdty Trybunat
Konstytucyjny uznawa¢ bedzie kontrolowane przepisy za konstytucyjne.
W przeciwnym razie naruszeniu ulegtaby zasada kontradyktoryjnosci postepowania
przed Trybunatem Konstytucyinym, a Trybunat przeksztatcitby sie w organ
orzekajacy z inicjatywy wiasnej (zob. np. orzeczenia TK z: 26 kwietnia 1995 r., sygn.
akt K 11/94; 31 stycznia 1996 r., sygn. akt K 9/95; wyrok TK z 27 czerwca 2008 .,
sygn. akt K 51/07). Jak wskazuje si¢ w piSmiennictwie, wymdg uzasadnienia
powofanych zarzutdbw oznacza konieczno$¢ przedstawienia argumentéw, ktore
przemawiajg za stwierdzeniem niezgodnosci zaskarzonych norm prawnych
z normami powofanymi jako podstawa kontroli. Wymog ten odnosi sie do kazdego
z podniesionych zarzutéw niezgodno$ci danej normy (zob. K. Wojtyczek, Ciezar
dowodu i argumentacji w procedurze kontroli norm przez Trybunat Konstytucyjny,
~Przeglad Sejmowy” 2004, nr 1, s. 17).

Brak realizacji przez wnioskodawce (in casu sad przedstawiajacy pytania
prawne) powyzszego obowigzku skutkuje koniecznos$cig umorzenia postepowania
(art. 39 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK). Jezeli brakuje
uzasadnienia co do naruszenia okreslonego wzorca kontroli, pomimo ze zostat on
wymieniony w pefitum, Trybunat powinien w stosownym zakresie umorzy¢
postgpowanie. Dopuszczenie do merytorycznego rozpatrzenia sprawy oznaczafoby
bowiem przerzucenie ciezaru dowodu na sad konstytucyjny, co z kolei
pozostawatoby w sprzecznosci z — nawet szeroko rozumiang — zasadg skargowosci,
na ktorej oparte jest postgpowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym (por. art. 66
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ustawy o TK).

2. Zdaniem Sejmu, istnieje watpliwo$¢ co do dopuszczalnoéci rozstrzygniecia
pytan prawnych w zakresie kontroli zakwestionowanej regulacji z zasadg
demokratycznego paristwa prawnego (art. 2 Konstytucji), ze wzgledu na brak
wymaganego uzasadnienia. W uzasadnieniach pytan prawnych, pytajacy sad tylko
w-czgsci dopetnit wymogu wynikajacego z art. 32 ust. 1 ustawy o TK. Formutujgc
zarzut naruszenia art. 2 Konstytucji ograniczyt sie bowiem do stwierdzenia, ze:
s[Tlakie rozwigzanie [przewidziane w art. 199 p.p.s.a. — uwaga wtasna] nie tylko nie
da si¢ pogodzi¢ ze sformutowang w art. 2 Konstytucji zasadg demokratycznego
panstwa prawnego, ale takze z zasadg réwnosci wobec prawa wynikajacg z art. 32

“ust. 1 Konstytucji” (pytanie prawne z 11 maja 2011 r., s. 3; pytanie prawne
z12 maja 2011 r., s. 3).

Jak wskazuje sie w doktrynie prawa, w odniesieniu do okreslenia wzorca
kontroli uruchomionej przed Trybunatem Konstytucyjnym: ,Samo powotanie przepisu
konstytucji (procesowo konieczne) nie precyzuje tego wzorca, gdy natomiast kazde
orzeczenie  Trybunatu Konstytucyjnego o zgodnoSci lub  niezgodnosci
kontrolowanego aktu normatywnego musi opieraé sie na tyle wyraznym okresleniu
owego wzorca, aby moégt on stanowi¢ przydatny miernik (kryterium) oceny”
(Z. Czeszejko-Sochacki, Sgdownictwo konstytucyjne w Polsce na tle poréwnawczym,
Warszawa 2003, s. 180). Odwotujac sie do wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego,
nalezy przypomnie¢, ze na pytanie prawne sklada sie cata wyrazajaca je tresg,
zarowno jego uzasadnienie, jak i petitum, w ktdérym nastepuje usystematyzowanie
watpliwosci oraz wskazanie najwazniejszych podstaw kontroli (por. np. wyroki TK
z: 19 lutego 2003 r., sygn. akt P 11/02; 31 stycznia 2005 r., sygn. akt P 9/04).
W rozpatrywanej sprawie pytajacy sad nie precyzuje jednakze ani w petitum, ani
w uzasadnieniach pytan prawnych w jakim zakresie art. 2 Konstytucji stanowi
wzorzec kontroli.

W opinii Sejmu, generalne przywotanie w uzasadnieniach pytan prawnych
zasady demokratycznego panstwa prawnego jako podstawy kontroli konstytucyjnosci
nie moze zosta¢ uznane za uzasadnienie spetniajace wymagania wynikajace
zart. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK. Sad inicjujgcy postepowanie przed Trybunatem
powinien szczegbtowo wskazaé, czym wyraza sie naruszenie danego wzorca

kontroli. Tymczasem sformutowany zarzut ma nadmiernie lakoniczny charakter.
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3. Majac powyzsze na uwadze, nalezy stwierdzié, iz postepowanie w zakresie
badania zgodno$ci art. 199 p.p.s.a. z zasada demokratycznego panstwa prawnego
(art. 2 Konstytuciji) pdwinno zosta¢ umorzone ze wzgledu na niedopuszczalno$é
wydania wyroku (art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK).

MARSZAtLEK SEJMU

Ewa Ko
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