ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 16 marca 2021 r. Pozycja 12

POSTANOWIENIE
z dnia 23 lutego 2021 r.
Sygn. akt SK 33/20

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Mariusz Muszynski — przewodniczacy
Piotr Pszczotkowski — sprawozdawca
Rafal Wojciechowski

Jarostaw Wyrembak

Andrzej Zielonacki,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 23 lutego 2021 r., skargi konstytucyjnej
A.W., prowadzacego dziatalno$¢ gospodarczg pod firma [...], o zbadanie zgodnosci:

1) art. 207 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2016 r. poz. 718, ze zm.) w zakresie,
w jakim nie przewiduje obowigzku, a jedynie mozliwos¢, odstgpienia od za-
sadzenia kosztow postgpowania kasacyjnego w catosci lub w czesci w przy-
padkach szczego6lnie uzasadnionych, w szczegdlnosci w sytuacji braku przy-
czynienia si¢ strony obcigzonej kosztami do wydania wadliwego wyroku
przez sad pierwszej instancji, z art. 2 Konstytucji, a w szczego6lnosci z wywo-
dzonymi z tego przepisu zasadg zaufania obywateli do panstwa i stanowione-
go przez nie prawa, zasadg bezpieczenstwa prawnego jednostki i zasadg po-
prawnej legislacji,

2) art. 227 ustawy powotanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim nie przewiduje
mozliwo$ci zaskarzenia orzeczenia o kosztach postepowania kasacyjnego
wydanego przez Naczelny Sad Administracyjny, z art. 78 w zwigzku z art. 45
ust. 1, a takze art. 176 ust. 1 Konstytuciji,

3) art. 194 ustawy powotanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim nie przewiduje
mozliwosci zaskarzenia orzeczenia o kosztach postgpowania kasacyjnego
wydanego przez Naczelny Sagd Administracyjny, z art. 78 w zwigzku z art. 45
ust. 1, a takze art. 176 ust. 1 Konstytuciji,

postanawia:
umorzy¢ postepowanie.

Orzeczenie zapadlo jednoglosnie.
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UZASADNIENIE
|

1. W skardze konstytucyjnej z 20 marca 2017 r. A.W., prowadzacy dziatalnos¢ gospo-
darczg pod firma [...] (dalej: skarzacy), wnidst o orzeczenie przez Trybunal Konstytucyjny,
ze:

1) art. 207 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sgdami admi-
nistracyjnymi (Dz. U. z 2016 r. poz. 718, ze zm.; obecnie: Dz. U. z 2019 r. poz. 2325, ze zm,;
dalej: p.p.s.a.) w zakresie, w jakim nie przewiduje obowigzku, a jedynie mozliwos¢, odstgpie-
nia od zasadzenia kosztéw postepowania kasacyjnego w catosci lub w czes$ci w przypadkach
szczegdllnie uzasadnionych, w szczegdlnosci w sytuacji braku przyczynienia si¢ strony obcig-
zonej kosztami do wydania wadliwego wyroku przez sad pierwszej instancji, jest niezgodny
z art. 2 Konstytucji, a w szczegolno$ci z wywodzonymi z tego przepisu zasadg zaufania oby-
wateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa, zasadg bezpieczenstwa prawnego jednost-
ki 1 zasadg poprawne;j legislacji,

2) art. 227 p.p.s.a. w zakresie, w jakim nie przewiduje mozliwosci zaskarzenia orzeczenia
0 kosztach postepowania kasacyjnego wydanego przez Naczelny Sad Administracyjny, jest
niezgodny z art. 78 w zwigzku z art. 45 ust. 1, a takze art. 176 ust. 1 Konstytucji,

3) art. 194 p.p.s.a. w zakresie, w jakim nie przewiduje mozliwosci zaskarzenia orzeczenia
0 kosztach postgpowania kasacyjnego wydanego przez Naczelny Sad Administracyjny, jest
niezgodny z art. 78 w zwigzku z art. 45 ust. 1, a takze art. 176 ust. 1 Konstytucji.

1.1. Skarga konstytucyjna zostata wniesiona w zwiazku z postgpowaniem przed sada-
mi administracyjnymi w sprawie zgodnosci z prawem decyzji Zarzadu Wojewddztwa Mato-
polskiego (dalej: organ) nakazujacych skarzagcemu zwrot dofinansowania otrzymanego ze
srodkow europejskich oraz z budzetu panstwa w ramach Matopolskiego Regionalnego Pro-
gramu Operacyjnego na lata 2007-2013 (wraz z odsetkami). Organ stwierdzit bowiem nie-
prawidtowosci podczas wydatkowania przyznanych skarzacemu srodkow finansowych. Na
mocy wyroku z 29 stycznia 2016 r. Wojewodzki Sad Administracyjny w K. (sygn. akt [...])
uwzglednit skarge skarzacego i uchylit zakwestionowane decyzje. Jednak w wyroku z 8 listo-
pada 2016 r. (sygn. akt [...]), po rozpoznaniu skargi kasacyjnej wniesionej przez organ, Na-
czelny Sad Administracyjny (dalej: NSA) uchylit wyrok sadu pierwszej instancji i przekazat
mu spraweg do ponownego rozpoznania. NSA, podzielajac zarzuty kasacyjne organu co do
wadliwosci uzasadnienia wyroku sadu pierwszej instancji, stwierdzit, ze rozwazania przed-
stawione w tym uzasadnieniu sa w istocie lakoniczne i ogélnikowe, a przy tym nie odnosza
si¢ do dowodow i faktow wynikajacych z akt sprawy, przez co uniemozliwiaja kontrole in-
stancyjng. Jednocze$nie NSA zasadzit od skarzacego na rzecz organu kwote 13 864 zt tytutem
kosztow postepowania kasacyjnego.

1.2. Skarzacy wyjasnil, ze przepisy regulujace postepowanie przed sadami administra-
cyjnymi przewiduja zasad¢ pelnej odpowiedzialnosci finansowej za wynik postepowania —
tzw. zasade rezultatu. Wyjatek od tej zasady okresla art. 207 § 2 p.p.s.a., na podstawie ktérego
w przypadkach szczegdlnie uzasadnionych sad moze odstgpi¢ od zasadzenia zwrotu kosztow
postepowania kasacyjnego w catosci albo w czeg$ci. Jednakze, zdaniem skarzacego, stosowa-
nie tego przepisu ma charakter §cisle uznaniowy. Sad dziata z urzedu 1 jakikolwiek wniosek
strony o odstgpienie od zasadzenia kosztow na tej podstawie nie jest dla sadu wiagzacy. Ocena
sadu dotyczaca tego, czy w sprawie zachodzi szczegdlnie uzasadniony przypadek, jest dys-
krecjonalna i opiera si¢ na swobodnym uznaniu. Ustawodawca nie zapewnit stronie postepo-
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wania sgdowoadministracyjnego mozliwosci skorzystania ze zwolnienia przewidzianego
w art. 207 § 2 p.p.s.a., ograniczajac tym samym zdolno$¢ obrony jej praw przed sagdem.

Zdaniem skarzacego, w przypadkach, w ktorych wylaczng przyczyna postepowania
kasacyjnego przed NSA jest wadliwo$¢ orzeczenia sadu pierwszej instancji, zasgdzenie od
strony przegrywajacej zwrotu kosztow postgpowania sgdowoadministracyjnego na podstawie
art. 203 pkt 2 p.p.s.a. nie daje si¢ pogodzi¢ z zasadg sprawiedliwosci spotecznej wystowiong
w art. 2 Konstytucji. Naruszenie tej zasady wynika z braku w przepisach p.p.s.a. uregulowa-
nia, ktore w takich sytuacjach naktadatoby na NSA obowigzek odstgpienia od zasadzenia od
strony kosztow postgpowania. Skarzacy podkreslit, ze art. 2 Konstytucji zakazuje przerzuca-
nia na jednostk¢ negatywnych konsekwencji btedéw organdéw panstwa (in casu sagdow). Wo-
bec tego przepisy p.p.s.a. powinny wyklucza¢ mozliwo$¢ zasadzenia kosztow postepowania
kasacyjnego w sytuacji, gdy wytaczng przyczyng uwzglednienia skargi kasacyjnej sa btedy
uzasadnienia orzeczenia sagdu pierwszej instancji.

1.3. Skarzacy wskazal rowniez na to, ze o ile istnieje mozliwos$¢ zaskarzenia przez
strong¢ orzeczenia o kosztach postepowania wydanego na etapie postgpowania toczgcego si¢
w pierwszej instancji, o tyle w przypadku kosztéw postepowania kasacyjnego stronie nie
przystuguje zaden $rodek odwotawczy w tym zakresie. Ani art. 227, ani art. 194 p.p.s.a. nie
zawierajag bowiem podstawy prawnej zaskarzenia rozstrzygniecia NSA naktadajacego na stro-
n¢ obowigzek zaptaty kosztow postepowania kasacyjnego. W konsekwencji strona jest po-
zbawiona mozliwosci rozpoznania takiego orzeczenia przez dwie instancje. Taka sytuacja
narusza przede wszystkim art. 78 oraz art. 176 ust. 1 Konstytucji. Pozbawienie strony poste-
powania kasacyjnego mozliwosci uzyskania weryfikacji w drugiej instancji wysokosci i za-
sadno$ci zasadzonych kosztow posrednio prowadzi rowniez do naruszenia zasady ochrony
wilasnosci, o ktorej mowa w art. 64 Konstytucji. Orzeczenie NSA o kosztach, pomimo swoje-
go akcesoryjnego charakteru, w bezposredni sposéb skutkuje uszczupleniem praw majatko-
wych strony zobowigzanej do zaptaty kosztow. Skarzacy zwrocit przy tym uwage na to, ze
przepisy regulujace postepowanie cywilne przewidujg prawo zaskarzenia postanowienia sadu
drugiej instancji w sprawie zwrotu kosztow proCcesu poprzez wniesienie zazalenia do innego
sktadu tego sadu.

2. W pi$mie z 24 kwietnia 2020 r. Rzecznik Praw Obywatelskich poinformowat Try-
bunat Konstytucyjny, ze nie zgtasza swojego udzialu w niniejszym postepowaniu.

3. W pismie z 27 pazdziernika 2020 r. Prokurator Generalny zajat stanowisko w ni-
niejszej sprawie 1 wniost o umorzenie postepowania przez Trybunat Konstytucyjny ze wzgle-
du na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, skarzacy nie dochowal wymagan formalnych, ja-
Kie spelnia¢ musi skarga konstytucyjna w zakresie uzasadnienia zarzutow niezgodnosci kwe-
stionowanych przepisow z Konstytucja.

W odniesieniu do kwestii niekonstytucyjnosci art. 207 § 2 p.p.s.a. Prokurator General-
ny zauwazyl, ze watpliwo$ci skarzgcego dotyczg niezgodno$ci tego przepisu z zasadami wy-
nikajagcymi z art. 2 Konstytucji, mianowicie zasada ochrony zaufania obywateli do panstwa
| stanowionego przez nie prawa, zasadg bezpieczenstwa prawnego jednostki, zasadami po-
prawnej legislacji, a takze ogdlng zasada sprawiedliwosci spotecznej. Skarzacy nie 0dniost si¢
jednak do tresci tych zasad ani nie przeprowadzit analizy pozwalajgcej porowna¢ zaskarzong
regulacje z wywodzonymi z nich wymogami konstytucyjnymi, a tym samym nie uprawdopo-
dobnit zarzutu naruszenia wymienionych zasad przez art. 207 § 2 p.p.s.a. Wywody zawarte
W uzasadnieniu skargi konstytucyjnej stanowig w istocie polemik¢ z zawartym w wyroku
NSA z 8 listopada 2016 r. rozstrzygnieciem w sprawie kosztow postepowania kasacyjnego.
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Prokurator Generalny zauwazyt jednoczesnie, ze skarzacy nie uczynit przedmiotem zaskarze-
nia art. 203 pkt 2 p.p.s.a., pomimo ze upatruje naruszenia zasady sprawiedliwo$ci spotecznej
W obcigzeniu kosztami strony, ktorej skarga na decyzje organu administracji zostata uwzgled-
niona przez sad pierwszej instancji i ktora nie byta inicjatorem postepowania kasacyjnego
przed NSA.

Prokurator Generalny wskazal ponadto na to, ze samoistng podstawg rozpoznawanej
W niniejszym postgpowaniu skargi konstytucyjnej na art. 207 § 2 p.p.s.a. uczyniony zostal
art. 2 Konstytucji. Tymczasem, zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji, skarga konstytucyjna stu-
zy¢ ma ochronie konstytucyjnych praw i wolnosci podmiotu wnoszacego taka skarge,
W zwigzku z czym wylgczng przestankg dopuszczalnosci jej ztozenia moze by¢ naruszenie
Konstytucji w zakresie, w jakim gwarantuje ona ochron¢ praw podmiotowych. W sprawach
skargowych prawidlowo sformutowany zarzut nie moze ograniczac si¢ do naruszenia przepi-
sow Konstytucji wystowiajacych ogolne zasady ustroju albo adresowane do witadzy publicz-
nej dyrektywy co do kierunkow dziatania panstwa w okreslonych dziedzinach zycia — o ile
nie kreujg one konstytucyjnych praw podmiotowych. Co do zasady, art. 2 Konstytucji nie
moze by¢ wiec samodzielnym wzorcem kontroli w postepowaniach zainicjowanych skargami
konstytucyjnymi, poniewaz nie jest samoistnym zrédlem praw ani wolnosci. W niniejszej
sprawie skarzacy nie sprecyzowal, jakie prawo podmiotowe wynikajace z art. 2 Konstytucji
miatoby dozna¢ naruszenia na skutek zastosowania art. 207 § 2 p.p.s.a.

W odniesieniu natomiast do kwestii niekonstytucyjnosci art. 194 i art. 227 p.p.s.a.
Prokurator Generalny wskazal, ze sformutowane w tym zakresie zarzuty dotycza pominigcia
ustawodawczego polegajacego na braku regulacji prawnej przewidujacej prawo zaskarzenia
orzeczenia NSA o kosztach postepowania kasacyjnego przez strong, ktora nie wnosita skargi
kasacyjnej. Jednakze rowniez w tym wypadku skarzacy nie spetnit wymogéw formalnych
dotyczacych uzasadnienia zarzutow. Nie odnidst si¢ bowiem do tresci wzorcow ujetych
w art. 45 ust. 1, art. 78 i art. 176 ust. 1 Konstytucji, w tym w szczegdlnosci nie wyjasnil,
z jakich powodéw uznaje za konstytucyjnie niedopuszczalne (niemieszczace si¢ w art. 31
ust. 3 Konstytucji) wynikajace z zaskarzonych przepisow ograniczenie korzystania z gwaran-
cji prawa do sadu oraz prawa do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej in-
stancji. Wskazane gwarancje nie maja charakteru absolutnego. Skarzacy nie przedstawit jed-
nak argumentow 1 dowodow, ktore wspartyby teze, iz nie zachodza okolicznos$ci uzasadniajg-
ce konstytucyjng dopuszczalno$¢ braku w przepisach p.p.s.a. regulacji przewidujacej prawo
zaskarzenia orzeczen NSA w sprawie Kosztow postgpowania kasacyjnego wydanych na pod-
stawie art. 203 pkt 2 p.p.s.a.

Prokurator Generalny zwrocit ponadto uwagg na to, ze w orzecznictwie sagdowym jest
prezentowane stanowisko, zgodnie z ktorym NSA, dzialajac na podstawie art. 207 § 2 p.p.s.a.,
odstepuje od zasadzenia od strony skarzacej na rzecz organu administracji zwrotu kosztow
postepowania kasacyjnego w sytuacji, gdy wylaczng przyczyng tego postepowania byto wa-
dliwe orzeczenie sadu pierwszej instancji. NSA przyjmuje w takich wypadkach, ze nie ma
podstaw stosowania art. 203 pkt 2 p.p.s.a. i obcigzenia strony, ktora wniosta skarge na decyzje
administracyjng do sadu pierwszej instancji, kosztami postgpowania kasacyjnego na rzecz
organu, ktory t¢ decyzje wydat.

4. W pismie z 17 grudnia 2020 r. Marszatek Sejmu zajal, w imieniu Sejmu, stanowi-
sko w sprawie i wniost o umorzenie postepowania przez Trybunat Konstytucyjny ze wzgledu
na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Marszatek Sejmu zwrécit przede wszystkim uwagg na to, ze art. 194 i art. 227 p.p.s.a.
nie byly normatywng podstawa ostatecznego orzeczenia wydanego w sprawie, W zwigzku
z ktora skarzacy wnidst skarge konstytucyjng. Przepisy te okreslaja postanowienia i zarzadze-
nia, na ktore przyshuguje zazalenie w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym. Tymczasem



OTK ZU A/2021 SK 33/20 poz. 12

orzeczenie NSA, z ktérym skarzacy laczy naruszenie praw Konstytucyjnych, uwzgledniajac
skarge kasacyjng, rozstrzygato o kosztach postgpowania kasacyjnego i nie dotyczyto prawa
do wniesienia $rodka odwotawczego. Skarzacy spehilby formalny wymoég tozsamosci
przedmiotu zaskarzenia i podstawy prawnej ostatecznego orzeczenia wydanego w jego spra-
wie dopiero wowczas, gdyby ztozyl zazalenie na orzeczenie sagdu o kosztach postepowania
kasacyjnego. Odstgpienie od wniesienia takiego $rodka spowodowalo, ze zgdanie kontroli
konstytucyjnosci art. 194 i art. 227 p.p.s.a. jest oderwane od rozstrzygnigcia, ktore W sposob
ostateczny uksztattowato prawa i obowiazki skarzacego.

Zdaniem Marszatka Sejmu, przyja¢ nalezy, ze art. 207 § 2 p.p.s.a. stanowit podstawe
prawng ostatecznego orzeczenia w sprawie skarzgcego. Jednakze w tym wypadku skarzacy
nie wskazal, do naruszania jakich jego konstytucyjnych praw podmiotowych miatoby dojs$¢
na skutek zastosowania tego przepisu. Wymieniony przez skarzacego jako wzorzec kontroli
art. 2 Konstytucji nie jest, co do zasady, samodzielnym zrodlem praw podmiotowych. Moze
on by¢ wyjatkowo wzorcem w postgpowaniach zainicjowanych skargami konstytucyjnymi,
jesli skarzacy wykaza, ze z klauzuli demokratycznego panstwa prawnego wywodza prawa
podmiotowe nieujete w zadnym innym przepisie konstytucyjnym. W niniejszej sprawie skar-
zacy w uzasadnieniu swojej skargi konstytucyjnej sformutowat zarzuty naruszenia zasad: zau-
fania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa, bezpieczenstwa prawnego jed-
nostki oraz poprawnej legislacji. Jedynie w zazaleniu na postanowienie TK z 11 maja 2017 r.
(sygn. Ts 68/17) powotat si¢ na ,,prawo jednostki do funkcjonowania w panstwie prawa, sto-
sujacym zasadg¢ poprawnej legislacji, ktore zapewnia bezpieczenstwo prawne jednostki” (pi-
smo z 29 maja 2017 r., s. 9). Takie ujecie znaczenia normatywnego art. 2 Konstytucji nie
spelnia, zdaniem Marszatka Sejmu, kryteriow ,,prawa podmiotowego”. Marszatek Sejmu
stwierdzil, ze skarzacy, pomimo prob interpretacji art. 2 Konstytucji, nie zidentyfikowat zad-
nego prawa podmiotowego, ktore mialoby wynikac z tego przepisu i ktérego naruszenie mo-
globy podlega¢ ocenie Trybunatu Konstytucyjnego.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:
1. Przedmiot skargi konstytucyjnej.

1.1. W skardze konstytucyjnej z 20 marca 2017 r. A.W., prowadzacy dziatalnos¢
gospodarcza pod firma [...] (dalej: skarzacy), wnidst o orzeczenie przez Trybunat Konstytu-
cyjny, ze:

1) art. 207 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sagdami admi-
nistracyjnymi (Dz. U. z 2016 r. poz. 718, ze zm.; obecnie: Dz. U. z 2019 r. poz. 2325, ze zm.;
dalej: p.p.s.a.) w zakresie, w jakim nie przewiduje obowigzku, a jedynie mozliwo$¢, odstgpie-
nia od zasgdzenia kosztéw postepowania kasacyjnego w catosci lub w czesci w przypadkach
szczegoblnie uzasadnionych, w szCzegdlnosci W Sytuacji braku przyczynienia si¢ strony obcig-
zonej kosztami do wydania wadliwego wyroku przez sad pierwszej instancji, jest niezgodny
z art. 2 Konstytucji, a w szczeg6lnosci z wywodzonymi z tego przepisu zasada zaufania oby-
wateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa, zasadg bezpieczenstwa prawnego jednost-
ki i zasadg poprawnej legislacji,

2) art. 227 p.p.s.a. w zakresie, w jakim nie przewiduje mozliwosci zaskarzenia orzeczenia
0 kosztach postgpowania kasacyjnego wydanego przez Naczelny Sad Administracyjny, jest
niezgodny z art. 78 w zwigzku z art. 45 ust. 1, a takze art. 176 ust. 1 Konstytuciji,
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3) art. 194 p.p.s.a. w zakresie, w jakim nie przewiduje mozliwosci zaskarzenia orzeczenia
0 kosztach post¢powania kasacyjnego wydanego przez Naczelny Sad Administracyjny, jest
niezgodny z art. 78 w zwiazku z art. 45 ust. 1, a takze art. 176 ust. 1 Konstytucji.

1.2. Zgodnie z art. 207 § 2 p.p.s.a., w przypadkach szczeg6lnie uzasadnionych sad
moze odstgpi¢ od zasgdzenia zwrotu kosztow postepowania kasacyjnego w catosci lub w cze-
$ci.

Zdaniem skarzacego, przepis ten — w zakresie wskazanym w petitum skargi konstytu-
cyjnej — narusza¢ ma wynikajace z art. 2 Konstytucji zasady konstytucyjne, w szczegdlnos$ci
zasade zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa, zasade bezpieczen-
stwa prawnego jednostki oraz zasad¢ poprawnej legislacji. Na etapie wstgpnego rozpoznania
skargi konstytucyjnej przez Trybunat skarzacy wskazal na naruszenie ,,prawa jednostki do
funkcjonowania w panstwie prawa, stosujacym zasad¢ poprawnej legislacji, ktore zapewnia
bezpieczenstwo prawne jednostki” (pismo procesowe skarzacego z 29 maja 2017 r., s. 9).

1.3. Zaskarzone art. 194 i art. 227 p.p.s.a. okreslaja postanowienia i zazalenia wyda-
wane w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym, przeciw ktorym stronie tego postgpowania
przystuguje zazalenie.

Zgodnie z art. 194 p.p.s.a.:

,»§ 1. Zazalenie do Naczelnego Sadu Administracyjnego przystuguje na postanowienia woje-
wodzkiego sadu administracyjnego w przypadkach przewidzianych w ustawie, a ponadto na
postanowienia, ktérych przedmiotem jest:

1) przekazanie sprawy innemu sgdowi administracyjnemu;

1a) odrzucenie skargi w przypadkach, o ktorych mowa w art. 58 § 1 pkt 2-4 oraz art. 220 § 3
[p.p.sal;

1b) umorzenie postgpowania;

2) wstrzymanie lub odmowa wstrzymania wykonania decyzji, postanowienia, innego aktu lub
czynnosci, o ktorych mowa w art. 61 [p.p.s.a.]; (...);

4) odmowa sporzadzenia uzasadnienia wyroku;

5) sprostowanie lub wyktadnia orzeczenia albo ich odmowa;

5a) odrzucenie wniosku o uzupetnienie wyroku albo odmowa jego uwzglednienia;

6) oddalenie wniosku o wylaczenie sedziego;

7) odrzucenie skargi kasacyjnej;

8) odrzucenie zazalenia;

9) zwrot kosztow postepowania, jezeli strona nie wnosi skargi kasacyjnej;

10) ukaranie grzywna.

§ 2. Zazalenie wnosi si¢ w terminie siedmiu dni od dorgczenia postanowienia.

§ 3. Zazalenie powinno czyni¢ zado$¢ wymaganiom przepisanym dla pisma w postepowaniu
sagdowym oraz zawiera¢ wskazanie zaskarzonego postanowienia i wniosek o0 jego zmiang lub
uchylenie, jak rowniez zwigzte uzasadnienie zazalenia.

§ 4. Zazalenie, ktorego przedmiotem jest odrzucenie skargi kasacyjnej, powinno by¢ sporza-
dzone przez adwokata lub radce prawnego. Przepis art. 175 § 2-3 [p.p.s.a.] stosuje si¢ odpo-
wiednio”.

Stosownie natomiast do brzmienia art. 227 p.p.s.a.:

»$ 1. Zazalenie przysluguje na zarzadzenie przewodniczacego oraz postanowienie wojewodz-
kiego sagdu administracyjnego w przedmiocie kosztéw sadowych, jezeli strona nie sklada
srodka odwotawczego co do istoty sprawy.

§ 2. Od zazalen, o ktorych mowa w § 1, nie pobiera si¢ optat sadowych”.

Zdaniem skarzacego, art. 194 i art. 227 p.p.s.a. — w zakresie wskazanym w petitum
skargi konstytucyjnej — narusza¢ maja konstytucyjne prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji
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wydanych w pierwszej instancji, wystowione w art. 78 Konstytucji, a takze wynikajaca
z art. 176 ust. 1 Konstytucji zasade, zgodnie z ktorg postepowanie sgdowe jest CO najmniej
dwuinstancyjne. Zwiazkowo skarzacy przywotat tez art. 45 ust. 1 Konstytucji, ktory gwaran-
tuje kazdemu prawo do sadu.

2. Przyczyny umorzenia niniejszego postepowania.

Przed przystapieniem do merytorycznej oceny zarzutow sformutowanych przez skar-
zgcego w Skardze konstytucyjnej Trybunat Konstytucyjny byt zobowigzany — réwniez na
obecnym etapie postgpowania — zbadaé, czy nie zachodzg ujemne przestanki rozpoznania tej
skargi, w szczegdlno$ci czy dochowane zostaty wszystkie formalnoprawne warunki jej sku-
tecznego wniesienia. Jest bowiem tak, ze cho¢ skarga konstytucyjna podlega wstepnemu roz-
poznaniu, w ramach ktorego Trybunal bada to, czy odpowiada ona warunkom formalnym
I czy nie jest oczywiscie bezzasadna, to jednak zakonczenie tego etapu formalnej weryfikacji
skargi nie wytacza dalszej oceny warunkow jej wniesienia, dokonywanej na kolejnym etapie
postepowania sagdowokonstytucyjnego. Przekazanie skargi konstytucyjnej po zakonczeniu jej
wstepnej kontroli do rozpoznania przez odpowiedni sktad Trybunatu nie przesadza wigc osta-
tecznie o dopuszczalnosci jej merytorycznego rozpatrzenia. Trybunal, rozpoznajac taka spra-
we, nie jest zwigzany stanowiskiem zajetym na etapie wstgpnego rozpoznania. Kontrolujac
istnienie pozytywnych przestanek procesowych oraz brak przestanek ujemnych, moze row-
niez doj$¢ do wnioskéw odmiennych niz te, ktére zostaty uprzednio wyrazone w postanowie-
niu wydanym na etapie wstgpnego rozpoznania konkretnej skargi konstytucyjnej (zob., spo-
$rod ostatnich, postanowienie TK z 3 grudnia 2020 r., sygn. SK 27/17, OTK ZU A/2020,
poz. 68).

W niniejszej sprawie zar6wno Sejm, jak i Prokurator Generalny, bedacy uczestnikami
tego postgpowania, wniesli o jego umorzenie przez Trybunal ze wzgledu na niedopuszczal-
nos$¢ wydania wyroku. Przedstawili argumenty wskazujace na to, ze niniejsza skarga konsty-
tucyjna nie spetnita formalnoprawnych warunkéw jej merytorycznego rozpoznania. Stanowi-
sko takie Trybunal podzielit.

2.1. Umorzenie w zakresie art. 207 § 2 p.p.s.a.

Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji, kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub prawa
zostaly naruszone, ma prawo — na zasadach okreslonych w ustawie (obecnie: ustawa z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym,;
Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.0.t.p.TK) — wnie$¢ do Trybunatu skarge w sprawie zgod-
nosci z Konstytucja ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktorego sad lub
organ administracji publicznej orzekt ostatecznie o jego wolnosciach lub prawach albo o jego
obowiazkach okreslonych w Konstytucji. Przepisy u.o.t.p.TK precyzuja, ze kazda skarga kon-
stytucyjna powinna zawiera¢ okreslenie kwestionowanego przepisu ustawy lub innego aktu
normatywnego, na podstawie ktoérego sad Iub organ administracji publicznej orzekt ostatecz-
nie o wolnosciach lub prawach albo obowigzkach skarzacego okreslonych w Konstytucji
I w stosunku do ktorego skarzacy domaga si¢ stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucja, a tak-
ze wskazanie, ktora konstytucyjna wolno$¢ lub konstytucyjne prawo skarzgcego, i w jaki spo-
so6b — zdaniem skarzacego — zostaly naruszone (zob. art. 53 ust. 1 pkt 1 i 2 u.0.t.p.TK).

Trybunat wyjasnial juz w swoim orzecznictwie, ze ,,[d]o zasadniczych przestanek do-
puszczalno$ci wystepowania ze skarga konstytucyjng nalezy uczynienie jej przedmiotem
przepisow (ustawy lub innego aktu normatywnego) wykazujacych podwojng kwalifikacje.
Bedac podstawa prawng ostatecznego orzeczenia wydanego w Sprawie skarzacego przez sad
lub organ administracji publicznej, musza one prowadzi¢ jednocze$nie do naruszenia wska-
zywanych przez skarzacego konstytucyjnych wolnosci lub praw. Skarzacy jest przy tym zo-
bligowany nie tylko do wskazania, ktore przepisy kwestionowanego aktu normatywnego wy-
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kazuja takg kwalifikacje, ale rowniez do sprecyzowania konstytucyjnego wzorca ich kontroli,
a wigc wskazania, jakie konstytucyjne wolnos$ci i w jaki sposob — jego zdaniem — zostaly na-
ruszone przez zaskarzone unormowani€” (postanowienie TK z 19 pazdziernika 2004 r., sygn.
SK 13/03, OTK ZU nr 9/A/2004, poz. 101). Stanowisko Trybunalu w tym zakresie nie ulegto
zmianie. W postanowieniu z 26 sierpnia 2020 r., sygn. SK 44/20 (OTK ZU A/2020, poz. 44),
Trybunal ponownie przypomnial, ze: ,,[p]rzedmiotem skargi konstytucyjnej moze by¢ wy-
facznie ten przepis prawa, ktory stanowil podstawe wydania przez organ wladzy publicznej
orzeczenia naruszajacego prawa lub wolnosci konstytucyjne skarzgcego. Przesadza to 0 ko-
niecznosci istnienia merytorycznego zwigzku pomiedzy trescig zakwestionowanego przepisu
a podjetym na jej podstawie rozstrzygni¢ciem oraz zarzucanym temu rozstrzygnig¢ciu naru-
szeniem praw lub wolnos$ci konstytucyjnych. Regulacja prawna stanowigca przedmiot skargi
konstytucyjnej musi wigc W ten sposob determinowa¢ w sensie normatywnym tre$¢ wydane-
go orzeczenia, ze prowadzi to do wskazanego w skardze naruszenia praw lub wolnosci kon-
stytucyjnych przystugujacych skarzgcemu”. Innymi stowy, przestanka rozpoznania skargi
konstytucyjnej nie moze by¢ wskazanie dowolnego przepisu ustawy lub innego aktu norma-
tywnego, lecz musi to by¢ taki przepis, ktory w konkretnej sprawie wnoszgcego skarge sta-
nowil podstawe prawng ostatecznego rozstrzygnigcia naruszajgcego przystugujace mu konsty-
tucyjne prawa lub wolnosci.

2.1.1. Trybunat, przenoszac te ustalenia na grunt niniejszej sprawy, zwrocil uwage na
to, ze formalng podstawa prawng rozstrzygniecia 0 kosztach postgpowania kasacyjnego
W orzeczeniu, ktore skarzacy wskazal jako ostateczne (tj. w wyroku NSA z 8 listopada
2016 r., sygn. akt [...]), byt art. 203 pkt 2 w zwigzku z art. 205 § 2 p.p.s.a. Tre$¢ uzasadnienia
tego orzeczenia wskazuje, ze Naczelny Sad Administracyjny nie rozwazat w ogole kwestii
zastosowania art. 207 § 2 p.p.s.a.

Zasady rozliczania kosztow postepowania kasacyjnego przed NSA reguluja przede
wszystkim art. 203 i art. 204 p.p.s.a. Zgodnie z art. 203 p.p.s.a., stronie, ktora wniosta skarge
kasacyjna, nalezy si¢ zwrot poniesionych przez nig niezb¢dnych kosztow postepowania kasa-
cyjnego: 1) od organu — jezeli w wyniku uwzglednienia skargi kasacyjnej zostat uchylony
wyrok sadu pierwszej instancji oddalajacy skarge; 2) od skarzacego — jezeli w wyniku
uwzglednienia skargi kasacyjnej zostal uchylony wyrok sadu pierwszej instancji uwzglednia-
jacy skarge. Natomiast stosownie do art. 204 p.p.s.a., w razie oddalenia skargi kasacyjnej
strona, ktora wniosta skarge kasacyjna, obowigzana jest zwroci¢ niezbedne koszty postgpo-
wania kasacyjnego poniesione przez: 1) organ — jezeli zaskarzono skarga kasacyjng wyrok
sadu pierwszej instancji oddalajacy skarge; 2) skarzacego — jezeli zaskarzono skargg kasacyj-
ng wyrok sadu pierwszej instancji uwzgledniajacy skarge.

Podczas rozstrzygania o kosztach postepowania kasacyjnego NSA stosuje rowniez
odpowiednio art. 202, art. 205 i art. 206 p.p.s.a. (zob. art. 207 § 1 p.p.s.a.). Art. 205 p.p.s.a.
wyznacza zakres niezbednych kosztow postepowania. Zgodnie z jego brzmieniem:

»$ 1. Do niezbednych kosztow postgpowania prowadzonego przez stron¢ osobiscie lub przez
pelnomocnika, ktory nie jest adwokatem lub radcg prawnym, zalicza si¢ poniesione przez
stron¢ koszty sadowe, koszty przejazdow do sadu strony lub pelnomocnika oraz réwnowar-
tos$¢ zarobku lub dochodu utraconego wskutek stawiennictwa w sadzie.

§ 2. Do niezbednych kosztow postepowania strony reprezentowanej przez adwokata lub radce
prawnego zalicza si¢ ich wynagrodzenie, jednak nie wyzsze niz stawki optat okreslone w od-
rgbnych przepisach i wydatki jednego adwokata lub radcy prawnego, koszty sadowe oraz
koszty nakazanego przez sad osobistego stawiennictwa strony.

§ 3. Przystugujace stronie naleznos$ci z tytulu kosztéw przejazdéw oraz utraconego zarobku
lub dochodu ustala si¢ 1 wyptaca wedtug zasad okreslonych w przepisach dziatu 2 tytutu 111
ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. 0 kosztach sadowych w sprawach cywilnych (...).
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§ 4. Przepisy § 2 i 3 stosuje si¢ odpowiednio do strony reprezentowanej przez doradce podat-
kowego, rzecznika patentowego lub Prokuratori¢ Generalng Rzeczypospolitej Polskiej”.

W sprawie sadowoadministracyjnej, w zwigzku z ktorg skarzacy wniost skarge kon-
stytucyjna, NSA uwzglednit skarge kasacyjng organu i uchylit wyrok sadu pierwszej instancji
uwzgledniajacy skarge skarzacego na decyzje tego organu. Podstawa prawng orzeczenia
0 kosztach postgpowania kasacyjnego byt wiec art. 203 pkt 2 p.p.s.a. Naczelny Sgd Admini-
stracyjny, ustalajac wysoko$¢ niezbednych kosztéw postepowania, uwzglednit jednoczes$nie
art. 205 § 2 p.p.s.a. (w zwigzku z art. 205 § 4 p.p.s.a.).

Z uzasadnienia skargi konstytucyjnej wynika, ze niekonstytuCyjnosci zawartej
w p.p.s.a. regulacji prawnej dotyczacej kosztow postepowania kasacyjnego skarzacy upatruje
w istocie w tym, ze nie przewiduje ona obowigzku NSA odstgpienia od reguly wynikajace;j
z art. 203 pkt 2 p.p.s.a. w przypadku, gdy wytaczng przyczyng uchylenia wyroku sadu pierw-
szej instancji byla wadliwos¢ samego uzasadnienia tego wyroku. Zdaniem skarzacego,
»|W] takiej sytuacji nalezy uzna¢, iz zasagdzenie w stosunku do strony przegrywajacej zwrotu
kosztow postepowania administracyjnego na podstawie art. 203 pkt 2 p.p.s.a. pozostaje
W 0pozycji wobec obowigzku urzeczywistnienia zasad sprawiedliwo$ci spotecznej, wynikaja-
cego z art. 2 Konstytucji (...). Brak jest bowiem takiego uregulowania zasad postepowania
sadowoadministracyjnego, ktore w takiej sytuacji obligowatyby Sad [NSA] do odstapienia od
zasgdzenia kosztow postgpowania” (skarga konstytucyjna, s. 5 1 6).

W niniejszej sprawie Trybunat podtrzymatl stanowisko, ze samo niepowotanie kon-
kretnego przepisu w sentencji lub uzasadnieniu ostatecznego orzeczenia zapadtego w sprawie
skarzacego nie przesadza o tym, ze taki przepis nie stanowit podstawy prawnej tego orzecze-
nia. ,,Przedmiotem kontroli w ramach procedury skargi konstytucyjnej moze by¢ zatem nie
tylko przepis wskazany w petitum rozstrzygniecia, czy w jego uzasadnieniu, ale takze te regu-
lacje, ktore znajduja zastosowanie przy rozstrzyganiu sprawy, majac bezposredni wptyw na
uksztalttowanie osnowy sentencji” (wyrok TK z 29 kwietnia 2008 r., sygn. SK 11/07, OTK
ZU nr 3/A/2008, poz. 47; w nowszym orzecznictwie zob. np. postanowienie TK z 3 grudnia
2019 r., sygn. SK 19/18, OTK ZU A/2019, poz. 69). Jednakze w niniejszej sprawie Trybunat
zwrocil uwage na to, ze skoro istota zarzutow dotyczyta braku w ustawie lub innym akcie
normatywnym rozwigzan prawnych, bez Ktorych regulacja nie spetnia, zdaniem skarzgcego,
wymagan konstytucyjnych (tzw. pominigcia prawodawczego), to ,.skuteczne podniesienie
zarzutu pominigcia prawodawczego zalezy od tego, czy podmiot inicjujacy postepowanie
przed Trybunatem wykaze, ze w okre§lonej Sytuacji rzeczywiscie istnieje «jako$ciowa tozsa-
mos$¢é» albo przynajmniej «daleko idace podobienstwo» tresci normatywnej ujetej w zakwe-
stionowanym przepisie oraz materii, ktora zostala pozostawiona poza jego zakresem, a ktora
— zdaniem inicjatora postepowania — powinna byta w tym przepisie si¢ znalez¢” (postanowie-
nie TK z 24 listopada 2015 r., sygn. P 64/14, OTK ZU nr 10/A/2015, poz. 175).

Zdaniem skarzacego, niekonstytucyjne jest pominigcie W przepisach p.p.s.a. rozwig-
zania prawnego, ktore naktadatoby na NSA obowigzek odstgpienia od zasadzenia od skarza-
Cego na rzecz organu kosztoOw postepowania kasacyjnego w sytuacji, gdy wytaczng przyczyna
uwzglednienia skargi kasacyjnej organu byta wadliwo$é uzasadnienia wyroku sadu pierwsze;j
instancji uwzgledniajacego skarge na decyzje administracyjng. Trybunat uznat, ze tak ujety
zarzut nalezalo powigza¢ z art. 203 pkt 2 p.p.s.a. (skadingd wskazanym expressis verbis
w uzasadnieniu wydanego w sprawie skarzacego wyroku NSA z 8 listopada 2016 r., sygn. akt
[...]). To wiasnie ten przepis jest ogblng podstawa prawng orzekania o kosztach postgpowania
kasacyjnego w razie uwzglednienia przez NSA skargi kasacyjnej wniesionej przez organ
przeciw wyrokowi sagdu pierwszej instancji uwzgledniajagcemu skarge na decyzje tego organu.
A wiec przedmiot jego unormowania wprost odnosi si¢ do kwestii podniesionej w skardze
konstytucyjnej przez skarzacego, ktory kwestionuje w istocie to, ze art. 203 pkt 2 p.p.s.a. ma
zastosowanie rowniez w przypadkach, gdy wyltgczng przyczyng uwzglednienia przez NSA
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skargi kasacyjnej jest wadliwo$¢ uzasadnienia wyroku sadu pierwszej instancji. W uzasadnie-
niu skargi konstytucyjnej skarzacy stwierdzit, ze ,,juz samo istnienie mozliwosci zasgdzenia
takich kosztow [kosztoéw postepowania kasacyjnego] w przypadku, gdy wylaczng przyczyna
uwzglednienia skargi kasacyjnej jest wadliwe orzeczenie sadu I instancji, stanowi naruszenie
art. 2 Konstytucji” (s. 6). Kwestionowana ,,mozliwos¢” zasadzenia kosztéw w takich okolicz-
nosciach wynika bezposrednio wtasnie z art. 203 pkt 2 p.p.s.a., ktorego jednak skarzacy nie
Uczynit przedmiotem zaskarzenia w swojej skardze konstytucyjnej i nie sformutowat wzgle-
dem niego zarzutow.

Wskazany w skardze konstytucyjnej jako przedmiot zaskarzenia art. 207 § 2 p.p.s.a.
stanowi rozwigzanie o charakterze wyjatkowym, ktére ,,w przypadkach szczeg6lnie uzasad-
nionych” umozliwia sagdowi odstgpienie od ogdlnych regut rozliczania kosztéw tego poste-
powania (opartych na zasadzie finansowej odpowiedzialno$ci za wynik postgpowania — tzw.
zasada rezultatu) i uwzglednienie tzw. zasady stusznos$ci. Sad, ustalajac, czy zachodzi ,,szcze-
golnie uzasadniony” przypadek, dokonuje analizy catosci okolicznosci konkretnej sprawy,
biorgc pod uwage zarowno fakty zwigzane z przebiegiem postepowania, jak i fakty spoza
postgpowania, W szczegolnosci dotyczace stanu majatkowego i sytuacji zyciowej strony (tak
np. H. Knysiak-Sudyka, uwagi do art. 207, [w:] Prawo o postepowaniu przed sqgdami admini-
stracyjnymi. Komentarz, red. T. Wo$, Warszawa 2016). Prima facie okoliczno$¢ polegajaca
na tym, ze uzasadnienie wyroku sgdu pierwszej instancji — zaskarzonego w skardze kasacyj-
nej — obcigzone jest wadliwo$cig z uwagi na niespelnienie ustawowych wymagan (zob.
np. art. 141 § 4 p.p.s.a.), nie musi Sama w sobie stanowi¢ ,,przypadku szczegdlnie uzasadnio-
nego”. Ocena tego, czy w takiej sytuacji nalezatoby — z uwagi na ogét okolicznosci konkret-
nej sprawy — odstapi¢ od zasady finansowej odpowiedzialno$ci za wynik postepowania
kasacyjnego i na podstawie art. 207 § 2 p.p.s.a. odstagpi¢ od zasadzenia kosztow tego poste-
powania, nalezy do NSA, ktory dokonuje takiej oceny a casu ad casum.

Rozwazania przedstawione przez skarzacego w skardze konstytucyjnej sprowadzaja
si¢ do oczekiwania, aby uchylenie przez NSA wyroku sadu pierwszej instancji z uwagi na
wadliwo$¢ uzasadnienia takiego wyroku byto — kazdorazowo — kwalifikowane jako ,,przypa-
dek szczegdlnie uzasadniony” w rozumieniu art. 207 § 2 p.p.s.a. Jest to oczekiwanie odnosza-
ce si¢ do okreslonego sposobu wyktadni i stosowania tego przepisu przez NSA. Tymczasem,
na co Trybunat wskazywatl juz wielokrotnie, nie jest rolg Trybunatu rozstrzyganie watpliwo-
$ci co do prawidlowej wyktadni oraz prawidlowego stosowania przepisoOw ustawowych. Za-
danie to nalezy do sadow. Jedynie dopiero wtedy, gdy okreslony sposob rozumienia przepisu
prawa utrwali si¢ juz w sposob oczywisty, a zwlaszcza gdy znajdzie jednoznaczny i autoryta-
tywny wyraz w orzecznictwie Sadu Najwyzszego lub Naczelnego Sadu Administracyjnego,
mozna uznaé, ze przepis ten podczas stosowania nabrat takiej wlasnie tresci, jaka odnalazty
W nim najwyzsze instancje sagdowe Kraju. | jezeli rozumianego w ten sposob przepisu nie da
si¢ pogodzi¢ z normami, zasadami lub warto$ciami konstytucyjnymi, to Trybunal moze orzec
0 jego niezgodnosci z Konstytucja i umozliwi¢ ustawodawcy bardziej precyzyjne i jedno-
znaczne uregulowanie danej kwestii (zob., sposréd wielu, postanowienie TK z 11 sierpnia
2016 r., sygn. SK 33/14, OTK ZU A/2016, poz. 72, oraz wyrok z 22 maja 2019 r., sygn.
SK 22/16, OTK ZU A/2019, poz. 48).

Jednakze w niniejszej sprawie Trybunal stwierdzil, ze z orzecznictwa NSA wcale nie
wynika, jakoby okoliczno$¢ polegajaca na tym, iz wyrok sadu pierwszej instancji jest uchyla-
ny przez NSA z powodu wadliwosci uzasadnienia takiego wyroku, nie mogta uzasadniaé za-
stosowania art. 207 § 2 p.p.s.a. Rowniez sam skarzgcy zwrocit uwage na to, ze w stanach fak-
tycznych analogicznych do jego sprawy sadowoadministracyjnej, przepis ten byt stosowany.
Naczelny Sad Administracyjny przyjmuje, ze ,,jezeli wylaczng przyczyng sprawiajagca, ze
doszto do postepowania kasacyjnego bylo wadliwe orzeczenie sadu I instancji, ktére spowo-
dowalo wniesienie skargi kasacyjnej uwzglednionej przez Naczelny Sad Administracyjny, to
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brak dostatecznych podstaw do tego, by obcigzy¢ strong, ktora wniosta skarge do sadu I in-
stancji, kosztami postepowania kasacyjnego na podstawie art. 203 pkt 2 p.p.s.a.” (wyrok NSA
z 21 lutego 2012 r., sygn. akt II GSK 51/11; zrodto: orzeczenia.nsa.gov.pl). Niemniej NSA
bierze wowczas pod uwage catoksztalt okolicznosci rozpatrywanej sprawy (zob. wyrok NSA
z 17 stycznia 2008 r., sygn. akt | FSK 140/07); moze wowczas podjaé tez decyzje o odstapie-
niu od zasgdzenia kosztéw jedynie w czesci (zob. wyrok NSA z 9 maja 2018 r., sygn. akt
Il FSK 1079/16). Linia orzecznicza, wedle ktorej art. 207 § 2 p.p.s.a. moze by¢ podstawa
prawng odstgpienia od zasadzenia kosztow postgpowania kasacyjnego w przypadku, gdy wy-
taczng przyczyna uchylenia wyroku sadu pierwszej instancji byta wadliwos¢ tego wyroku,
jest dos¢ wyrazna (zob. np. wyroki NSA z: 20 listopada 2019 r., sygn. akt | OSK 2776/18;
3 grudnia 2019 r., sygn. akt | OSK 2764/17; 31 stycznia 2020 r., sygn. akt | OSK 1129/18;
16 kwietnia 2020 r., sygn. akt 1 OSK 932/19; 14 lipca 2020 r., sygn. akt | OSK 2629/19;
17 wrze$nia 2020 r., sygn. akt I OSK 562/19).

W niniejszej sprawie poza kognicja Trybunatu Konstytucyjnego byta ocena prawidto-
wosci przyjetego przez NSA w sprawie skarzacego (zob. wyrok z 8 listopada 2016 r., sygn.
akt [...]) rozstrzygnigcia o kosztach postgpowania kasacyjnego. Jak juz wyjasniat to Trybu-
nat, ,,w postgpowaniu zainicjowanym wniesieniem skargi konstytucyjnej Trybunal nie jest
uprawniony do kontroli prawidlowosci rozstrzygnig¢ sadowych wydanych w sprawie, na
kanwie ktorej skarzacy wnidst skarge. Trybunat nie jest bowiem instancja odwotawcza od
orzeczen sagdow ani nie sprawuje nadzoru judykacyjnego nad sadami, a skarga konstytucyjna
nie jest kolejnym $rodkiem zaskarzenia ostatecznych rozstrzygnie¢ sadowych. Innymi stowy,
ocena sposobu wyktadni i1 zastosowania prawa przez sady, ktore orzekaly w sprawie skarza-
cego, nie lezy w kompetencji Trybunatu i nie moze stanowi¢ przedmiotu postgpowania sado-
wokonstytucyjnego (...). Przeprowadzenie kontroli konstytucyjno$ci w postgpowaniu zaini-
cjowanym skargg konstytucyjng jest mozliwe tylko wtedy, gdy zarzucana niekonstytucyjnosé
dotyczy tresci normatywnej przepisu prawa, a nie sposobu jego zastosowania w indywidual-
nej sprawie skarzgcego” (wyrok TK z 18 listopada 2020 r., sygn. SK 5/20, OTK ZU A/2020,
poz. 62).

2.1.2. Niezaleznie od powyzszych rozwazan Trybunal wziglt pod uwage rowniez to,
ze — jak wynika z punktu 1 petitum skargi konstytucyjnej — przyczyna niekonstytucyjnos$ci
art. 207 § 2 p.p.s.a. miataby tkwi¢ w tym, ze przepis ten przewiduje ,,mozliwos$¢” odstgpienia
od zasadzenia zwrotu kosztow postepowania kasacyjnego, a powinien, zdaniem skarzgcego,
naktada¢ na NSA obowigzek wydania orzeczenia 0 okreslonej tresci (tj. odstgpujacego od
zasgdzenia zwrotu tych kosztow) w przypadku opisanym przez skarzacego w jego skardze
konstytucyjnej. Takiego twierdzenia skarzacy nie powigzat jednak ani z ochrong prawa do
sadu, ani z ochrong zadnego innego prawa konstytucyjnego lub zadnej innej wolno$ci konsty-
tucyjnej. Zarbwno w skardze konstytucyjnej, jak i w piSmie procesowym sktadanym na etapie
wstepnego rozpoznania skargi konstytucyjnej skarzacy konsekwentnie zarzucat art. 207 § 2
p.p.s.a. — w okreslonym w skardze zakresie — niezgodnos$¢ z art. 2 Konstytucji (,,Rzeczpospo-
lita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajagcym zasady sprawie-
dliwosci spotecznej™). Uczynit zasady konstytucyjne wywodzone z tego przepisu konstytu-
cyjnego wylacznymi wzorcami kontroli w niniejszej sprawie.

W swoim orzecznictwie Trybunat wyjasniat juz, ze skarga konstytucyjna stuzy ochro-
nie konstytucyjnych wolno$ci i praw podmiotowych, a nie ochronie jakiejkolwiek sytuacji
prawnej tego, ktory wnosi skarge. Przesadza o tym zardwno systematyka tekstu konstytucyj-
nego (zgodnie z ktorg skarga konstytucyjna stanowi¢ ma jeden ze srodkéw ochrony wolnosci
i praw), jak i tre$¢ przywotanego juz art. 79 ust. 1 Konstytucji, ktory przyznaje legitymacje do
Whniesienia skargi temu, czyje konstytucyjne wolnosci lub prawa zostaty naruszone. To z tego
wzgledu Trybunal przyjmowal, ze art. 2 Konstytucji moze sta¢ si¢ wzorcem kontroli w poste-
powaniu zainicjowanym skarga konstytucyjnego jedynie wyjatkowo — w dwoch wypadkach:
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,»Po pierwsze, gdyby skarzacy wywiodt z art. 2 Konstytucji prawa lub wolnosci, ktére nie
zostaly wyraznie wystowione W tresci innych przepisow konstytucyjnych; woéwczas przepis
ten mogltby by¢ samodzielnym wzorcem kontroli. Po drugie, jezeli skarzacy odwotalby si¢ do
jednej z zasad wyrazonych w art. 2 Konstytucji dla uzupetnienia i wzmocnienia argumentacji
dotyczacej naruszenia praw i wolnos$ci statuowanych w innym przepisie konstytucyjnym;
woweczas art. 2 Konstytucji moglby petnié¢ funkcj¢ pomocniczego wzorca kontroli, wystepuja-
cego w powigzaniu z innym przepisem konstytucyjnym dotyczacym konkretnego prawa
cztowieka” (postanowienie TK z 19 grudnia 2017 r., sygn. SK 1/17, OTK ZU A/2017, poz.
87). Wowczas jednak ,,[w]skazany przez skarzacego jako wzorzec kontroli art. 2 Konstytucji,
nawet rozpatrywany w zwigzku z prawem podmiotowym, wymaga szczegdélowego uzasad-
nienia” (tamze).

W niniejszej sprawie art. 2 Konstytucji — w zakresie wywodzonych z niego zasad: zau-
fania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa, bezpieczenstwa prawnego i po-
prawnej legislacji — zostat wskazany przez skarzacego jako wytaczny samodzielny i jednocze-
$nie wylaczny wzorzec kontroli konstytucyjnosci art. 207 § 2 p.p.s.a. Nie zostal on powigzany
przez skarzacego z naruszeniem konstytucyjnych wolnosci lub praw wprost wystowionych
w przepisach konstytucyjnych lub wywiedzionych z tych przepisow przez Trybunal w jego
orzecznictwie. Zarzutowi niezgodnosci art. 207 § 2 p.p.s.a. — W zakresie opisanym w petitum
skargi konstytucyjnej — z art. 2 Konstytucji nie towarzyszy tez zaden osobny zarzut narusze-
nia konkretnych konstytucyjnych wolnosci lub praw.

W tych okolicznosciach Trybunat uznat, ze skarzacy nie zrealizowat cigzacego na nim
formalnoprawnego obowigzku co najmniej uprawdopodobnienia, ze na skutek zastosowania
W jego sprawie art. 207 § 2 p.p.s.a. doszto do naruszenia przystugujacych mu konstytucyjnych
wolnosci lub praw.

2.1.3. W konsekwencji Trybunat stwierdzil, Ze uchybienie art. 53 ust. 1 pkt 1 i 2
u.o.t.p.TK stanowilo dostateczng przyczyng¢ umorzenia postgpowania w zakresie kontroli
zgodnosci art. 207 § 2 p.p.s.a. z art. 2 Konstytucji na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 u.p.t.p.TK.

2.2. Umorzenie w zakresie art. 194 i art. 227 p.p.s.a.

W skardze konstytucyjnej skarzacy zakwestionowat rowniez konstytucyjnos¢ art. 194
1 art. 227 p.p.s.a. w zakresie, w jakim nie przewiduja mozliwosci zaskarzenia orzeczenia
0 kosztach postgpowania kasacyjnego wydanego przez NSA. W stosunku do tych przepisow
podnidst zarzuty naruszenia konstytucyjnego prawa do zaskarzenia orzeczen i decyzji wyda-
nych w pierwszej instancji, wystowionego w art. 78 Konstytucji, oraz zasady dwuinstancyj-
nosci postegpowania sadowego, o ktoérej mowa w art. 176 ust. 1 Konstytucji. Zwigzkowo
przywotal rowniez art. 45 ust. 1 Konstytucji, nie wyjasniajgc jednak, na czym miatoby pole-
gac naruszenie tego wzorca. Uzasadnienie skargi konstytucyjnej skoncentrowat na wykazaniu
niezgodnosci z art. 78 i art. 176 ust. 1 Konstytucji. W uzasadnieniu przywotat tez art. 64 Kon-
stytucji, ktorego naruszenie miatoby by¢ konsekwencja braku mozliwosci zaskarzenia orze-
czenia o kosztach postepowania kasacyjnego wydanego przez NSA.

2.2.1. Z akt niniejszej sprawy wynika, ze skarzacy nie podjal proby zaskarzenia wyro-
ku NSA z 8 listopada 2016 r., sygn. akt [...], w zakresie rozstrzygnigcia o kosztach postepo-
wania kasacyjnego. W piSmie procesowym z 29 maja 2017 r. skarzacy stwierdzil, ze ,,[n]ie
sposob wymagaé¢ od Skarzacego, ktory kwestionuje brak mozliwosci zaskarzenia danego
orzeczenia, aby przed ztozeniem skargi konstytucyjnej, zobowigzany byt do ztozenia $rodka
odwotawczego, ktéry mu nie przystuguje” (s. 7). Twierdzenie to jest w istocie polemika
Z dotychczasowym stanowiskiem orzeczniczym Trybunalu, potwierdzonym orzeczeniem pel-
nego sktadu Trybunatu Konstytucyjnego, ktérym Trybunat orzekajgc w sktadzie pieciooso-
bowym jest zwigzany.
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W swoim orzecznictwie Trybunatl wyjasniat juz bowiem wielokrotnie warunki, od
spetnienia ktorych uzaleznia dopuszczalno$¢ merytorycznego rozpoznania sformutowanego
w skardze konstytucyjnej zarzutu niezgodno$ci przepisoOw regulujgcych postepowania przed
sagdami z konstytucyjnymi wzorcami gwarantujgcymi prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji
wydanych w pierwszej instancji oraz dwuinstancyjno$¢ postgpowania sagdowego. Trybunat
przyjmuje, ze ,,[w] przypadku gdy przedmiotem skargi konstytucyjnej jest przepis przewidu-
jacy, ze w danym przypadku $rodek odwotawczy nie przystuguje, nalezy mimo to wnie$¢
srodek zaskarzenia, aby uzyska¢ rozstrzygniecie wydane w oparciu o norm¢ prawng, ktora
wylacza mozliwo$¢ zaskarzenia orzeczenia (postanowienie o odrzuceniu $rodka odwotawcze-
go0)” — (postanowienie TK z 21 czerwca 2010 r., sygn. Ts 243/09, OTK ZU nr 6/B/2010, poz.
454). W postanowieniu pelnego sktadu z 10 marca 2015 r., sygn. SK 65/13 (OTK ZU
nr 3/A/2015, poz. 35), Trybunat potwierdzit, ze w takim przypadku zaniechanie wniesienia
zazalenia moze pozbawic¢ skarzacego mozliwosci skutecznego zainicjowania kontroli konsty-
tucyjnosci W zakresie naruszenia prawa dostepu do dwuinstancyjnego postgpowania sgdowe-
go oraz zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Stanowisko Trybuna-
i — potwierdzane w pdzniejszych judykatach (zob., sposrod wielu, postanowienia TK z:
5 kwietnia 2017 r., sygn. Ts 222/16, OTK ZU B/2017, poz. 81; 21 czerwca 2017 r., sygn.
Ts 148/16, OTK ZU B/2017, poz. 271; 20 marca 2018 r., sygn. Ts 216/17, OTK ZU B/2018,
poz. 109; 8 kwietnia 2019 r., sygn. Ts 147/17, OTK ZU B/2019, poz. 136; 23 lipca 2019 r.,
sygn. Ts 74/19, OTK ZU B/2020, poz. 17; 16 wrzesnia 2019 r., sygn. Ts 93/19, OTK ZU
B/2020, poz. 22; 15 stycznia 2020 r., sygn. Ts 90/18, OTK ZU B/2020, poz. 261; zob. tez
wyrok TK z 11 pazdziernika 2016 r., sygn. SK 28/15, OTK ZU A/2016, poz. 79) — powinno
by¢ znane nie tylko innym organom wladzy publicznej, ale takze podmiotom zamierzajagcym
wystapi¢ ze skarga konstytucyjng oraz profesjonalnym pelnomocnikom sporzadzajacym
I wnoszacym skargi w imieniu skarzgcych. W powotanym juz postanowieniu pelnego sktadu
0 sygn. SK 65/13, Trybunat wyjasnit tez, Ze wniesienie nieprzewidzianego przepisami prawa
srodka odwotawczego w celu uzyskania orzeczenia potwierdzajacego, ze droga dostepu do
sadu lub do zaskarzenia orzeczenia wydanego w pierwszej instancji jest zamknigta, nie tylko
nie powinno naraza¢ petnomocnika skarzacego na zarzut braku formalizmu, ale takze jest
— w kontekscie skuteczno$ci wniesienia skargi konstytucyjnej do Trybunatu — niezbgdne.

2.2.2. Niezaleznie od powyzszego Trybunat zwraca uwage na to, ze dostrzezony przez
skarzacego na gruncie przepisow p.p.s.a. problem konstytucyjny — odnoszacy si¢ do niedo-
puszczalnosci zaskarzenia orzeczenia NSA 0 kosztach postgpowania kasacyjnego — byt juz
przedmiotem rozwazan Trybunatu.

W wyroku z 15 listopada 2016 r., sygn. SK 46/15 (OTK ZU A/2016, poz. 87) Trybu-
nal rozpoznat zarzuty niezgodnosci art. 15 § 1 pkt 1, art. 173 § 1iart. 194 § 1 p.p.s.a. —w za-
kresie, w jakim nie przewiduja mozliwosci zaskarzenia postanowienia o kosztach procesu
orzeczonych po raz pierwszy przez NSA — z art. 45 ust. 1, art. 78, art. 176 ust. 1, art. 32 ust. 1,
art. 64 oraz z wywodzonymi z art. 2 Konstytucji zasadami sprawiedliwo$ci, bezpieczenstwa
prawnego i poprawnej legislacji. Trybunat orzekt wowczas, ze art. 194 § 1 w zwigzku
z art. 15 § 1 pkt 1 p.p.s.a. w zakresie, w jakim nie przewiduje mozliwosci zaskarzenia orze-
czenia o kosztach postepowania wydanego po raz pierwszy przez NSA, jest zgodny z art. 78
w zwigzku z art. 45 ust. 1 Konstytucji. Ponadto umorzyt postgpowanie w pozostatym zakre-
Sle.

W uzasadnieniu wyroku o sygn. SK 46/15 Trybunal przypomnial, ze wynikajaca
z art. 78 Konstytucji zasada zaskarzalnosci orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji
nie ma charakteru bezwzglednego. W drugim zdaniu tego przepisu ustrojodawca dopuscit
wprowadzenie od niej wyjatkow, zastrzegajgc dla nich forme ustawows. Uwzgledniajgc role
ustrojowa i zadania NSA, Trybunal uznal, Ze ,,niemozno$¢ zaskarzenia orzeczenia o kosztach
postepowania wydanego przez ten sad po raz pierwszy nie narusza konstytucyjnego standar-
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du. Rozwiagzanie to jest wyrazem koniecznego kompromisu migdzy potrzeba ograniczenia
dostepu do najwyzszej instancji sgdownictwa administracyjnego a prawem jednostki do roz-
poznania sprawy. Zdaniem Trybunatu, nie mozna oczekiwa¢, by NSA oprocz nadzoru judy-
kacyjnego nad wojewoddzkimi sgdami administracyjnymi oraz dziatalno$ci zmierzajacej do
ujednolicenia praktyki stosowania prawa angazowal si¢ w weryfikacje juz rozstrzygnigtych
spraw incydentalnych, w istocie rzeczy technicznych i, co wymaga szczegdlnego podkresle-
nia, nierozerwalnie powigzanych z niepodlegajacym zaskarzeniu orzeczeniem wydanym
w sprawie gltdwnej. Przeciwny poglad bylby nie do pogodzenia z podstawowymi kompeten-
cjami NSA, ktorych realizacja warunkuje bezpieczenstwo obrotu prawnego i pewnos¢ prawa,
a takze z przyjetym dwuinstancyjnym modelem postepowania sgdowoadministracyjnego”.
Trybunat wskazat jednocze$nie, ze ,,limitowanie srodkow zaskarzenia rozpoznawanych przez
NSA, bedace pochodng roli i zadan tego sadu, jest nie tylko racjonalne, ale i konieczne”,
a odmienna tendencja mogtaby rodzi¢ niekorzystne skutki z perspektywy koniecznosci urze-
czywistnienia wynikajacego z art. 45 ust. 1 Konstytucji prawa do niezwtocznego rozpoznania
sprawy przez sad. Zdaniem Trybunatu, ustanowienie postulowanego w skardze konstytucyj-
nej rozpoznawanej pod sygn. SK 46/15 rozwigzania prawnego ,,wigzalaby si¢ z koniecznoscig
uzupetienia przepisOw p.p.s.a. 0 NOVUM W postaci niedewolutywnego zazalenia na postano-
wienie NSA. Taki $rodek zaskarzenia nie tylko nie harmonizowalby z zastanym systemem
zaskarzalno$ci orzeczen wydanych w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, lecz takze,
posrednio, uderzatby w hierarchicznie nadrzgdna pozycje NSA, czynigc go «zwyklym»
sagdem. Wedlug Trybunatu, takie zmiany w p.p.s.a. nie bylyby obojetne dla efektywnosSci
dzialania tej najwyzszej instancji sadownictwa administracyjnego, korzystajacej z wladzy
wydawania rozstrzygnie¢, niepodlegajacych dalszej kontroli”. Z tych wzgledow Trybunat
stwierdzil, ze ,,za wylaczeniem mozliwos$ci zaskarzenia orzeczenia o kosztach postgpowania
wydanego po raz pierwszy przez NSA przemawiaja racje natury konstytucyjnej. Rozwigzanie
to nalezy uzna¢ za przydatne i konieczne dla realizacji takich wartosci jak prawo do rozpo-
znania sprawy bez nieuzasadnionej zwloki oraz stabilno§¢ prawomocnych orzeczen sagdowych
istotniejszych anizeli prawa skarzacej. W konsekwencji kwestionowany brak srodka zaskar-
zenia nie narusza art. 78 w zwigzku z art. 45 ust. 1 Konstytucji”. Jesli chodzi o zarzut naru-
szenia art. 176 ust. 1 Konstytucji, Trybunat uznat, Zze przepis ten — majacy przede wszystkim
ustrojowy charakter — ,,nie statuuje praw lub wolno$ci cztlowieka i obywatela i nie moze Sta-
nowi¢ samoistnego wzorca kontroli w trybie skargi konstytucyjnej” (tamze).

Art. 190 ust. 1 Konstytucji stanowi, ze wyroki Trybunatu sg ostateczne. Wydanie wy-
roku rozstrzygajacego kwesti¢ zgodnosci przepisu ustawy lub innego aktu normatywnego
z okre$lonym wzorcem konstytucyjnosci skutkuje zasadniczo zbedno$cia rozpoznania tozsa-
mego zarzutu w innych postgpowaniach. Innymi stowy, ,,[z]bednos¢ orzekania zachodzi
woweczas, gdy zgodno$¢ z Konstytucja kwestionowanego aktu normatywnego byla juz w in-
nej sprawie przedmiotem kontroli. Zastosowanie zasady ne bis in idem znajduje pelne uza-
sadnienie zarowno w wypadku wczesniejszego orzeczenia Trybunatu o zgodnos$ci albo nie-
zgodnos$ci badanej normy prawnej ze wskazanym wzorcem kontroli, jak i w wypadku, gdy
Trybunat uznal wskazany wzorzec za nieadekwatny do jej badania, czyli w sytuacjach, gdy
przedmiot kontroli pozostaje nadal w systemie prawa” (postanowienie TK z 28 lutego 2018 r.,
sygn. SK 28/17, OTK ZU A/2018, poz. 10). Wyjatkowo, okoliczno$¢ polegajaca na tym, ze
okreslone przepisy byly juz przedmiotem kontroli z okre§lonymi wzorcami i zostalty uznane
za konstytucyjne, nie wyklucza ponownego ich zbadania nawet z tymi samymi wzorcami,
,jezeli tylko inicjator kontroli przedstawi nowe, niepowotywane wczesniej argumenty, oko-
licznosci lub dowody uzasadniajgce prowadzenie postepowania i wydanie wyroku” (postano-
wienie TK z 11 grudnia 2019 r., sygn. SK 11/19, OTK ZU A/2019, poz. 72).

Wyrok Trybunalu w sprawie o sygn. SK 46/15 zostat wydany przed wniesieniem
skargi konstytucyjnej rozpoznawanej w niniejszym postgpowaniu. Powinien by¢ wigc znany
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zarowno skarzacemu, jak i reprezentujgcemu go pelnomocnikowi. W uzasadnieniu skargi
konstytucyjnej skarzacy nie przedstawit jednak zadnych nowych argumentéw ani dowodow,
ktore wskazywalyby na konieczno$¢ ponownego zbadania kwestii zgodno$ci przepisow
p.p.s.a. — w zakresie, w jakim nie przewidujg mozliwos$ci zaskarzenia orzeczenia o kosztach
postepowania kasacyjnego wydanego przez NSA — z art. 78 w zwigzku z art. 45 ust. 1, a takze
art. 176 ust. 1 Konstytucji. Okoliczno$¢ powotania przez skarzacego art. 227 § 1 p.p.s.a., kto-
rego formalnie nie obejmuje sentencja wyroku o sygn. SK 46/15, nie mogta zmieni¢ oceny
Trybunatu w niniejszej sprawie.

Z tych wzgledéw w niniejszej sprawie Trybunat, dzialajac na podstawie art. 59 ust. 1
pkt 3 u.0.t.p.TK, postanowit umorzy¢ postepowanie w zakresie dotyczgcym zgodnosci
art. 194 § 11 art. 227 § 1 p.p.s.a. (w zakresie zakwestionowanym w skardze konstytucyjnej)
z art. 78 w zwigzku z art. 45 ust. 1, a takze art. 176 ust. 1 Konstytucji — ze wzgledu na zbed-
nos¢ wydania wyroku.

W zakresie dotyczacym zadania poddania kontroli konstytucyjnosci art. 194 § 2-4
Iart. 227 § 2 p.p.s.a. niniejsze postepowanie zostalo umorzone na podstawie art. 59 ust. 1
pkt 2 u.0.t.p.TK ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku przez Trybunat — wobec
nieprzedstawienia przez skarzacego zadnych zarzutow, ktore odnosityby si¢ do tresci unor-
mowan prawnych ujetych w tych jednostkach redakcyjnych.

Z tych wzgledoéw Trybunat Konstytucyjny postanowil jak w sentencji.
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