ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 7 grudnia 2020 r. Pozycja 62

WYROK
z dnia 18 listopada 2020 r.
Sygn. akt SK 5/20"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Zbigniew Jedrzejewski — przewodniczacy
Mariusz Muszynski

Stanistaw Piotrowicz

Julia Przytebska

Piotr Pszczotkowski — sprawozdawca,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem skarzacego oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na rozprawie
w dniu 18 listopada 2020 r., skargi konstytucyjnej J.W. o zbadanie zgodnosci:

1) art. 246 § 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postepo-
waniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2017 r. poz. 1369,
ze zm.) w zakresie, w jakim naktada na stron¢ obowigzek wykazania, ze
nie jest w stanie ponies¢ jakichkolwiek kosztow postepowania, bez
ustanowienia obiektywnych, jednoznacznych i wigzacych sad kryteriow
oceny sytuacji materialnej strony, z art. 45 ust. 1 Konstytucji w zwigzku
z wywodzong z art. 2 Konstytucji zasada poprawnej legislacji i wyrazo-
ng w preambule Konstytucji zasadg rzetelnosci dziatania instytucji pu-
blicznych,

2) art. 276 w zwigzku z art. 175 § 1 w zwigzku z art. 246 § 1 pkt 112
w zwigzku z art. 245 § 1-3 ustawy powotanej w punkcie 1 w zakresie,
w jakim naklada na stron¢ wymodg wniesienia skargi o wznowienie pO-
stepowania sporzadzonej I podpisanej przez adwokata lub radce praw-
nego, jednoczesnie nie gwarantujgc stronie prawa do uzyskania w tym
zakresie zwolnienia od kosztow w zakresie catkowitym lub czg$cio-
wym, a w konsekwencji uzyskania pomocy prawnej, wedtug obiektyw-
nych, jednoznacznych i wigzacych sad kryteriow oceny jej sytuacji ma-
terialnej, z art. 45 ust. 1 Konstytucji w zwigzku z wywodzong z art. 2
Konstytucji zasadg poprawnej legislacji W zwigzku z wyrazong w pre-
ambule Konstytucji zasadg rzetelno$ci dziatania instytucji publicznych,

* Sentencja zostata ogloszona dnia 24 listopada 2020 r. w Dz. U. poz. 2070.



OTK ZU A/2020 SK 5/20 poz. 62

orzeka:

Art. 246 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r. poz. 2325) w zakresie, w jakim jest
stosowany podczas rozpoznawania wniosku o przyznanie prawa pomocy zlozonego
w zwigzku ze wznowieniem postepowania przed Naczelnym Sadem Administracyjnym,
jest zgodny z art. 45 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie] w zwigzku z zasada
okreslonos$ci przepisow prawa wynikajaca z art. 2 Konstytucji.

Ponadtopostanawia:
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.

UZASADNIENIE
|

1. W skardze konstytucyjnej z 10 kwietnia 2018 r. J.W. (dalej: skarzacy) wnidst do
Trybunatu Konstytucyjnego o orzeczenie, ze:

1) art. 246 § 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed
sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2017 r. poz. 1369, ze zm.; obecnie: Dz. U.
z 2019 r. poz. 2325; dalej: p.p.s.a.) w zakresie, w jakim naktada na stron¢ obowia-
zek wykazania, Ze nie jest W stanie ponies$¢ jakichkolwiek kosztow postgpowania,
bez ustanowienia obiektywnych, jednoznacznych i wigzacych sad kryteriow oceny
sytuacji materialnej strony, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 Konstytucji w zwigzku
z wywodzong z art. 2 Konstytucji zasadg poprawnej legislacji i wyrazong w pream-
bule Konstytucji zasadg rzetelnosci dziatania instytucji publicznych,

2) art. 276 w zwiazku z art. 175 § 1 w zwiazku z art. 246 § 1 pkt 1 i 2 w zwigzku
z art. 245 § 1-3 p.p.s.a. w zakresie, w jakim naktada na strong wymog whniesienia
skargi 0 wznowienie postepowania sporzadzonej i podpisanej przez adwokata lub
radce prawnego, jednoczesnie nie gwarantujac stronie prawa do uzyskania w tym
zakresie zwolnienia od kosztow w zakresie catkowitym lub czesciowym, a w kon-
sekwencji uzyskania pomocy prawnej, wedtug obiektywnych, jednoznacznych
I wigzacych sad kryteriow oceny jej sytuacji materialnej, jest niezgodny z art. 45
ust. 1 Konstytucji w zwigzku z wywodzong z art. 2 Konstytucji zasadg poprawnej
legislacji w zwigzku z wyrazong w preambule Konstytucji zasada rzetelnosci dzia-
tania instytucji publicznych.

1.1. Skarga konstytucyjna zostala wniesiona w zwigzku z odmowg przyznania skarzg-
cemu pomocy prawnej w zakresie ustanowienia pelnomocnika z urzedu w celu sporzadzenia
skargi 0 wznowienie postepowania sgdowoadministracyjnego, co — zdaniem skarzacego — de
facto pozbawito go mozliwosci skorzystania z tego srodka prawnego.

14 lipca 2017 r. (data prezentaty) skarzacy wnidst do Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego w Warszawie (dalej: NSA) skarge o wznowienie postepowania W sprawie zakonczo-
nej wyrokiem NSA z 8 listopada 2016 r., utrzymujagcym w mocy decyzje wiasciwych orga-
néw administracyjnych odmawiajace skarzacemu stwierdzenia choroby zawodowej. Tego
samego dnia (data prezentaty) skarzacy wniost do NSA rowniez wniosek 0 przyznanie adwo-
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kata z urzgdu w celu sporzadzenia skargi o wznowienie postgpowania. Na mocy zarzadzenia
z 18 lipca 2017 r. wniosek ten — zgodnie z whasciwoscig — zostal przekazany do rozpoznania
Wojewddzkiemu Sgdowi Administracyjnemu w Warszawie (dalej: WSA w Warszawie).

Na mocy postanowienia z 7 wrzesnia 2017 r., NSA odrzucit skarge o wznowienie po-
stepowania ze wzgledow formalnych. NSA stwierdzil, ze skarga zostata sporzadzona nie
przez profesjonalnego pelnomocnika, lecz osobiscie przez skarzacego, wobec czego nie spet-
nita wymogu okreslonego w art. 175 p.p.s.a.

Na mocy postanowienia z 22 wrze$nia 2017 r., wydanego przez starszego referendarza
sadowego, WSA w Warszawie odméwil skarzacemu przyznania prawa pomocy w zakresie
ustanowienia adwokata w celu sporzadzenia skargi 0 wznowienie postgpowania. WSA
w Warszawie uznat, ze skarzacy nie wykazat w sposob niebudzacy watpliwosci, iz znajdowat
si¢ w wyjatkowo trudnej sytuacji finansowej, ktéra uniemozliwiataby mu poniesienie kosztow
wynagrodzenia profesjonalnego petnomocnika. Postanowienie starszego referendarza sado-
wego z 22 wrzesnia 2017 r. zostalo utrzymane w mocy postanowieniem WSA w Warszawie
z 26 pazdziernika 2017 r.

Skarzacy, dzialajac na podstawie art. 165 p.p.s.a., wniost o zmiane postanowienia
WSA w Warszawie z 22 wrzesnia 2017 r. utrzymanego w mocy postanowieniem WSA
w Warszawie z 26 pazdziernika 2017 r. Jednakze w postanowieniu z 4 stycznia 2018 r., wy-
danym przez starszego referendarza sadowego, WSA w Warszawie odmowit uwzglednienia
wniosku. W postanowieniu z 26 marca 2018 r. WSA w Warszawie utrzymat w mocy posta-
nowienie starszego referendarza sadowego z 4 stycznia 2018 r.

1.2. Zdaniem skarzacego, postanowienie WSA w Warszawie z 26 pazdziernika 2017 r.
I postanowienie NSA z 7 wrzesnia 2017 r. w sposob ostateczny uksztattowaly stan naruszenia
przystugujacego skarzagcemu prawa do ochrony sadowej, wynikajacego z art. 45 ust. 1 Kon-
stytucji. Posrednio zostaly naruszone roéwniez: zasada poprawnej legislacji (w tym zasada
dostatecznej okreslonosci i zrozumiatosci przepiséw prawnych), wywodzona z art. 2 Konsty-
tucji, oraz zasada rzetelnosci dziatania instytucji publicznych, wywodzona z art. 2 oraz pre-
ambutly Konstytucji.

1.3. Skarzacy, uzasadniajgc zarzuty ujete w skardze konstytucyjnej, przywotal wypo-
wiedzi trybunalskie na temat prawa do odpowiedniego uksztattowania procedury sadowej
(tzw. sprawiedliwo$ci proceduralnej), wymagajacej w szczegdlnosci odrzucenia dowolnosci
I arbitralnosci dziatan sadu. W kontekscie tych wypowiedzi skarzacy stwierdzit, ze ustano-
wienie przymusu adwokacko-radcowskiego w zakresie wniesienia nadzwyczajnego srodka
zaskarzenia w postaci skargi o wznowienie postepowania nie moze ogranicza¢ korzystania
przez strong¢ z przystugujacego jej prawa, lecz musi by¢ skorelowane z rzetelng oceng ewen-
tualnego braku mozliwosci finansowych optacenia pomocy profesjonalisty z wyboru. Brak
spojnych, logicznych i rzetelnych zasad tej oceny prowadzi do ograniczenia prawa do sadu.

Zdaniem skarzacego, nie tylko prawo do sadu, ale takze zasada poprawnej legislacji
(nakazujaca stanowienie przepisoOw jasnych i precyzyjnych) wymagaja od ustawodawcy
stworzenia rozwigzan legislacyjnych, ktore zapewnialyby obiektywno$¢ 1 rzetelnos¢ oraz wy-
kluczaty dowolno$¢ oceny, czy stronie przystuguje prawo do adwokata z urzgdu, a w konse-
kwencji czy — wobec braku niezbgdnych $rodkow finansowych — bedzie ona mogta skorzy-
sta¢ z przystugujacego jej prawa do zlozenia nadzwyczajnego srodka zaskarzenia, jakim jest
skarga o wznowienie postepowania sgdowoadministracyjnego.

Skarzacy zwrdcit ponadto uwage na to, ze zasada rzetelnosci dziatania instytucji pu-
blicznych rowniez przemawia za konieczno$cig skonkretyzowania zasad ubiegania si¢ przez
stron¢ postgpowania sgdowoadministracyjnego o pomoc panstwa polegajacg na wyznaczeniu
pelnomocnika z urzedu w celu ztozenia nadzwyczajnego $rodka zaskarzenia, ktore gwaranto-
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watyby obiektywizm, rzetelno$¢ i mozliwos$¢ uzyskania tej pomocy zawsze wowczas, gdy
brak pomocy panstwa prowadzitby de facto do pozbawienia obywatela mozliwosci skorzysta-
nia z przystugujacych mu praw.

Tymczasem, jak wskazat skarzacy, art. 246 § 1 pkt 1 i 2 p.p.s.a. nie precyzuje obiek-
tywnych, jednoznacznych i wigzacych sad kryteriow oceny sytuacji materialnej strony poste-
powania. Budzi to w niej niepewno$¢ co do tresci jej praw i obowigzkow. Zakwestionowane
przepisy nie zapewniaja stronie — wymaganej z punktu widzenia art. 45 ust. 1 w zwiazku
z art. 2 Konstytucji — przewidywalnos$ci dziatania sadu, ktorg moga gwarantowaé jedynie od-
powiednia spojno$¢ i wewngtrzna logika mechanizméw procedury sadowej. Ustawodawca
naklada na strone¢ postepowania sgdowoadministracyjnego wymog bycia reprezentowang
przez zawodowego petnomocnika, lecz jednoczesnie nie gwarantuje przyznania pomocy
takiego pelnomocnika ani nie okresla jasnych Kryteriow ubiegania si¢ o Wyznaczenie petno-
mocnika z urzedu. Tworzy swoistg ,,putapke” prawng, naruszajac W ten sposob w szczegdlno-
$ci zasade poprawnej legislacji oraz zasad¢ zaufania obywateli do panstwa i stanowionego
przez nie prawa, wywodzone z art. 2 Konstytucji.

2. W pismie z 17 lutego 2020 r. Rzecznik Praw Obywatelskich poinformowat Trybu-
nat Konstytucyjny, ze nie zgtasza udziatu w niniejszym postgpowaniu.

3. W pismie z 23 lipca 2020 r. stanowisko w sprawie, w imieniu Sejmu, zajal Marsza-
fek Sejmu, ktory wnidst o umorzenie niniejszego postepowania ze wzglgdu na niedopuszczal-
nos¢ wydania wyroku przez Trybunat Konstytucyjny.

W uzasadnieniu stanowiska Marszalek Sejmu zwrocit uwage, ze skarzacy upatruje
niekonstytucyjno$¢ zaskarzonej regulacji prawnej w braku obiektywnych, jednoznacznych
I wigzacych sad kryteridw oceny sytuacji materialnej strony domagajacej si¢ przyznania pra-
wa pomocy. Skarzacy nie kwestionuje jednak ani samego przymusu adwokackiego w zakresie
whniesienia skargi 0 wznowienie postgpowania sgdowoadministracyjnego, ani tez obowigzku
strony wykazania braku zdolno$ci finansowej poniesienia kosztoéw postepowania wznowie-
niowego. Podnoszona niekonstytucyjno$¢ miataby wigzac¢ si¢ z pominigciem przez ustawo-
dawcg okreslenia kryteriow oceny przez sad rzeczywistego stanu majatkowego, mozliwosci
ptatniczych oraz stanu rodzinnego w sprawach przyznania pomocy prawnej W postgpowa-
niach sgdowoadministracyjnych. Tymczasem z akt sprawy, na kanwie ktorej wniesiona zosta-
ta skarga konstytucyjna, wynika — zdaniem Marszatka Sejmu — ze w postgpowaniu przed
WSA w Warszawie dotyczacym wniosku skarzacego o przyznanie mu pomocy prawnej
W postaci ustanowienia petnomocnika z urzedu sytuacja materialna skarzacego w ogdle nie
podlegata ocenie. WSA w Warszawie nie stwierdzit, ze skarzacy nie jest w stanie ponie$¢
kosztow sporzadzenia przez pelnomocnika z wyboru skargi o wznowienie postgpowania
przed NSA, a wiec WSA w Warszawie nie mogt przyjaé pozaustawowych i dowolnych kryte-
ribw ewaluacji sytuacji materialnej skarzacego. Oswiadczenie skarzacego zawarte w formula-
rzu wniosku o0 przyznanie prawa pomocy okazalo si¢ niewystarczajgce do oceny jego rzeczy-
wistego stanu majatkowego i mozliwosci platniczych oraz stanu rodzinnego. Skarzacy,
pomimo wezwania referendarza sadowego wydanego na mocy art. 255 p.p.s.a., nie przedtozyt
dodatkowych informacji i dokumentow. W konsekwencji sad nie zastosowal zadnych kryte-
riow ocennych w sprawie skarzacego i nie dokonat ewaluacji jego sytuacji materialnej, a po-
stepowanie dotyczace przyznania prawa pomocy zakonczylo si¢ fiaskiem na etapie groma-
dzenia materialu dowodowego z powodu razgcego niedbalstwa strony. Sytuacja faktyczna,
w jakiej znalazt si¢ skarzacy, nie jest skutkiem braku precyzji lub braku okreslono$ci zaskar-
zonej regulacji, lecz wynika z zaniedban skarzacego, za ktore ten przerzuca odpowiedzialnosé
na prawodawcg.
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Marszatek Sejmu stwierdzil rowniez, ze — bioragc pod uwage charakter argumentacji
przedstawionej przez skarzacego — skarga konstytucyjna jawi si¢ jako skierowana nie prze-
ciwko kwestionowanej regulacji prawnej, lecz przeciwko rozstrzygnigciom sagdowym, ktore
zapadly w zwiazku ze skargg skarzacego o wznowienie postgpowania przed NSA 1 jego wnio-
skiem o ustanowienie pelnomocnika z urzedu. Skarga zostala bowiem oparta na tezie, ze
skarzacy otrzymat prawo pomocy w innych sprawach zawistych przed sagdami powszechnymi
I administracyjnymi. Nie jest to jednak argument mogacy przemawiaé za niekonstytucyjno-
$cig regulacji; $wiadczy, co najwyzej, o niejednolitosci praktyki sagdowej. Marszatek Sejmu
podkreslit przy tym, ze ewentualne rozbieznosci stosowania prawa normujacego udzielanie
prawa pomocy powinny by¢ eliminowane przez wiasciwe organy wymiaru sprawiedliwosci
w ramach nadzoru instancyjnego i judykacyjnego. Nie jest to jednak rolg Trybunatu Konsty-
tucyjnego.

4. W pismie z 5 pazdziernika 2020 r. stanowisko w sprawie zajat Prokurator General-

ny, ktory wniost o orzeczenie przez Trybunal Konstytucyjny, ze:

1) art. 246 § 1 pkt 1 p.p.s.a. w zakresie, w jakim naktada na strong obowigzek wyka-
zania, ze nie jest W stanie ponies¢ jakichkolwiek kosztow postepowania, jest zgod-
ny z art. 45 ust. 1 Konstytucji w zwiazku z zasada poprawne;j legislacji wywodzong
z art. 2 Konstytucji,

2) art. 276 w zwiagzku z art. 175 § 1 w zwiazku z art. 246 § 1 pkt 1 i 2 w zwigzku
z art. 245 § 1-3 p.p.s.a. w zakresie, w jakim naktada na stron¢ wymog wniesienia
skargi o wznowienie postepowania sporzadzonej i podpisanej przez adwokata lub
radcg prawnego, jednoczesnie nie gwarantujgc stronie prawa pomocy w zakresie
calkowitym lub czesciowym, jest zgodny z art. 45 ust. 1 Konstytucji w zwigzku
z zasadg poprawnej legislacji wywodzong z art. 2 Konstytucji.

Ponadto, zdaniem Prokuratora Generalnego, niniejsze postgpowanie W pozostalym za-

kresie powinno by¢ umorzone ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku przez Try-
bunat Konstytucyjny.

4.1. Prokurator Generalny zwrdcit uwagg na to, ze skarzacy zakwestionowat w istocie
nie tyle sama tre$¢ przepisow stanowiacych przedmiot zaskarzenia, ile brak w nich pewnej
tresci (in casu brak jasnych kryteriow oceny sytuacji materialnej strony ubiegajacej si¢ o po-
moc prawng), bez ktorej przepisy te nie spelniajg wymagan konstytucyjnych. Jednakze,
w ocenie Prokuratora Generalnego, wskazana przez skarzacego luka w regulacji ustawowej
ma charakter pominigcia prawodawczego, wobec czego moze by¢ przedmiotem rozpoznania
przez Trybunal.

Prokurator Generalny przypomniat tez 0 ograniczeniach, ktore dotycza mozliwosci
powolania niektorych przepisow konstytucyjnych jako wzorcow kontroli w postepowaniu
zainicjowanym whniesieniem skargi konstytucyjnej. Moga by¢ to tylko przepisy statuujace
okreslone prawa lub wolnosci konstytucyjne. W niniejszej sprawie taki wzorzec stanowi nie-
watpliwie art. 45 ust. 1 Konstytucji, wystowiajacy prawo do sadu. Nie moga by¢ nim jednak
warto$ci wskazane w preambule Konstytucji. Jednoczesnie nie ma przeszkod ku temu, aby
wzorcem pomocniczym (zwigzkowym w stosunku do art. 45 ust. 1 Konstytucji) uczyni¢ zasade
poprawnej legislacji wywodzong z art. 2 Konstytucji.

4.2. Prokurator Generalny, przypomniawszy ustalenia Trybunatu odnosnie do tresci
— stanowigcego element prawa do sadu — prawa do odpowiednio uksztaltowanej i rzetelnej
procedury sagdowej, zgodnej z wymogami sprawiedliwosci i jawno$ci, wskazal rowniez na to,
ze — W $wietle orzecznictwa konstytucyjnego — art. 45 ust. 1 Konstytucji nie gwarantuje pra-
wa do wznowienia post¢powania przed sagdem ani do skorzystania z jakiegos innego nadzwy-
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czajnego $rodka zaskarzenia prawomocnego orzeczenia sadowego. Okreslone w ustawach
ograniczenia mozliwo$ci wznowienia postepowania sgdowego nie naruszajg per se prawa do
sadu, a ustawodawca moze suwerennie ksztaltowaé przestanki uruchomienia procedury
wznowieniowej. Niemniej jednak, jesli juz ustawodawca przewidzial mozliwo$¢é wnoszenia
skarg 0 wznowienie postepowania sgdowego, to sposob uksztattowania przez niego podstaw
wznowienia oraz postepowania wznowieniowego moze podlega¢ ocenie w Swietle zasady
sprawiedliwos$ci proceduralnej. Z tych wzgledow art. 45 ust. 1 Konstytucji stanowi adekwatny
wzorzec kontroli konstytucyjno$ci W niniejszej sprawie.

4.3. Zdaniem Prokuratora Generalnego, zarzut skarzgcego dotyczacy tego, ze art. 246
§ 1 pkt 1 p.p.s.a. nie ustanawia obiektywnych, jednoznacznych i wigzacych sad kryteriow
oceny sytuacji materialnej strony wystepujacej z wnioskiem 0 przyznanie prawa pomaocy, nie
zastuguje na uwzglednienie. Co prawda ustawodawca pozostawit organom Stosujgcym ten
przepis (sadom i referendarzom sagdowym) pewng swobode decyzyjng w sprawie przyznania
prawa pomocy, niemniej — jesli uwzgledni si¢ otoczenie normatywne art. 246 § 1 pkt 1
p.p.s.a. (m.in. art. 252 i art. 255 p.p.s.a.) i wypracowane na jego gruncie orzecznictwo sagdow
administracyjnych — zakres tej swobody nie prowadzi do dowolnosci (arbitralnosci) orzeka-
nia. Niezaleznie od powyzszego, nie istnieje wiasciwie mozliwo$¢ skonstruowania przepisow
w taki sposob, azeby wykluczy¢ jakikolwiek margines swobody ich odczytania (na co zwracat
uwage Trybunat w orzecznictwie). Art. 246 § 1 pkt 1 p.p.s.a. nie pozostawia sgdowi mozliwo-
$ci swobodnego decydowania o przyznaniu prawa pomocy, lecz przewiduje koniecznos¢ wy-
kazania przez strone — zgodnie z kryteriami okre$§lonymi w art. 252 i art. 255 p.p.s.a. — ze nie
jest ona w stanie ponies¢ jakichkolwiek kosztow postgpowania. Tymczasem art. 252 i art. 255
p.p.s.a. wskazuja precyzyjne Kryteria oceny sytuacji materialnej strony ubiegajacej si¢ o pra-
wo pomocy. Dokumenty zrodtowe, na podstawie ktorych moze by¢ dokonywana ocena, okre-
$la natomiast § 4 rozporzadzenia Rady Ministroéw z dnia 19 sierpnia 2015 r. w sprawie okre-
$lenia wzoru i sposobu udostepnienia urzgdowego formularza wniosku 0 przyznanie prawa
pomocy w postepowaniu przed sgdami administracyjnymi oraz sposobu dokumentowania
stanu majatkowego, dochodéw lub stanu rodzinnego wnioskodawcy (Dz. U. poz. 1257).

4.4. Prokurator Generalny, odnoszac si¢ do zarzutu dotyczacego natozenia na strong
zamierzajaca ubiegaé si¢ 0 Wznowienie postepowania sagdowoadministracyjnego przymusu
adwokacko-radcowskiego w sytuacji, w ktorej nie jest zagwarantowany dostep do prawa po-
mocy oparty na kryteriach obiektywnych, jednoznacznych i wigzacych sad, przypomniat, ze
przymus adwokacko-radcowski, cho¢ niewatpliwie stanowi ograniczenie mozliwosci wno-
szenia niektorych $rodkow zaskarzenia, jednocze$nie realizuje przede wszystkim funkcje
gwarancyjng. Rozwigzanie takie ma zapewnia¢, ze $rodki zaskarzenia nie beda wnoszone
w sprawach, w ktorych nie wystgpuja przestanki ich wniesienia, oraz ze beda sporzadzone
przez osoby posiadajace stosowng wiedzg 1 doswiadczenie zawodowe w tym zakresie. Pod-
stawowg przestankg przyznania profesjonalnego pelnomocnika we wszystkich tych poste¢po-
waniach, w ktorych ustawodawca zastrzegt przymus adwokacko-radcowski, jest okoliczno$¢
zwigzana z sytuacjg majgtkowg strony postepowania. Nie ma przy tym Kkonstytucyjnego
wymogu, aby przyznaé¢ profesjonalnego petnomocnika stronie sktadajacej jakikolwiek nad-
zwyczajny $rodek zaskarzenia. W Swietle konstytucyjnego prawa do sadu takie uprawnienie
powinno by¢ zapewnione wylacznie tym podmiotom, ktére wykaza, ze za wzgledu na brak
odpowiednich srodkow nie sg oni w stanie ponies¢ kosztow wynagrodzenia takiego petno-
mocnika. Kryteria przyznania prawa pomocy sa za$ uregulowane w art. 246, art. 252 i art. 255

p.p.s.a.
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Na rozprawie 18 listopada 2020 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali swoje stano-
wiska zajete w pismach procesowych.

i
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:
1. Tres¢ skargi konstytucyjnej.

1.1. W niniejszym postgpowaniu Trybunat Konstytucyjny rozpoznal skarge konstytu-
cyjng J.W. (dalej: skarzacy) z 10 kwietnia 2018 r., wniesiong na podstawie art. 79 ust. 1 Kon-
stytucji, zgodnie z ktorym: ,,Kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub prawa zostaty naruszo-
ne, ma prawo, na zasadach okre§lonych w ustawie, wnie$¢ skarge do Trybunatu Konstytucyj-
nego w sprawie zgodnos$ci z Konstytucjg ustawy lub innego aktu normatywnego, na podsta-
wie ktorego sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie o jego wolno$ciach lub
prawach albo o jego obowigzkach okreslonych w Konstytucji”.

Przed przystapieniem do zasadniczych rozwazan Trybunat uznat za uzasadnione wyja-
$ni¢, ze W postepowaniu zainicjowanym wniesieniem skargi konstytucyjnej Trybunat nie jest
uprawniony do kontroli prawidtowosci rozstrzygnig¢ sadowych wydanych w sprawie, na
kanwie ktorej skarzacy wnidst skarge. Trybunat nie jest bowiem instancja odwotawczg od
orzeczen sagdow ani nie sprawuje nadzoru judykacyjnego nad sadami, a skarga konstytucyjna
nie jest kolejnym Srodkiem zaskarzenia ostatecznych rozstrzygni¢e¢ sadowych. Innymi stowy,
ocena sposobu wyktadni i zastosowania prawa przez sady, ktore orzekaty w sprawie skarza-
cego, nie lezy w kompetencji Trybunatu i nie moze stanowi¢ przedmiotu postepowania sado-
wokonstytucyjnego. Trybunat wielokrotnie wyjasniat juz w odniesieniu do skargi konstytu-
cyjnej, ze przedmiotem kontroli Trybunatu nie mogg by¢ akty stosowania prawa, a wiec osta-
teczne orzeczenia sadow lub decyzje innych organéw wtadzy panstwowej zapadte w indywi-
dualnej sprawie skarzacego (skarga nie moze by¢ ,,skarga na stosowanie prawa”), lecz moga
nim by¢ tylko akty normatywne, na podstawie ktorych rozstrzygnigcia te zostaly wydane
(skarga musi by¢ ,,skarga na przepis”) — (zob., sposrod wielu, wyrok z 11 maja 2016 r., sygn.
SK 16/14, OTK ZU A/2016, poz. 21). Przeprowadzenie kontroli konstytucyjno$ci w poste-
powaniu zainicjowanym skargg konstytucyjng jest mozliwe tylko wtedy, gdy zarzucana nie-
konstytucyjno$¢ dotyczy treSci normatywnej przepisu prawa, a nie sposobu jego zastosowania
w indywidualnej sprawie skarzacego.

1.2. W skardze konstytucyjnej skarzacy zwrocit si¢ do Trybunatu 0 orzeczenie, ze:

1) art. 246 § 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed
sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2017 r. poz. 1369, ze zm.; obecnie: Dz. U.
z 2019 r. poz. 2325; dalej: p.p.s.a.) w zakresie, w jakim naktada na stron¢ obowia-
zek wykazania, ze nie jest w stanie ponies$¢ jakichkolwiek kosztow postgpowania,
bez ustanowienia obiektywnych, jednoznacznych i wiazacych sad kryteriow oceny
sytuacji materialnej strony, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 Konstytucji w zwigzku
z wywodzona z art. 2 Konstytucji zasadg poprawne;j legislacji i wyrazong w pream-
bule Konstytucji zasadg rzetelnoSci dziatania instytucji publicznych,

2) art. 276 w zwiazku z art. 175 § 1 w zwiazku z art. 246 § 1 pkt 1 1 2 w zwigzku
z art. 245 § 1-3 p.p.s.a. w zakresie, w jakim naktada na strone wymog wniesienia
skargi 0 wznowienie postepowania sporzadzonej i podpisanej przez adwokata lub
radce prawnego, jednoczesnie nie gwarantujac stronie prawa do uzyskania w tym
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zakresie zwolnienia od kosztow w zakresie catkowitym lub czesciowym, a w kon-
sekwencji uzyskania pomocy prawnej, wedtug obiektywnych, jednoznacznych
I wigzacych sad kryteriow oceny jej sytuacji materialnej, jest niezgodny z art. 45
ust. 1 Konstytucji w zwigzku z wywodzong z art. 2 Konstytucji zasadg poprawnej
legislacji w zwiazku z wyrazong w preambule Konstytucji zasada rzetelnosci dzia-
tania instytucji publicznych.

1.2.1. Zakwestionowany w punkcie 1 petitum skargi konstytucyjnej art. 246 § 1 pkt 1
p.p.s.a. jest elementem regulacji prawnej dotyczacej przyznawania prawa pomocy osobie
fizycznej bedacej strona postgpowania przed sadami administracyjnymi. Prawo pomocy moze
by¢ przyznane w zakresie catkowitym albo cz¢$ciowym (zob. art. 245 § 1 p.p.s.a.). Jak wyni-
ka z art. 245 § 2 1 3 p.p.s.a., prawo pomocy W zakresie catkowitym obejmuje zwolnienie od
kosztow sadowych oraz ustanowienie adwokata, radcy prawnego, doradcy podatkowego lub
rzecznika patentowego; prawo pomocy w zakresie czeSciowym obejmuje zas zwolnienie tyl-
ko od optat sadowych w catosci lub w czesci albo tylko od wydatkow albo od optat sadowych
i wydatkow lub obejmuje tylko ustanowienie adwokata, radcy prawnego, doradcy podatko-
wego lub rzecznika patentowego. Art. 246 § 1 p.p.s.a. okresla przestanki przyznania prawa
pomocy osobom fizycznym. Przyznanie go w zakresie catkowitym nast¢puje, gdy strona wy-
kaze, ze nie jest w stanie ponies¢ jakichkolwiek kosztow postepowania (zob. pkt 1 przywota-
nego przepisu). Przyznanie go w zakresie czgsciowym nastepuje z kolei, jesli strona wykaze,
ze nie jest w stanie ponie$¢ pelnych kosztow postepowania, bez uszczerbku utrzymania ko-
niecznego dla siebie i rodziny (zob. pkt 2 przywotanego przepisu). Prawo pomocy nie przy-
stuguje natomiast w razie oczywistej bezzasadnos$ci skargi (zob. art. 247 p.p.s.a.).

Prawo pomocy przyznaje si¢ na wniosek strony, ktory musi spetnia¢ wymagania opi-
sane w art. 252 § 1-2 p.p.s.a. To na stronie ciazy obowigzek wykazania, ze zaistniaty okolicz-
nos$ci uzasadniajgce przyznanie prawa pomocy. Jezeli oswiadczenie strony zawarte we wnio-
sku okazuje si¢ niewystarczajace do oceny jej rzeczywistego stanu majatkowego i mozliwosci
ptatniczych oraz stanu rodzinnego lub budzi watpliwosci, strona jest wzywana na mocy
art. 255 p.p.s.a. do ztozenia, we wskazanym terminie, dodatkowego oswiadczenia lub przed-
tozenia dokumentow zrodlowych dotyczacych stanu majgtkowego, dochodéw lub stanu ro-
dzinnego.

Przedmiotem zaskarzenia w punkcie 1 petitum skargi konstytucyjnej skarzacy uczynit
formalnie art. 246 § 1 pkt 1 p.p.s.a. okreslajacy przestanki przyznania prawa pomocy w zakre-
sie catkowitym. W tresci uzasadnienia skargi Sformutowat jednak swoje zastrzezenia zarowno
do punktu 1 w art. 246 § 1 p.p.s.a., jak i do punktu 2 tego przepisu, ktory opisuje przestanki
przyznania prawa pomocy w zakresie czeSciowym (zob. np. s. 12). Z kopii dokumentacji za-
laczonej do skargi konstytucyjnej wynika, ze w skierowanym do Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego w Warszawie (dalej: NSA) wniosku z 12 lipca 2017 r. (data prezentaty: 14 lipca
2017 r) skarzacy domagat si¢ wylgcznie przyznania adwokata z urzedu w celu ztozenia skargi
0 wznowienie postgpowania sgdowoadministracyjnego. Nie zadal zwolnienia od kosztoéw.
Innymi stowy, domagat si¢ przyznania prawa pomocy w zakresie czg¢$ciowym (w zakresie
przyznania profesjonalnego petnomocnika z urzedu). W tym zakresie jego wniosek byt rozpa-
trywany przez WSA w Warszawie. W konsekwencji Trybunal, kierujac si¢ zasada falsa
demonstratio non nocet, przyjat, ze rzeczywistym przedmiotem skargi byt art. 246 § 1 pkt 2
p.p.s.a., stanowiacy, ze przyznanie stronie prawa pomocy w zakresie czesciowym nastepuje,
gdy strona wykaze, iz nie jest w stanie ponies¢ petnych kosztow postepowania, bez uszczerb-
ku utrzymania koniecznego dla siebie i rodziny. Zasada zwigzania granicami skargi konstytu-
cyjnej, wyznaczajaca ramy kognicji Trybunalu w niniejszej sprawie, przesadzita o tym, ze
poza kontrolg pozostal formalnie art. 246 § 1 pkt 1 p.p.s.a.

Skarzacy zarzucit art. 246 § 1 pkt 2 p.p.s.a., ze — wobec braku okreslenia obiektyw-
nych, jednoznacznych i wigzacych sad administracyjny kryteriow oceny sytuacji materialnej
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strony — narusza konstytucyjne prawo do sadu (wystowione w art. 45 ust. 1 Konstytucji),
a takze posrednio zasady konstytucyjne, takie jak zasada poprawnej legislacji i zasada zaufa-
nia obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa (wywodzone z art. 2 Konstytucji)
oraz zasada rzetelnosSci dziatania instytucji publicznych (wspomniana w preambule Konstytu-
cji). Zdaniem skarzacego, w sytuacji, w ktorej skuteczne ztozenie skargi o wznowienie poste-
powania sgdowoadministracyjnego zostalo uzaleznione m.in. od przymusu adwokacko-
radcowskiego, brak jasnych kryteriéw ubiegania si¢ o pomoc w tym zakresie stanowi swoistg
,putapke”, uniemozliwiajgcg stronie skuteczne skorzystanie z tego nadzwyczajnego Srodka
zaskarzenia. Samo za$§ postgpowanie w Sprawie przyznania prawa pomocy cechujg zas do-
wolno$¢ i uznaniowos$¢ sadu co do oceny sytuacji finansowej strony.

1.2.2. W punkcie 2 petitum skargi konstytucyjne skarzacy wymienit z kolei kilka
przepisOw p.p.s.a., ujetych za pomoca formuty ,,w zwigzku”. Zakwestionowat art. 276
w zwigzku z art. 175 § 1 w zwigzku z art. 246 § 1 pkt 1 12 w zwiagzku z art. 245 § 1-3 p.p.s.a.

Zgodnie z art. 276 p.p.s.a.: ,,Do skargi o wznowienie postgpowania stosuje si¢ odpo-
wiednio przepisy o postgpowaniu przed sagdem pierwszej instancji, jezeli przepisy niniejszego
dziatu nie stanowig inaczej. Jednakze, gdy do wznowienia postgpowania whasciwy jest Na-
czelny Sad Administracyjny, stosuje si¢ odpowiednio przepisy art. 175 [p.p.s.a.]”.

Art. 175 p.p.s.a. stanowi, ze skarga kasacyjna do NSA powinna by¢ sporzadzona przez
adwokata lub radce prawnego, z zastrzezeniem § 2-3 tego przepisu (§ 1). Skarga kasacyjna
moze by¢ ponadto sporzadzona przez: doradce podatkowego — w sprawach obowigzkow
podatkowych i celnych oraz w sprawach egzekucji administracyjnej zwigzanej z tymi obo-
wigzkami, lub rzecznika patentowego — w sprawach wiasnosci przemystowej (§ 3). Wymogu
adwokacko-radcowskiego nie stosuje sig, jesli skarge kasacyjng sporzadza sedzia, prokurator,
notariusz, radca Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej albo profesor lub doktor
habilitowany nauk prawnych, bedacy strong, jej przedstawicielem lub petnomocnikiem albo
jezeli skarge kasacyjna wnosi prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich lub Rzecznik Praw
Dziecka (§ 2). Wymogu tego nie stosuje si¢ tez wtedy, gdy strong postepowania jest Prezes
Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej, a takze wowczas, gdy czynnosci w poste-
powaniu za organy administracji rzgdowej, panstwowe jednostki organizacyjne nieposiadaja-
ce osobowosci prawnej lub Skarb Panstwa podejmowane sg przez Prokuratorie Generalng
Rzeczypospolitej Polskiej (§ 2a).

Przywotane juz art. 245 § 1-3 i art. 246 § 1 p.p.s.a. okreslaja, odpowiednio, zakres
prawa pomocy oraz warunki jego przyznania w zakresie catkowitym albo czgsciowym.

Zarzuty sformutowane przez skarzaceg0 w odniesieniu do przepiséw wskazanych
w punkcie 2 petitum skargi konstytucyjnej réwniez dotyczyly braku obiektywnych, jedno-
znacznych 1 wigzacych sad administracyjny kryteriow oceny sytuacji materialnej strony ubie-
gajacej si¢ 0 przyznanie prawa pomocy.

2. Dopuszczalny zakres orzekania w niniejszej sprawie.

2.1. Przed przystapieniem do oceny trafnosci zarzutow podniesionych przez skarzace-
go, Trybunal miat obowigzek ustali¢, czy pozostajg spetnione wszystkie warunki merytorycz-
nego rozpoznania jego skargi konstytucyjnej. Na kazdym etapie postepowania Trybunat bada
bowiem, czy nie wystapita negatywna przestanka procesowa skutkujgca obligatoryjnym jego
umorzeniem. Nie ma zadnych przeszkod proceduralnych, zeby weryfikacja taka miata miej-
sce po zakonczeniu wstepnego rozpoznania skargi oraz jej skierowaniu do merytorycznego
rozpoznania. Moze bowiem zdarzy¢ si¢ tak, ze negatywna przestanka wystapi juz po nadaniu
skardze biegu, lecz przed wydaniem orzeczenia przez Trybunat. Na etapie merytorycznego
rozpoznania Trybunat moze tez dostrzec uchybienia formalne, ktora istniaty juz w momencie
whniesienia skargi konstytucyjnej. Nadanie skardze biegu nie konwaliduje skargi i nie usuwa
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obarczajacych jej wad formalnych (zob. np. postanowienie z 14 listopada 2017 r., sygn.
SK 4/16, OTK ZU A/2017, poz. 76, wraz z przywotanymi tam judykatami).

2.2. W pierwszej kolejnosci Trybunat rozwazyl stanowisko Marszatka Sejmu, ktory
wnidst o umorzenie postepowania w catosci z uwagi na niedopuszczalno$é wydania przez
Trybunal wyroku. Za umorzeniem mialyby przemawia¢, zdaniem Marszatka Sejmu, dwa
zasadnicze argumenty. Po pierwsze, skarzacy dopatruje si¢ niekonstytucyjnosci regulacji
prawnej w braku obiektywnych, jednoznacznych i wigzacych sad kryteriow oceny sytuacji
materialnej strony postepowania sagdowoadministracyjnego domagajacej si¢ przyznania prawa
pomocy, podczas gdy w sprawie skarzgcego, na kanwie ktorej wniost on skarge konstytucyj-
ng, w ogole nie zapadly zadne orzeczenia sadowe, w ktorych sady, stosujac dowolne (pozau-
stawowe) Kkryteria, ocenialyby sytuacje materialng skarzacego. Odmowa przyznania prawa
pomocy skarzacemu wynikata z jego wlasnej niedbatosci, polegajacej na niewlasciwym wy-
konaniu wezwania referendarza sadowego — wydanego na podstawie art. 255 p.p.s.a. — do
ztozenia dodatkowych o$wiadczen i dokumentéw. Problem moglby zatem dotyczy¢, co naj-
wyzej, kwestii zwigzanych z postepowaniem dowodowym; nie méght dotyczy¢ pominigcia
okreslenia przez ustawodawce merytorycznych kryteriow udzielania prawa pomocy. Po dru-
gie, skarga konstytucyjna jawi sie¢, w ocenie Marszatka Sejmu, jako skarga na sposob zasto-
sowania prawa W indywidualnej sprawie skarzacego — skierowana przeciw orzeczeniom
sagdowym konczacym te sprawe. Skarga konstytucyjna zostata bowiem oparta na argumencie,
ze W innych postepowaniach przed sadami administracyjnymi i powszechnymi, w ktorych
skarzacy byt strong, uzyskatl on orzeczenia o przyznaniu prawa pomocy.

Wskazane przez Marszaltka Sejmu argumenty nie stanowity jednak dostatecznego uza-
sadnienia umorzenia w cato$ci postepowania W niniejszej sprawie.

Akta zgromadzone w niniejszej sprawie rzeczywiscie swiadcza o tym, ze przyczyna
odmowy przyznania skarzagcemu prawa pomocy bylo ,,niepelne” (,,wybidrcze”) udzielenie
przez niego odpowiedzi na wezwanie referendarza sadowego do ztozenia dodatkowych
o$wiadczen i dokumentow zrodtowych, wobec czego ,,nie [byto] mozliwe dokonanie rzetelnej
oceny sytuacji finansowej skarzacego i jego mozliwosci ptatniczych. (...) [N]a podstawie
informacji udzielonych przez skarzacego nie [byto] mozliwe jednoznaczne ustalenie jego
mozliwo$ci platniczych, skoro nie zostata wyjasniona kwestia wysokosci wydatkow obcigza-
jacych skarzacego” (postanowienie starszego referendarza sadowego w WSA w Warszawie
z 22 wrzeénia 2017 r.). Jednoczesnie jednak Trybunat dostrzegt, ze kwestie dowodowe zwig-
zane z postgpowaniem W Sprawie przyznania prawa pomocy maja charakter wtorny wobec
materialnych przestanek przyznania tego prawa w tym sensie, ze — zeby prawidtowo zreali-
zowa¢ obowigzek dowodowy 1 przedlozy¢ stosowne oswiadczenia i dokumenty zrédtowe
— strona powinna mie¢ pewnos$¢ co do okoliczno$ci, ktore musi ona udowodnié. Jasne i pre-
cyzyjne okreslenie tych okolicznosci jest rowniez istotne z punktu widzenia wymagan spra-
wiedliwego i rzetelnego postepowania z wnioskiem o przyznanie prawa pomocy, poniewaz
wyznacza organom rozpoznajacym wniosek kryteria podjecia decyzji o przyznaniu prawa
pomocy, okresla warunki wykorzystania instytucji wezwania, o ktérej mowa w art. 255
p.p.s.a., a takze wskazuje ramy ewentualnej kontroli instancyjnej decyzji dotyczacej prawa
pomocy.

Art. 246 § 1 p.p.s.a. w sposoOb jednoznaczny naktada na strone sktadajaca wniosek cig-
zar udowodnienia okoliczno$ci, od ktorych ustawodawca uzaleznit decyzje o przyznaniu pra-
wa pomocy. W sprawie, na kanwie ktorej zostata wniesiona skarga konstytucyjna rozpozna-
wana przez Trybunal w niniejszym postgpowaniu, organy sadowe uznaty, ze skarzacy ,,nie
wykazat w sposob bezsporny, ze znajduje si¢ w trudnej sytuacji finansowej, ktéra uzasadnia-
faby przyznanie prawa pomocy” (ww. postanowienie starszego referendarza sadowego
w WSA w Warszawie z 22 wrze$nia 2017 r.). W uzasadnieniu skargi konstytucyjnej skarzacy
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podniost, ze ustawodawca nie wskazat w art. 246 § 1 p.p.s.a. spdjnych, logicznych i rzetel-
nych zasad przyznawania prawa pomocy, w efekcie czego strona postgpowania sgdowoadmi-
nistracyjnego nie ma pewnosci co do swoich praw i obowigzkéw (innymi stowy: co do zakre-
su koniecznego udowodnienia okolicznosci uzasadniajgcych przyznanie jej prawa pomocy),
a zapadajace na podstawie tego przepisu decyzje organéw wiadzy publicznej obarczone s3
dowolnos$cig i uznaniowoscig (zob. m.in. s. 12 i 13 uzasadnienia skargi konstytucyjnej).
Z tych wzgledéw Trybunal stwierdzit, ze ocena trafnosci sformutowanych w skardze konsty-
tucyjnej zarzutow dotyczgcych art. 246 § 1 p.p.s.a. (w skutecznie zaskarzonym zakresie) byta
niezbe¢dna do ustalenia, czy na gruncie tego przepisu dochodzi do naruszenia konstytucyjnego
prawa do sadu w zwigzku z nadmierng niejasnoscig przepisOw okreslajacych przestanki sko-
rzystania z ustawowego prawa pomocy.

Trybunat nie podzielit rowniez drugiego argumentu podniesionego przez Marszatka
Sejmu, ktorego zdaniem skarga konstytucyjna zostala skierowana przeciw orzeczeniom orga-
now sadowych wydanym w indywidualnej sprawie skarzacego, a nie przeciw przepisom
bedacym podstawag prawng tych orzeczen. W uzasadnieniu skargi rzeczywiscie zostaty sfor-
mutowane wypowiedzi ocenne dotyczace orzeczen, na mocy ktorych WSA w Warszawie
odmoéwil skarzagcemu przyznania prawa pomocy, okreslonych jako wydane w postgpowaniu
cechujagcym si¢ dowolno$cig i uznaniowoscig w ewaluacji danych zawartych w przedstawio-
nych o$wiadczeniach i dokumentach zrodlowych, niemniej — jak podkreslit to sam skarzacy —
owe cechy postgpowania w sprawie przyznania prawa pomocy miatyby by¢ konsekwencja
brzmienia zaskarzonych przepiséw (zob. s. 13 uzasadnienia skargi konstytucyjnej). Te wywo-
dy skarzacego zostaly poprzedzone sformutowaniem zarzutdw niezgodnoS$ci przepisOw usta-
wowych z wzorcami konstytucyjnymi, analiza tresci wzorcow kontroli oraz wyjasnieniem,
z jakich powodéw zaskarzone przepisy naruszyly wymagania wynikajace z tych wzorcow.
Trybunat stwierdzit zatem, Zze rozpoznawana w niniejszym postepowaniu skarga konstytucyj-
na miata charakter tzw. skargi na przepis, w ktorej skarzacy sformutowat zarzuty nadajace si¢
do rozpoznania przez Trybunal, a dotyczace zgodnosci przepiséow ustawowych zastosowa-
nych w sprawie skarzacego z wymaganiami konstytucyjnymi w zakresie konstytucyjnych
wolnosci 1 praw skarzacego (tj. prawa do sadu).

2.3. Jednoczes$nie jednak Trybunat dostrzegt, ze zarzuty podniesione w punkcie 2 peti-
tum skargi konstytucyjnej zostaly skoncentrowane roéwniez na braku okreslenia przez ustawo-
dawce obiektywnych, jednoznacznych i wigzgcych sad kryteriow oceny sytuacji materialnej
strony wystepujacej z wnioskiem o przyznanie prawa pomocy w zwigzku z zamiarem zloze-
nia skargi 0 wznowienie postepowania sagdowoadministracyjnego. Skarzacy nie przedstawit
osobnych watpliwosci konstytucyjnych dotyczacych przymusu adwokacko-radcowskiego
jako takiego (wynikajacego z art. 175 § 1 w zwiazku z art. 276 zdanie drugie p.p.s.a.). Nie
zaskarzyl tez zasady odpowiedniego stosowania przepisoOw o postepowaniu przed sadem
pierwszej instancji do skarg o wznowienie postgpowania, ktora to zasada zostala ujeta
w art. 276 zdanie pierwsze p.p.s.a. Nie wyjasnit, na czym miataby polega¢ niekonstytucyjnos¢
art. 245 § 1-3 p.p.s.a. Skarzacy skoncentrowat rozwazania na braku dostatecznej okre§lonosci
kryteriow przyznania prawa pomocy. Problematyke te reguluje wlasnie art. 246 § 1 p.p.s.a.
(wskazany jako tzw. zwigzkowy przedmiot kontroli rowniez w punkcie 2 petitum skargi kon-
stytucyjnej).

Z tego wzgledu Trybunal uznat, Ze kontrole konstytucyjno$ci w niniejszej sprawie na-
lezato skoncentrowac na art. 246 § 1 pkt 2 p.p.s.a.

2.4. Trybunat odniost si¢ rowniez do kwestii wzorcow kontroli konstytucyjnosci.

2.4.1. Skarzacy — jako Konstytucyjne prawo podmiotowe, ktore miatoby dozna¢ naru-
szenia na skutek zastosowania zakwestionowanej regulacji w jego indywidualnej sprawie
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— wskazatl prawo do sadu, wystowione w art. 45 ust. 1 Konstytucji. Trybunat nie miat watpli-
wosci, ze przywotany przepis konstytucyjny mogt by¢ adekwatnym wzorcem kontroli w ni-
niejszym postgpowaniu, pomimo to, ze do naruszenia podstawowego prawa do sadu miatoby
dojs¢ w zwigzku z wniesieniem przez skarzacego nadzwyczajnego srodka zaskarzenia maja-
cego prowadzi¢ do wznowienia postepowania sgdowoadministracyjnego, ktore zostato zakon-
czone prawomocnym orzeczeniem.

Trybunal wyjasniat juz w orzecznictwie, ze minimalnym standardem dotyczacym po-
stepowan sgdowych — obejmujgcym postepowania, w ramach ktorych sady ,,sprawuja wymiar
sprawiedliwo$ci” w rozumieniu art. 175 ust. 1 Konstytucji — jest standard ich dwuinstancyj-
nosci. Zgodnie z art. 176 ust. 1 Konstytucji, postepowanie sgdowe jest co najmniej dwuin-
stancyjne. Na gruncie art. 45 ust. 1 i art. 176 ust. 1 Konstytucji Trybunal przyjmuje, ze
»Konstytucja nie gwarantuje ani powszechnego prawa do kontroli orzeczenia przez trzecig
instancj¢ (kasacja), ani jakiego$ ogdlnego prawa do wznawiania postgpowania” (postanowie-
nie z 28 maja 2003 r., sygn. SK 33/02, OTK ZU nr 5/A/2003, poz. 47). Nie istnieje konstytu-
cyjne prawo podmiotowe do trzeciej instancji sagdowej. Z wyjatkiem Sytuacji przewidzianej
bezposrednio w art. 190 ust. 4 Konstytucji (,,wznowienie trybunalskie™), nie istnieje rowniez
konstytucyjne prawo podmiotowe do wznawiania postepowan zakonczonych prawomocnymi
orzeczeniami sagdowymi. ,,[N]awet calkowite pominigcie instytucji wznowienia postgpowania
nie mogloby narusza¢ konstytucyjnego prawa do sadu, poniewaz ani art. 45 ust. 1, ani art. 77
ust. 2 Konstytucji [wystowiajacy zakaz zamykania drogi sadowej] nie zawierajg gwarancji
mozliwosci rewidowania prawomocnych orzeczen w jakichkolwiek sytuacjach” (tamze).
Z drugiej strony, ,,wymog uksztattowania procedury sadowej zgodnie ze standardami spra-
wiedliwosci proceduralnej obejmuje nakaz ustanowienia rozwigzan, ktore zapewnig jednostce
adekwatng ochrong¢ przed prawomocnymi orzeczeniami, obarczonymi szczegdlnie powazny-
mi wadami i naruszajgcymi wartosci konstytucyjne” (wyrok z 21 lipca 2009 r., sygn. K 7/09,
OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 113).

Ustawodawca, korzystajac z kompetencji w zakresie okreslenia postgpowan przed sa-
dami (zob. art. 176 ust. 2 Konstytucji), moze podja¢ decyzj¢ 0 ustanowieniu srodkoéw praw-
nych pozwalajacych wzruszy¢ prawomocne orzeczenia sgdowe W wypadkach, gdy jest to
uzasadnione potrzeba ochrony zasady praworzadnos$ci. Wowczas zasada ochrony stabilnosci
obrotu prawnego, ktorej elementem jest ochrona trwato$ci prawomocnych orzeczen sado-
wych, doznaje ograniczenia przez wzglad na inng warto$¢ konstytucyjng roOwniez majaca
umocowanie w art. 2 Konstytucji, tj. zasad¢ praworzadnosci. Niemniej ustawodawca, realizu-
jac decyzj¢ o ustanowieniu nadzwyczajnych srodkow zaskarzenia, nie ma pelnej swobody
normowania regut ich wnoszenia i rozpoznawania. Po pierwsze, okreslajac zakres dopusz-
czalnosci takich srodkow, musi nalezycie wywazy¢ konkurujgce wartosci konstytucyjne. Po
drugie, same postepowania sagdowe zainicjowane wniesieniem nadzwyczajnych §rodkow za-
skarzenia muszg spetnia¢ wymagania wynikajace z prawa do sadu.

Na tle instytucji kasacji w postgpowaniach karnych Trybunal stwierdzit, ze ,,[j]ak juz
wskazano, Konstytucja nie gwarantuje prawa do rozpoznania kazdej sprawy w trzech instan-
cjach. Jezeli jednak ustawodawca kreuje instytucj¢ kasacji, wowczas musi respektowac zasa-
dy sprawiedliwos$ci proceduralnej oraz zasady przyzwoitej legislacji (...). We wszystkich wy-
padkach, w ktérych ustawodawca uznat za uzasadnione ustanowienie dostepu do kasacji, mu-
si to by¢ unormowane w zgodzie z normami, zasadami i wartosciami konstytucyjnymi (...).
Konstytucyjny standard sprawiedliwej procedury sagdowej stosuje si¢ zatem nie tylko do po-
stepowania w pierwszej 1 drugiej instancji. Wychodzi¢ nalezy bowiem z zalozenia, ze gwa-
rancje proceduralne wyrazone w art. 45 1 art. 2 Konstytucji odnoszg si¢ takze do postepowan
nadzwyczajnych, takich jak postgpowanie kasacyjne czy postgpowaniec w przedmiocie wzno-
wienia postgpowania karnego zakonczonego prawomocnym orzeczeniem sagdowym” (wyrok
z 16 stycznia 2006 r., sygn. SK 30/05, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 2). Stanowisko to Trybunat
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potwierdzit na gruncie spraw dotyczacych ustawowych regut wnoszenia i rozpoznawania
skarg o wznowienie postepowan zakonczonych prawomocnymi orzeczeniami sgdowymi
(zob. np. wyrok z 7 wrzesnia 2006 r., sygn. SK 60/05, OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 101, w kto-
rym Trybunat stwierdzil, ze ,,[p]Jozbawienie prawa do wznowienia postgpowania, jednej
z drog ubiegania si¢ 0 sprawiedliwe rozstrzygniecie sadowe, niewatpliwie jest ograniczeniem
prawa do sgdu”), a takze skarg o stwierdzenie niezgodno$ci z prawem prawomocnych orze-
czen (zob. np. wyrok z 12 lipca 2011 r., sygn. SK 49/08, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 55).

W wyroku z 10 grudnia 2019 r., sygn. SK 16/19 (OTK ZU A/2019, poz. 71) Trybunat
— podsumowujac swoj dorobek orzeczniczy — potwierdzil, ze jesli ustawodawca w ramach
przystugujacej mu kompetencji legislacyjnej zdecydowat si¢ wprowadzi¢ mechanizm wzno-
wieniowy ponad standard wymagany konstytucyjnie, to ,,powinien mie¢ na wzgledzie gwa-
rancje wynikajace z art. 45 ust. 1 Konstytucji. Przepis ten zapewnia konstytucyjne prawo do
sadu, na ktore sktadaja si¢: prawo do uruchomienia procedury sadowej, prawo do odpowied-
nio uksztattowanej procedury, zgodnie z zasadami sprawiedliwosci, jawnos$ci 1 dwuinstancyj-
nos$ci, prawo do uzyskania wigzacego rozstrzygnigcia sprawy oraz prawo do odpowiedniego
uksztaltowania ustroju organu rozpoznajacego spraw¢ (te elementy skladowe prawa do sadu
byly wskazywane we wszystkich orzeczeniach dotyczacych wznowienia postgpowania,
w ktorych art. 45 ust. 1 Konstytucji byt wzorcem kontroli). Znaczenie gwarancji wynikaja-
cych z tego przepisu w odniesieniu do wznowienia postgpowania jest jednak ograniczone
(W niektorych orzeczeniach Trybunat mowil nawet wprost 0 «nieco nizszym standardzie»
— por. np. wyrok o sygn. SK 11/09 [...]). Skoro «Konstytucja nie porgcza ogodlnego prawa
podmiotowego do wznowienia postgpowania cywilnego jako komponentu prawa do sgdu»
(wyrok o sygn. SK 2/09 [...]), a «prawo do wznowienia postepowania nie moze by¢ uwazane
za bezposredni przedmiot ochrony art. 45 ust. 1 Konstytucji» (wyrok o sygn. SK 26/17 [...]),
to nawet «catkowite pominigcie instytucji wznowienia postgpowania nie mogloby naruszaé
konstytucyjnego prawa do sadu» (postanowienie z 28 maja 2003 r., sygn. SK 33/02 [...]).
W rezultacie, ustawodawca moze stosunkowo suwerennie ksztattowac kategori¢ spraw podle-
gajacych wznowieniu, zakres podmiotow legitymowanych do sktadania skarg o wznowienie,
przestanki jej uruchomienia, a takze skutki orzeczen (por. np. wyroki 0 sygn.: P 11/02,
SK 2/09, K 10/15 1 SK 26/17). Obowiazany jest jednak przestrzega¢ prawa do odpowiedniego
uksztattowania procedury zgodnie z wymogami sprawiedliwo$ci proceduralnej oraz zasad
poprawnej legislacji (por. zwtaszcza wyrok 0 sygn. SK 2/09)”.

W niniejszej sprawie Trybunal, potwierdzajac swoje dotychczasowe stanowisko
prawne, uznat art. 45 ust. 1 Konstytucji za adekwatny wzorzec kontroli konstytucyjnosci re-
gulacji zakwestionowanej przez skarzacego — tym bardziej ze niniejsza sprawa nie dotyczyta
bezposrednio ustawowych regut wnoszenia i rozpoznawania skarg o wznowienie postepowa-
nia sagdowoadministracyjnego, lecz dotyczyta regut przyznawania — w ramach tzw. postgpo-
wan wpadkowych — prawa pomocy (polegajacego in casu na ustanowieniu pelnomocnika
Z urzedu na potrzeby sporzadzenia skargi wznowieniowej).

2.4.2. W swojej skardze konstytucyjnej skarzacy podniost rowniez naruszenie zasad
konstytucyjnych: zasady poprawnej legislacji, zasady ochrony zaufania obywateli do panstwa
| stanowionego przez nie prawa oraz zasady rzetelnosci dziatania instytucji publicznych.

Wskazane zasady konstytucyjne nie implikuja automatycznie wolnos$ci ani praw pod-
miotowych, ktére moglyby samodzielnie podlega¢ ochronie w trybie przewidzianym w art. 79
ust. 1 Konstytucji. Niemniej zasady te — uwzgledniane jako tzw. zwigzkowe wzorce kontroli —
wskazywa¢ mogg na kontekst naruszenia konstytucyjnie chronionych wolnosci i praw skarza-
cych. Nie ma zatem przeszkod, aby Trybunat uwzgledniat tego typu zasady podczas kontroli
konstytucyjnosci prawa w postepowaniach zainicjowanych wniesieniem skarg konstytucyj-
nych, o ile skarzacy wykaza, w jaki sposob naruszenie tych zasad miato wplyw na naruszenie
przystugujacych im wolnosci 1 praw chronionych konstytucyjnie.
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W niniejszej sprawie skarzacy podnidst, ze wobec braku — wymaganej z punktu wi-
dzenia standardow poprawnej legislacji — jasnosci i precyzji kryteridw przyznawania prawa
pomocy w postepowaniach sagdowoadministracyjnych, ustawodawca nie zapewnil nalezytej
ochrony przystugujagcemu skarzacemu prawu do sadu. Trybunal stwierdzit, ze ujety w ten
sposob zarzut nalezato rozpoznaé, uwzgledniajac jako wzorzec kontroli art. 45 ust. 1 Konsty-
tucji w zwigzku z zasadg okreslono$ci przepisow prawa wynikajgca z art. 2 Konstytucji.

Ponadto Trybunat stwierdzit, ze skarzacy nie przedstawit odrebnych argumentow,
ktore mialyby przemawia¢ za naruszeniem zasady ochrony zaufania obywateli do panstwa
oraz zasady rzetelnosci dziatania instytucji publicznych. Naruszenie tych dwoch zasad ma
raczej stanowi¢ konsekwencje¢ niedochowania standardow jasno$ci i precyzyjnosci podczas
okreslania przez ustawodawce materialnych kryteriow przyznawania prawa pomocy W poste-
powaniach sagdowoadministracyjnych. Trybunat uznal, ze dodatkowe rozpatrywanie kwestii
zgodnosci zaskarzonej regulacji z zasadg zaufania obywateli do panstwa i zasadg rzetelno$ci
dziatania instytucji publicznych jest w niniejszej sprawie zbedne.

2.5. Trybunal, uwzgledniwszy powyzsze ustalenia formalne, stwierdzil, ze zakres
orzekania w niniejszej sprawie objat zgodno$¢ art. 246 § 1 pkt 2 p.p.s.a. w zakresie, w jakim
jest stosowany podczas rozpoznawania wniosku osoby fizycznej o przyznanie prawa pomocy
ztozonego w zwigzku ze wznowieniem postgpowania przed NSA — z art. 45 ust. 1 Konstytucji
w zwigzku z zasadg okreslonosci przepisOw prawa wynikajaca z art. 2 Konstytucji.

Ponadto Trybunal postanowil umorzy¢ postegpowanie w pozostatym zakresie na pod-
stawie art. 59 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie poste-
powania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393).

3. Ocena konstytucyjnosci zaskarzonej regulacji.

3.1. Jako prawo konstytucyjne, ktore doznato naruszenia na skutek zastosowania za-
skarzonej regulacji w jego indywidualnej sprawie, skarzacy wskazal prawo do sadu wysto-
wione w art. 45 ust. 1 Konstytucji. Prawo to miato doznaé¢ naruszenia na skutek nieokreslenia
w art. 246 § 1 pkt 2 p.p.s.a. obiektywnych i jednoznacznych kryteriéw oceny sytuacji mate-
rialnej strony, ktore wigzatyby sad rozpoznajacy wniosek strony — ztozony w zwigzku ze
wznowieniem postepowania przed NSA — 0 przyznanie prawa pomocy W postaci ustanowie-
nia profesjonalnego pelnomocnika procesowego. Zgodnie z decyzjg ustawodawcy, mozliwos¢
uruchomienia postanowienia wznowieniowego przed NSA jest uzalezniona od sporzadzenia
skargi wznowieniowej przez adwokata, radce prawnego, doradc¢ podatkowego lub rzecznika
patentowego (zob. art. 175 w zwigzku z art. 276 zdanie drugie p.p.s.a.).

Trybunat wielokrotnie wypowiadat si¢ juz w swoim orzecznictwie na temat zakresu
I tresci ochrony wynikajacej z art. 45 ust. 1 Konstytucji. Z orzecznictwa wynika m.in., ze do
konstytucyjnych gwarancji sktadajacych si¢ na prawo do sadu, o ktorym mowa w art. 45
ust. 1 Konstytucji, nalezy prawo dostepu do sadu, a wigc prawo przedstawienia sgdowi do
rozstrzygniecia ,,sprawy” dotyczacej uprawnien i obowigzkoéw podmiotu, ktory postepowanie
sagdowe uruchamia (zob. np. wyrok z 26 listopada 2019 r., sygn. P 9/18, OTK ZU A/2019,
poz. 70, wraz z cytowanym orzecznictwem). Jednoczesnie funkcjonalnie powigzany z art. 45
ust. 1 Konstytucji art. 77 ust. 2 Konstytucji wystowia zakaz zamykania przez ustawe sadowej
drogi dochodzenia naruszonych wolnos$ci i praw. W kontekscie tych gwarancji konstytucyj-
nych Trybunal wielokrotnie zwracal uwage na niedopuszczalno$é ustanawiania barier eko-
nomicznych w praktyce uniemozliwiajacych stronie uruchomienie postgpowan sadowych
(zob. np. wyrok z 11 grudnia 2018 r., sygn. SK 25/16, OTK ZU A/2018, poz. 80, wraz z cy-
towanym orzecznictwem). W sprawie rozpoznawanej przez Trybunal w niniejszym postepo-
waniu zakaz ustanawiania nadmiernych ekonomicznych barier dostepu do sadu mial tym
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wieksze znaczenie, ze ustawodawca nalozyl na strony domagajace si¢ wznowienia postepo-
wania przed NSA przymus posiadania profesjonalnego pelnomocnika (zob. przywotany
art. 175 w zwiazku z art. 276 zdanie drugie p.p.s.a.), co wigze si¢ z kolei z koniecznoscig po-
niesienia kosztow pomocy prawnej udzielonej przez pelnomocnika.

Konstytucyjne prawo do sadu obejmuje tez gwarancje sprawiedliwej i rzetelnej proce-
dury sagdowej. Zdaniem Trybunatu, nie ulega watpliwos$ci, ze jednym z czynnikow, ktdre mo-
g3 sprzyjac¢ sprawiedliwemu i rzetelnemu rozpatrzeniu sprawy przez sad, jest mozliwo$¢ ko-
rzystania przez stron¢ z pomocy prawnej profesjonalnego pelnomocnika procesowego.
W szczego6lnosei, przy pomocy fachowego petnomocnika strona realizuje prawo do wystu-
chania, w tym do rzeczowego przedstawienia swoich racji. Z tego wzgledu Trybunat
wskazywal juz, ze pomoc panstwa dla strony, ktora nie jest w stanie ponie$¢ kosztéw profe-
sjonalnej pomocy prawnej, jest istotna z uwagi na zapewnienie realizacji prawa do sprawie-
dliwego i rzetelnego rozpatrzenia sprawy. ,,Zapewnienie pomocy prawnej osobom, ktorych ze
wzgledu na sytuacje materialng nie sta¢ na ponoszenie kosztow tej pomocy, nalezy do obo-
wigzkow wiadzy publicznej. Stanowi to jedng z gwarancji urzeczywistnienia konstytucyjnego
prawa do sadu. Obowigzek ten ma charakter obowigzku publicznoprawnego. Jego ci¢zar roz-
dzielony jest pomigdzy Skarb Panstwa i korporacje zawodowe — radcoéw prawnych i adwoka-
tow” (wyrok z 29 sierpnia 2006 r., sygn. SK 23/05, OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 94). Trybunat
stwierdzil nawet, ze mozliwo$¢ ustanowienia pelnomocnika z urzedu, podobnie jak mozli-
wo$¢ uzyskania zwolnienia od kosztow sagdowych sg wrecz ,,newralgicznymi polami realiza-
cji prawa do sadu” (wyrok z 16 czerwca 2008 r., sygn. P 37/07, OTK ZU nr 5/A/2008, poz.
80). W wypadku spraw 0 wznowienie postgpowania sgdowoadministracyjnego przed NSA
posiadanie umocowanego profesjonalnego pelnomocnika, ktory sporzadzi stosowng skarge,
jest jednym z formalnych warunkow sine qua non skutecznego wszczgcia postgpowania
wznowieniowego (zob. art. 276 zdanie drugie p.p.s.a., ktory nakazuje odpowiednie stosowa-
nie art. 175 p.p.s.a.). W tych wypadkach nie chodzi juz nawet o zapewnienie stronie fachowej
pomocy prawnej na etapie rozpoznawania przez sagd meritum sprawy wznowieniowej, lecz
chodzi 0 mozliwo$¢ uruchomienia w ogéle postgpowania wznowieniowego.

Trybunat uznat jednoczes$nie za uzasadnione przypomnie¢ takze, ze prawo do sadu nie
ma absolutnego charakteru w tym sensie, ze mozliwo$¢ korzystania z poszczegdlnych gwa-
rancji sktadajacych si¢ na tre$¢ tego prawa moze by¢ ograniczana — W granicach wyznaczo-
nych przez art. 31 ust. 3 i art. 77 ust. 2 Konstytucji. ,,Ograniczenia te moga mie¢ charakter
finansowy, co jest uzasadnione interesem publicznym, polegajagcym tu na zapewnieniu nale-
zytego wlasciwego funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci. Z Konstytucji nie wynika, ze
pelng realizacj¢ prawa do sadu zapewni¢ moze tylko catkowita bezptatnos¢ postepowania.
Nie istnieje tez konstytucyjny nakaz nieodptatnosci postgpowan sgdowych i obcigzenia ich
kosztami Skarbu Panstwa” (wyrok z 29 kwietnia 2020 r., sygn. P 19/16, OTK ZU A/2020,
poz. 12). Wydatki za strong zwolniong od kosztow sagdowych wyktadane sg z czgs$ci budzetu
sadu administracyjnego, w zakresie tego zwolnienia (zob. art. 242 p.p.s.a.). Koszty nieoptaco-
nej pomocy prawnej udzielonej z urzedu ponosi, co do zasady, Skarb Panstwa (zob. art. 29
ust. 1 ustawy z dnia 26 maja 1982 r. — Prawo o adwokaturze, Dz. U. z 2020 r. poz. 1651,
art. 223 ust. 1 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych, Dz. U. z 2020 r. poz. 75).

Z tych powodow Trybunat podkreslat w orzecznictwie, ze ,,ustawodawca, regulujac
koszty postgpowania sgdowego, musi starannie wywazy¢ rozmaite dobra jednostkowe 1 0godl-
nospoteczne. Urzeczywistnienie przez panstwo konstytucyjnego prawa do sadu wymaga
znacznych §rodkéw finansowych. Ustawa nie moze ustanawia¢ nadmiernych ograniczen do-
stepu, a jednocze$nie musi uwzgledni¢ usprawiedliwione interesy ogélnospoteczne w spraw-
nym funkcjonowaniu sgdéw, stworzy¢ odpowiedni system pokrywania kosztow Sprawnego
funkcjonowania sagdow i1 wprowadzi¢ niezb¢dne mechanizmy zabezpieczajace przed naduzy-
waniem prawa do sadu poprzez podejmowanie prob dochodzenia na drodze sagdowej roszczen
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oczywiscie bezzasadnych” (wyrok z 12 wrze$nia 2006 r., sygn. SK 21/05, OTK ZU
nr 8/A/2006, poz. 103). Stanowisko to nalezy odnie$¢ odpowiednio do problematyki wyzna-
czania stronom pelnomocnikow procesowych dziatajacych z urzedu, ktérym wynagrodzenie
za udzielong pomoc prawng finansowane jest ze $rodkow publicznych. Celowe, oszczedne
I rzetelne dysponowanie srodkami publicznymi jest bowiem warunkiem zachowania stabilno-
Sci finansowej panstwa, ktora rowniez stanowi jedng z wartoSci chronionych konstytucyjnie.
»Istnienie ograniczen w zwalnianiu od kosztow lub w uzyskiwaniu bezptatnej pomocy praw-
nej nie bedzie rownoznaczne z przekresleniem samego prawa do sadu, jesli te ograniczenia
mieszczg si¢ w granicach okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji (...). Konieczne jest — za-
réwno przy stanowieniu zasad ponoszenia kosztow procesu, jak i przy okreslaniu ich poziomu
— wywazenie wielu sprzecznych intereséw réznych podmiotéw, a takze udzielenie ochrony
interesowi publicznemu” (wyrok o sygn. P 37/07).

Z tych tez powodow w literaturze prawniczej trafnie, zdaniem Trybunatu, zwraca si¢
uwage na to, ze ,,[i]nstytucja prawa pomocy stanowi jedna z istotnych gwarancji realizacji
konstytucyjnej zasady prawa do sadu poprzez umozliwienie dostgpu do sadu podmiotom,
ktore z uwagi na sytuacje finansowa nie sg w stanie pokry¢ samodzielnie wszystkich kosztow
zwigzanych z prowadzeniem postepowania sgdowego lub z powodu skomplikowanego cha-
rakteru sprawy i braku dostatecznej wiedzy nie sa w stanie realizowaé¢ swoich uprawnien
I obowigzkow procesowych bez udziatu profesjonalnego petnomocnika. Prawo pomocy ma
[jednoczesnie] charakter wyjatkowy, powinno zatem znajdowa¢ zastosowanie jedynie w tych
sytuacjach, gdy pokrycie przez stron¢ kosztow zwigzanych z prowadzeniem postgpowania
jest obiektywnie niemozliwe” (H. Knysiak-Sudyka, Skarga i skarga kasacyjna w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym. Komentarz i orzecznictwo, Warszawa 2017).

Podobne stanowisko zajmuja sady administracyjne, ktore réwniez zwracaty uwage,
ze ,,udzielenie stronie prawa pomocy w postepowaniu przed sgdem administracyjnym jest
forma jej dofinansowania z budzetu panstwa i przez to powinno si¢ sprowadzaé¢ do przypad-
kow, w ktorych zdobycie przez strong srodkow na sfinansowanie udziatu w postgpowaniu
sadowym jest rzeczywiscie, obiektywnie niemozliwe” (postanowienie NSA z 6 pazdziernika
2004 r., sygn. akt GZ 61/04, zrodto: orzeczenia.nsa.gov.pl; teza utrwalona w orzecznictwie
administracyjnym — zob. np. postanowienia NSA z: 28 pazdziernika 2011 r., sygn. akt
11 OZ 1040/11; 10 wrzesnia 2014 r., sygn. akt | OZ 714/14). Podczas oceny zasadno$ci wnio-
sku o przyznanie pomocy prawnej ,,sad musi rozwazy¢ z jednej strony interes panstwa w po-
bieraniu optat za rozstrzyganie sprawy, a z drugiej — interes strony w dochodzeniu swych
praw przed sadem i zachowa¢ odpowiednig proporcje miedzy tymi nimi” (postanowienie
NSA z 12 marca 2009 r., sygn. akt Il FZ 80/09). NSA réwniez podkresla, ze ,,[p]rawo pomo-
cy jest szczegolng instytucjg postepowania przed sagdami administracyjnymi, ktora ma na celu
zagwarantowanie konstytucyjnego prawa do sadu osobom, ktore nie sa w stanie samodzielnie
ponies¢ kosztéw postepowania sagdowego, a tym samym realizacj¢ uprawnien wynikajacych
zart. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz art. 6 Konwencji
0 ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzadzonej w Rzymie w dniu 4 listo-
pada 1950 roku (...). (...) [P]Jrawo dostgpu do sadu nie ma [jednak] charakteru absolutnego
I moze by¢ przedmiotem uzasadnionych prawnie ograniczen. W przypadku, gdy dostep jed-
nostki do sadu jest ograniczony czy to przez dziatanie prawa, czy faktycznie, ograniczenie
tego prawa nie bedzie sprzeczne z cytowanymi wyzej przepisami Konstytucji i Konwencji,
gdy ograniczenie dostepu do sadu nie narusza samej istoty tego prawa, gdy zmierza do reali-
zacji uzasadnionego prawnie celu, oraz gdy zachowana zostata rozsadna relacja proporcjonal-
nos$ci pomiedzy stosowanymi srodkami a celem, do realizacji ktorego stosowane $rodki zmie-
rzaly. Stad ograniczona ilo$¢ funduszy publicznych dost¢pna na udzielanie pomocy prawnej
sprawia, ze konieczno$cig systemu wymiaru Sprawiedliwosci jest przyjecie procedury selek-
Cji, a sposob, w jaki ta procedura funkcjonuje w poszczegdlnych sprawach, winien by¢ po-
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zbawiony arbitralnosci lub dysproporcjonalno$ci i nie powinien rzutowaé na istot¢ prawa do-
stepu do sagdu” (postanowienie NSA z 4 sierpnia 2011 r., sygn. akt Il OZ 647/11). Z uwagi na
fakt, ze prawo pomocy stanowi forme realizacji prawa do sadu, ,,nie moze by¢ ono przyznane
podmiotowi, ktory ze Swojego prawa czyni nienalezyty uzytek. (...) [W]ymog ponoszenia
kosztéw sadowych zmusza kazda strong inicjujaca postepowanie sagdowe do zastanowienia si¢
nad celowoscig sktadania nieracjonalnych i bezprzedmiotowych skarg, a w konsekwencji po-
noszonych kosztow. Niedopuszczalne jest bowiem uzywanie uprawnien procesowych do ce-
16w innych od tych odpowiadajgcych ich przeznaczeniu. Kazde prawo podmiotowe, w tym
prawo do sadu, przyznane jest przez norm¢ prawng w celu ochrony intereséw uprawnionego;
jednak nie moze umkng¢ uwadze, ze prawo to powinno by¢ wykonywane zgodnie z celem
spotecznym danego prawa, czyli zgodnie z celem, ze wzgledu na ktéry zostalo mu ono przy-
znane” (postanowienie NSA z 24 lipca 2012 r., sygn. akt Il FZ 519/12). ,,Celem instytucji
prawa pomocy, ktora W istocie oznacza dofinansowanie strony postepowania przez Skarb
Panstwa, jest zagwarantowanie prawa do sadu osobom najubozszym (...), znajdujacym si¢
W wyjatkowo ztej sytuacji materialnej, ktore catkowicie nie s3 w stanie wygospodarowaé
srodkow na pokrycie kosztow zwigzanych z dochodzeniem swych praw przed sagdem. Stosu-
jac prawo pomocy nie mozna chroni¢ czy tez zwigksza¢ majatku osob prywatnych, gdyz ce-
lem instytucji prawa pomocy jest zapewnienie dostepu do sadu osobom, ktérym brak srodkow
finansowych ten dostep uniemozliwia” (postanowienie NSA z 25 lutego 2014 r., sygn. akt
Il FZ 174/14; zob. takze postanowienie NSA z 14 stycznia 2014 r., sygn. akt Il FZ 1517/13).

3.2. Jak juz zostalo to wspomniane, w postepowaniu sgdowoadministracyjnym na
prawo pomocy skladaja si¢ dwie instytucje, mianowicie zwolnienie od kosztoéw sadowych
oraz przyznanie profesjonalnego pelnomocnika. Strona moze uzyska¢ prawo pomocy w jed-
nej albo w obu postaciach. W zalezno$ci od potrzeb wynikajacych z sytuacji materialnej stro-
ny, a takze m.in. charakteru sprawy, prawo pomocy — jak wynika z przywotanego juz art. 245
§ 1 p.p.s.a. — moze by¢ przyznane w zakresie catkowitym albo czgsciowym. Prawo pomocy
w zakresie catkowitym obejmuje zwolnienie od kosztow sadowych oraz ustanowienie adwo-
kata, radcy prawnego, doradcy podatkowego lub rzecznika patentowego (zob. art. 245 § 2
p.p.s.a.). Prawo pomocy w zakresie cze$ciowym obejmuje za§ zwolnienie tylko od optat sg-
dowych w cato$ci lub w czgsci albo tylko od wydatkow albo od optat sadowych 1 wydatkow
lub obejmuje tylko ustanowienie adwokata, radcy prawnego, doradcy podatkowego lub
rzecznika patentowego (zob. art. 245 § 3 p.p.s.a.). Ustanowienie adwokata, radcy prawnego,
doradcy podatkowego lub rzecznika patentowego umozliwia stronie postepowania sgdowo-
administracyjnego korzystanie z profesjonalnej pomocy prawnej bez ponoszenia przez nig
wynagrodzenia i wydatkow fachowego pelnomocnika.

Ustawodawca przyjat, ze decyzje o przyznaniu prawa pomocy w postepowaniach
sagdowoadministracyjnych podejmowac¢ beda wilasciwe wojewodzkie sady administracyjne
(zob. art. 254 p.p.s.a.), tj. sady pierwszej instancji, w ktorych sprawy maja si¢ toczy¢, tocza
si¢ albo si¢ toczyty. Co do zasady, decyzje podejmuje referendarz sagdowy przy wiasciwym
wojewodzkim sadzie administracyjnym (zob. art. 258 § 11 2 p.p.s.a.), lecz w szczegoélnie uza-
sadnionych wypadkach moze ja podjac sad (zob. art. 258 § 4 zdanie pierwsze p.p.s.a.). Kryte-
ria przyznania prawa pomocy osobie fizycznej bedacej strong postgpowania przed sagdem ad-
ministracyjnym okresla art. 246 § 1 p.p.s.a. Prawo pomocy w zakresie catkowym przyznaje
si¢, jesli wykaze ona, ze nie jest W Stanie ponie$¢ jakichkolwiek kosztow postgpowania.
Z kolei prawo pomocy w zakresie czeSciowym przyznaje si¢, je$li wykaze ona, ze nie jest
W stanie ponie$¢ pelnych kosztow postgpowania bez uszczerbku utrzymania koniecznego dla
siebie i rodziny. Przyznanie prawa pomocy jest obowigzkiem sagdu — pod warunkiem ze strona
wykaze, iz spetlnione zostaly przestanki okreslone w art. 246 § 1 p.p.s.a.

Na podstawie orzecznictwa sagdow administracyjnych Trybunat ustalil, ze kryteria ma-
terialne wskazane w art. 246 § 1 p.p.s.a. sa jedynymi kryteriami, jakie determinujg decyzje

17



OTK ZU A/2020 SK 5/20 poz. 62

0 przyznaniu prawa pomocy. Tezg te potwierdza orzecznictwo administracyjne. Zdaniem
NSA, ,,[jledyne bowiem kryterium od jakiego uzaleznia ustawa Prawo 0 post¢powaniu przed
sagdami administracyjnymi [tj. jej art. 246 § 1 pkt 1] przyznanie prawa pomocy w zakresie
catkowitym, tj. zwolnienia od kosztow 1 przyznania petnomocnika z urzedu, ma charakter
materialny — jest nim brak mozliwoséci poniesienia jakichkolwiek kosztow postgpowania”
(postanowienie z 18 lutego 2005 r., sygn. akt OZ 1516/04). Wobec tego ,,wskazywana w za-
skarzanym postanowieniu zaradno$¢ skarzacej ujawniona w toku postepowan sagdowych, po-
dobnie jak niski stopien skomplikowania spraw stanowigcych przedmiot rozstrzygniecia
I okoliczno$¢ brania przez Sad z urzedu pod uwagg takze tych naruszen prawa, ktore nie zo-
staly przez stron¢ podniesione — nie mogg stanowi¢ podstawy odmowy udzielenia skarzacej
prawa pomocy w jakimkolwiek zakresie” (postanowienie NSA z 31 marca 2005 r., sygn. akt
I1 OZ 118/05). Réwniez na gruncie zaskarzonego w niniejszym postgpowaniu przed Trybuna-
fem art. 246 § 1 pkt 2 p.p.s.a. NSA stwierdzil, Ze ,,Sytuacja materialna wnioskodawcy ocenia-
na w odniesieniu do konkretnego postepowania sagdowoadministracyjnego stanowi jedyng
podstawe przy orzekaniu o udzieleniu prawa pomocy. Rozstrzygnigcie przez Sad o przyzna-
niu prawa pomocy z przyczyn innych niz sytuacja materialna wnioskodawcy byloby bowiem
rozstrzygnigciem dokonanym z podstaw niedopuszczalnych i nie znajdujacych uzasadnienia
w ustawie” (postanowienie z 18 stycznia 2007 r., sygn. akt II GZ 2/07). Stad tez ,,rozstrzy-
gniecie o ustanowieniu pelnomocnika z urzgdu nie moze by¢ uzaleznione od wysokosci
przewidywanych kosztow ponoszonych przez Skarb Panstwa, czy tez zalezne od oceny Sadu
potrzeby udziatu takiego pelnomocnika. Ustawodawca nie wprowadzit bowiem takich kryte-
riOw przyznawania prawa pomocy’’ (postanowienie NSA z 29 pazdziernika 2009 r., sygn. akt
Il FZ 429/09).

Podsumowujac, jedynymi przestankami warunkujacymi przyznanie prawa pomocy
W postepowaniu sagdowoadministracyjnym sg przestanki dotyczace sytuacji materialnej osoby
fizycznej ubiegajacej si¢ o skorzystanie z tego prawa (zob. np. postanowienie NSA z 10 kwiet-
nia 2014 r., sygn. akt Il OZ 352/14). Sady administracyjne nie uzalezniajg decyzji 0 przyzna-
niu prawa pomocy od innych pozaustawowych przestanek nieodnoszacych si¢ do sytuacji
materialnej osoby wnioskujace;.

3.3. W zaleznosci od tego, czy wniosek strony dotyczy przyznania prawa pomocy
w zakresie catkowitym, czy tez w zakresie czgSciowym, inaczej wyartykutowane zostaly
w art. 246 § 1 p.p.s.a. kryteria majace shuzy¢ ocenie sytuacji materialnej strony. Przyznanie
prawa pomocy w zakresie catkowitym uzaleznione zostato od wykazania, ze ubiegajaca si¢
0 nie osoba fizyczna nie jest w stanie ponies¢ ,,jakichkolwiek kosztow postgpowania”. Osoba
taka uzyska prawo pomocy w zakresie czgsciowym, jesli wykaze, ze nie jest W stanie ponies¢
pelnych kosztow postepowania bez uszczerbku ,,utrzymania koniecznego” dla siebie i rodziny.
Kryteria te sg oceniane przez referendarza sgdowego, a decyzja zapada na posiedzeniu nie-
jawnym (zob. art. 258 § 2 pkt 7 p.p.s.a.); w uzasadnionych wypadkach oceny dokonuje bez-
posrednio sad (zob. 258 § 4 zdanie pierwsze p.p.s.a.).

Z przywotanych przepisow wynika, ze postepowanie W Sprawie przyznania prawa
pomocy toczy si¢ przed sagdem albo urzednikiem sgdowym. Takie postepowanie samo w Sobie
musi spetnia¢ standard postgpowania sprawiedliwego i rzetelnego. Standard ten — jak wynika
z utrwalonego orzecznictwa Trybunatu — wyklucza za$ dowolno$¢ i arbitralno$¢ orzeczen
sagdowych (zob. np. wyrok z 22 marca 2017 r., sygn. SK 13/14, OTK ZU A/2017, poz. 19),
ato z kolei wigze si¢ z konieczno$cig ustawowego okreslenia jasnych i precyzyjnych kryte-
ri0w rozpatrywania Spraw, wyznaczajacych ramy swobody decyzyjnej sadéw (lub upowaz-
nionych na mocy ustawy urzednikéw sagdowych, jakimi sg referendarze sadowi). Wymagania
konstytucyjne dotyczace jasnosci i precyzyjnosci przepisOw prawa Trybunat rowniez obja-
$nial juz wielokrotnie, wskazujac, ze sg one elementem ogolniejszej zasady poprawnej legi-
slacji wywodzonej z art. 2 Konstytucji. W niniejszej sprawie Trybunal, nie powtarzajac
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wszystkich swoich ustalen orzeczniczych w tym zakresie, uznat za celowe przypomniec tylko,
ze wynikajacy z art. 2 Konstytucji zakaz formulowania przepisow niejasnych i nieprecyzyj-
nych nie wyklucza per se mozliwosci postugiwania si¢ przez ustawodawceg pojeciami i zwro-
tami niedookreslonymi — pod warunkiem, wszakze, ze mozliwe jest ustalenie ich desygnatow.
Z tego wzgledu ,,w celu stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucja nie wystarcza tylko i wy-
lacznie abstrakcyjne stwierdzenie niejasnosci tekstu prawa, wynikajacej z postuzenia si¢ przez
ustawodawce wyrazeniem czy zwrotem niedookreslonym. Zwroty niedookreslone sa bowiem
zawarte w klauzulach, ktorych celem jest umozliwienie organom stosujgcym prawo — zwlasz-
cza sagdom — uwzglednienie wielosci okoliczno$ci faktycznych” (wyrok o sygn. P 37/07,
dotyczacy dopuszczalnosci odmowy uwzglednienia wniosku o zwolnienie od kosztéw sado-
wych z uwagi na ,,oczywistg bezzasadno$¢” dochodzonego roszczenia). Catkowite wyelimi-
nowanie z brzmienia przepisOw poje¢ 1 zwrotow niedookreslonych oraz klauzul generalnych
bytoby nie tylko niecelowe, ale takze, nierzadko, niemozliwe z legislacyjnego punktu widze-
nia. Zdaniem Trybunatu, ,,[pJostuzenie si¢ zwrotami i wyrazeniami niedookreslonymi oraz
klauzulami generalnymi wynika nieraz z koniecznosci uwzglednienia podczas ksztattowania
norm prawnych (abstrakcyjnych i generalnych) réznorodnosci okolicznosci faktycznych, kto-
re obejmuje hipoteza normy. Taka technika legislacyjna pozwala unikng¢ nadmiernej kazui-
styki, ktora w skrajnej postaci prowadzi do przekreslenia abstrakcyjnego charakteru norm
prawnych” (wyrok z 9 czerwca 2015 r., sygn. SK 47/13, OTK ZU nr 6/A/2015, poz. 81,
w Ktorym zawarto szerokie omoéwienie zasady okre§lonosci przepisOw prawa).

Trybunat zwracat juz przy tym uwage rowniez na to, ze nie w kazdym wypadku nie-
precyzyjne brzmienie lub niejednoznaczna tre$¢ przepisu uzasadniajg tak daleko idaca inge-
rencj¢ w System prawny, jaka jest wyeliminowanie z niego tego przepisu w wyniku wyroku
Trybunatu. ,,Do wyjatkow naleza sytuacje, gdy dany przepis, zawierajacy zwrot niedookre-
$lony bedzie sam w sobie w takim stopniu wadliwy, ze w Zzaden sposob, przy przyjeciu roz-
nych metod wyktadni, nie daje si¢ interpretowac¢ w sposob racjonalny i zgodny z Konstytucja.
Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, niejasnos$¢ przepisu moze uzasadnia¢ stwierdzenie jego
niezgodnos$ci z Konstytucja, o ile jest tak daleko posunigta, iz wynikajacych z niej rozbiezno-
$ci nie da si¢ usung¢ za pomocag zwyczajnych srodkow majacych na celu wyeliminowanie
niejednolito$ci stosowania prawa. Pozbawienie mocy obowigzujacej przepisu z powodu jego
niejasnosci jest wige $rodkiem ostatecznym [ultima ratio], stosowanym dopiero wtedy, gdy
inne metody usuwania skutkéw niejasnosci tresci przepisu, w szczegdlnosci przez jego inter-
pretacje w orzecznictwie sgdowym, okaza si¢ niewystarczajace” (wyrok o sygn. P 37/07; tak
tez m.in. w wyroku o sygn. SK 47/13).

3.4. W niniejszej sprawie zarzuty skarzacego dotyczyly braku okreslenia przez usta-
wodawce w art. 246 § 1 pkt 2 p.p.s.a. obiektywnych, jednoznacznych i wigzacych sad kryte-
ridbw oceny sytuacji materialnej strony domagajacej si¢ przyznania prawa pomocy.

Zgodnie z brzmieniem tego przepisu, przyznanie prawa pomocy osobie fizycznej na-
stepuje w zakresie czeSciowym, ,,gdy wykaze [ona], ze nie jest w stanie ponies¢ petnych
kosztow postepowania, bez uszczerbku utrzymania koniecznego dla siebie i rodziny”.

Skarzacy nie zakwestionowat ani obowigzku wykazania przez strong zaistnienia prze-
stanek przyznania prawa pomocy w zakresie czg¢§ciowym, ani pojecia ,,kosztow postepowa-
nia” (ktore zostato okreslone zresztg przez ustawe — zob. m.in. art. 205 p.p.s.a.). Niekonstytu-
cyjnos¢ art. 246 § 1 pkt 2 p.p.s.a. skarzacy wywiodl z niezgodnos$ci sposobu ujecia meryto-
rycznych przestanek przyznania prawa pomocy ze standardami poprawnej legislacji. Prze-
stanke¢ te¢ wyznacza pojecie ,,uszczerbku utrzymania koniecznego” dla siebie i rodziny.

Trybunal musiat zatem zbada¢, czy pojecie ,,uszczerbku utrzymania koniecznego”
przekracza dopuszczalny prog niedookreslonosci przepisow prawa, skutkujagc tym samym
niedopuszczalng ingerencja (nieuzasadnionym ograniczeniem) w prawo do sadu osoby fi-
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zycznej ubiegajacej si¢ o ustanowienie profesjonalnego pelnomocnika do sporzadzenia skargi
0 wznowienie postgpowania przed NSA.

3.4.1. Po pierwsze, Trybunal stwierdzit, ze uzyte w art. 246 § 1 pkt 2 p.p.s.a. pojecie
,uszczerbku utrzymania koniecznego”, jaki musi by¢ wykazany przez osob¢ fizyczng ubiega-
jaca si¢ w zwigzku z postepowaniem przed sadem administracyjnym O przyznanie prawa
pomocy w zakresie cze¢sciowym, nie jest pojeciem niedookreslonym w stopniu, ktory unie-
mozliwiatby w ogoéle jednolita i zgodng z Konstytucja jego wyktadnie, a przez to uzasadniat-
by orzeczenie o niekonstytucyjnosci art. 246 § 1 pkt 2 p.p.s.a. przez Trybunatl.

Z orzecznictwa sagdow administracyjnych wynika m.in., ze przez ,uszczerbek utrzy-
mania koniecznego dla siebie i rodziny”, o ktérym mowa tym przepisie, ,,nalezy rozumie¢
zachwianie sytuacji materialnej i bytowej strony skarzacej w taki sposob, iz nie jest ona
W stanie zapewni¢ sobie minimum warunkéw socjalnych” (postanowienie NSA z 29 stycznia
2008 r., sygn. akt | FZ 437/07; teza podtrzymana w pdzniejSzym orzecznictwie: zob. np. po-
stanowienie NSA z 26 kwietnia 2018 r., sygn. akt | FZ 91/18). W postanowieniu z 13 lutego
2009 r. (sygn. akt 11 OZ 127/09) NSA — odwotujac si¢ do swoich wczesniejszych judykatow —
wyjasnil, ze ,,kosztami «koniecznego utrzymania» w rozumieniu tego przepisu [tj. art. 246 § 1
pkt 2 p.p.s.a.] sa niezb¢dne wydatki zmierzajace do zaspokojenia podstawowych potrzeb zy-
ciowych, gtéwnie majace charakter wydatkow okresowych. Do kosztéw tych nalezy wigc
bezspornie zaliczy¢ wydatki na zywno$¢, odziez, srodki czystosci, leczenie, edukacje oraz
wydatki zwigzane z zaspokojeniem potrzeb mieszkaniowych. Do tych ostatnich naleza przede
wszystkim koszty stalych oplat z tytulu czynszu, optat za gaz, energi¢ elektryczna, wode,
wywoOz $mieci. Podobny poglad wyrazit Naczelny Sad Administracyjny w postanowieniu
z dnia 20 czerwca 2006 r. ([sygn. akt] 1 OZ 805/06 [...]), stwierdzajac, ze przez wydatki ko-
nieczne nalezy rozumie¢ wydatki na zaspokojenie podstawowych potrzeb zyciowych (zyw-
no$¢, mieszkanie, ubrania)”.

Przyjete przez NSA stanowisko prawne jest konsekwentnie podtrzymane i rozwijane
w orzecznictwie administracyjnym. W postanowieniu z 20 stycznia 2012 r. (sygn. akt 1l FZ
833/11), NSA przypomniat, ze ,,[w] orzecznictwie podkresla sig, iz przez uszczerbek utrzy-
mania koniecznego dla siebie i rodziny nalezy rozumieé¢ zachwianie sytuacji materialnej
| bytowej strony Skarzacej w taki sposob, iz nie jest ona w stanie zapewni¢ sobie oraz rodzi-
nie minimum warunkow socjalnych (...), natomiast przez wydatki utrzymania koniecznego
nalezy rozumie¢ wydatki na zaspokojenie podstawowych potrzeb zyciowych, takie jak zyw-
no$¢, mieszkanie, odziez i niezbedne oplaty, jednak z pewnos$cig do wydatkow tych nie nale-
zy pokrycie kosztow wyjazdow wakacyjnych dzieci. W orzecznictwie ugruntowany jest row-
niez poglad, iz posiadanie majatku co do zasady wyklucza mozliwo$¢ przyznania prawa po-
mocy, jednak reguta ta nie odnosi si¢ do sytuacji, w ktorych osoby wnioskujgce o przyznanie
tego prawa nie majg realnej, obiektywnej mozliwosci uzyskania z posiadanego majatku jakie-
gokolwiek dochodu”. Z kolei w postanowieniu z 27 lipca 2017 r. (sygn. akt Il OZ 819/17)
NSA uznal, ze nie budzi watpliwosci, iz ,,prawo pomocy w opisanym zakresie powinno by¢
udzielane przede wszystkim osobom bez Zrodet statego dochodu i bez majatku oraz pozba-
wionym (obiektywnie) mozliwosci uzyskania §rodkdw na ten cel z jakichkolwiek zZrédet.
Warunkiem uczestniczenia w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym jako strona tego poste-
powania jest bowiem partycypowanie w kosztach tego postgpowania, o ile posiada ona staly
miesi¢gczny dochdd”. W postanowieniu z 20 pazdziernika 2017 r. (sygn. akt Il OZ 1321/17),
NSA oddalit zazalenie na postanowienie o odmowie przyznania prawa pomocy, wyjasniajac,
ze ,Jo]braz sytuacji finansowej skarzgcego nie uprawnia do przyjecia, aby spetniona zostata
ustawowa przestanka warunkujaca przyznanie prawa pomocy w zakresie zwolnienia od kosz-
tow sgdowych, tj. aby skarzacy wykazal w wiarygodny sposob, ze nie jest w stanie ponies¢
pelnych kosztow postepowania bez uszczerbku utrzymania koniecznego dla siebie i rodziny.
Skarzacy nie jest osobg bezrobotng, bez zrodla stalego dochodu, bez majatku, a przede
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wszystkim taka sytuacja bytowa uprawnia do przyznania prawa pomocy w w/w zakresie. Po-
siadajgc state Zrodto dochodu skarzacy zobowigzany byt poczynié¢ oszczednosci we wlasnych
wydatkach na potrzeby postgpowania sgdowego do granic zabezpieczenia koniecznych kosz-
tow utrzymania. Nie mozna bowiem przyja¢, aby byl on obiektywnie pozbawiony mozliwo$ci
uzyskania wymaganej kwoty pieni¢znej na ten cel z whasnych §rodkow majatkowych”. Row-
niez w postanowieniu z 25 pazdziernika 2017 r. (sygn. akt II FZ 561/17), NSA zwrocit uwa-
ge, ze w Swietle art. 243 § 11 art. 246 § 1 pkt 2 p.p.s.a ,,postgpowaniec w przedmiocie prawa
pomocy jest postepowaniem wnioskowym, podejmowanym na wniosek osoby, w ktorej inte-
resie jest wypelnienie przestanek przyznania prawa ubogich. W tym przypadku chodzi o wy-
kazanie, ze strona nie jest w stanie ponie$¢ pelnych kosztow postepowania bez uszczerbku
utrzymania koniecznego dla siebie i rodziny. W orzecznictwie przyjmuje sie, ze taki charakter
wydatkéw maja niezbgdne wydatki zmierzajace do zaspokojenia podstawowych potrzeb zy-
ciowych, gtownie majace charakter wydatkow okresowych. (...) Przedstawiona sytuacja
wskazuje, ze rodzina Skarzacego [kwestionujgcego przed NSA postanowienie wojewodzkie-
go sadu administracyjnego o odmowie przyznania prawa pomocy] nie znajduje si¢ na skraju
ubostwa. Za osoby ubogie uznaje si¢ za$ przykladowo bezrobotnych bez prawa do zasitku,
0soby pozbawione majatku i zrodta dochodu”.

Na podstawie orzecznictwa sagdow administracyjnych w literaturze fachowej (zob. np.
H. Knysiak-Sudyka, uwagi do art. 246, [w:] Prawo o postepowaniu przed sqdami administra-
cyjnymi. Komentarz, red. T. Wo$, Warszawa 2016) podejmuje si¢ niekiedy proby ujecia
w przyktadowy katalog okolicznosci wylgczajacych mozliwosé uzyskania prawa pomocy, do
ktoérych zalicza — si¢ m.in.:

— osigganie przez osobe fizyczng stalego miesigcznego dochodu, w szczegodlnosci
przewyzszajacego minimalne wynagrodzenie za prace,

— Uzyskiwanie statego biezacego dochodu z tytulu $wiadczonych ustug, posiadanie
srodkow trwatych i wierzytelnosci krotkoterminowych, przy relatywnie niskich przewidywa-
nych kosztach postgpowania w stosunku do wielkoSci osigganego przez strone przychodu
| posiadanego majatku,

— posiadanie nieruchomosci znacznej wartosci,

— posiadanie przez stron¢ znacznych wierzytelnosci,

— posiadanie zgromadzonych oszczednos$ci, cho¢ wyjatkowe okoliczno$ci pozwalaja
na odstgpstwo od tej reguty,

— powotanie si¢ jedynie na hipotetyczne niebezpieczenstwo utraty ptynnosci finanso-
wej, bez wykazania braku posiadania dostatecznych $rodkéw na pokrycie kosztow postepo-
wania,

— sprzecznos¢ faktow podanych we wniosku 0 przyznanie prawa pomocy z przedsta-
wionymi informacjami dotyczacymi majatku i dochodow,

— okolicznos$¢, ze skarzacy jest w stanie ponosi¢ koszty wnoszonych przez siebie licz-
nych skarg i zazalen, mimo ze podat, iz utrzymuje si¢ z niskiego dochodu,

— sytuacja, w ktorej spotka osigga dochdd 1 mimo znacznego zadtuzenia wzgledem in-
nych podmiotéw reguluje cigzace na niej zobowigzania.

Oczywiscie, orzecznictwo administracyjne, dotyczace sensu pojecia ,uszczerbku
utrzymania koniecznego” osoby fizycznej sktadajacej wniosek 0 przyznanie prawa pomocy
I jej rodziny, rozwijato si¢ na tle konkretnych spraw w sposob kazuistyczny. Niemniej, istotny
uptyw czasu, jaki uptynat od wejscia w zycie art. 246 § 1 p.p.s.a. (ktorego brzmienie nie ule-
glo zmianie od chwili uchwalenia p.p.s.a. w 2002 r.), pozwolil sgdom administracyjnym wy-
pracowac szczegdtowe wskazowki interpretacyjne. Z tych wzgledow Trybunat podzielil pre-
zentowany w literaturze prawniczej poglad, ze ,,przestanki przyznania prawa pomocy skon-
struowane w art. 246 § 11 2 p.p.s.a. majg [co prawda] charakter ocenny, jednak si¢gajac do
pogladow doktryny i orzecznictwa, mozna wskaza¢ pewne utrwalone kierunki ich interpreta-

21



OTK ZU A/2020 SK 5/20 poz. 62

cji” (H. Knysiak-Sudyka, Skarga...). Nie bez znaczenia w niniejszej sprawie pozostawat tez
fakt, ze tozsame pojecie ,,uszczerbku utrzymania koniecznego” od lat funkcjonuje réwniez na
gruncie procedury cywilnej (zob. art. 102 ust. 1 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sa-
dowych w sprawach cywilnych, Dz. U. z 2020 r. poz. 755, ze zm., a takze art. 117 § 2 ustawy
z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego, Dz. U. z 2020 r. poz. 1575;
dalej: k.p.c.). Wszystkie te ustalenia Trybunatlu przeczg twierdzeniu skarzacego, jakoby art.
246 § 1 pkt 2 p.p.s.a. prowadzi¢ miat do dowolno$ci 1 uznaniowosci podczas dokonywania
przez sad lub referendarza sagdowego ewaluacji sytuacji materialnej osoby fizycznej sktadaja-
cy wniosek o przyznanie prawa pomocy w zakresie cze¢sciowym, a przez to do nieprzewidy-
walnosci wydanych na jego podstawie orzeczen.

3.4.2. Dodatkowo Trybunat stwierdzit, ze ustawodawca zadbat o odpowiednie rozwig-
zania formalno-proceduralne, ktore stuzg temu, aby stosowanie ocennej przestanki ,,uszczerb-
ku utrzymania koniecznego” przez sady lub referendarzy sadowych nie miato charakteru
arbitralnego.

Po pierwsze, rozstrzyganie w sprawie przyznania prawa pomocy — majgce w stosunku
do postgpowania w sprawie sagdowoadministracyjnej charakter tzw. sprawy wpadkowej — zo-
stato przez ustawodawcg przekazane do wtasciwosci wojewodzkich sgdow administracyjnych
(zob. art. 254 § 1 p.p.s.a.). Tymczasem, z konstytucyjnego punktu widzenia, nie jest bez-
wzglednie konieczne, aby decyzje 0 przyznaniu prawa pomocy podejmowaty wiasnie sady.
Teoretycznie mozliwe sg — przy spelieniu innych wymagan konstytucyjnych dotyczacych
np. rownos$ci W zakresie korzystania z prawa pomocy i sprawiedliwej procedury podejmowa-
nia decyzji 0 jego przyznaniu — rozwiazania, ktore przewidywalyby, ze o ustanowieniu dla
strony pelnomocnika z urzedu decydowalyby organy samorzadéw zawodowych, urzednicy
Ministerstwa Sprawiedliwosci, kierownicy sekretariatow sagdowych itp. Trybunat zauwazyl,
ze powierzenie sadom kompetencji w zakresie podejmowania decyzji 0 przyznaniu prawa
pomocy stanowi rozwigzanie optymalne z punktu widzenia konstytucyjnego prawa do sadu,
albowiem pozostawia wyltgcznie sgdowi rozstrzyganie w kwestii wplywajacej na pozycje pro-
cesowg strony w postepowaniu sgdowoadministracyjnym.

Po drugie, art. 258 § 11 2 p.p.s.a. przenosi co prawda na referendarzy sagdowych kom-
petencje zwigzane z rozpoznawaniem wnioskOw o przyznanie prawa pomocy, w tym kompe-
tencje w zakresie wydania postanowienia 0 jego przyznaniu albo o odmowie przyznania,
jednakze — w $Swietle orzecznictwa konstytucyjnego — dopuszczalno$é przekazywania refe-
rendarzom sagdowym niektérych kompetencji sadow niepolegajacych bezposrednio na spra-
wowaniu wymiaru sprawiedliwo$ci nie budzi watpliwosci (zob. m.in. wyrok z 12 maja
2011 r., sygn. P 38/08, OTK ZU nr 4/A/2011, poz. 33) — pod warunkiem ze ustawodawca
zapewni referendarzom sgdowym szczegolny status prawny, ktory bedzie gwarantowal ich
merytoryczne kompetencje i niezaleznos¢ w zakresie wykonywania czynnosci sadowych.
Referendarzem sadowym w sadzie administracyjnym moze zosta¢ osoba, ktora ukonczyta
wyzsze studia prawnicze w Polsce 1 uzyskata tytut magistra (albo ukonczyta prawnicze studia
zagraniczne uznane w Polsce) i ktora posiada co najmniej trzyletnie do§wiadczenie zawodowe
na stanowiskach zwigzanych ze stosowaniem lub tworzeniem prawa administracyjnego
(zob. art. 27 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sagdéw administracyjnych,
Dz. U. z 2019 r. poz. 2167, ze zm.; dalej: p.u.s.a.). Zgodnie z art. 29 § 1 p.u.s.a., do sytuacji
prawnej referendarzy sagdowych w sgdach administracyjnych odpowiednie zastosowanie znaj-
duja przepisy ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sadow powszechnych (Dz. U.
z 2020 r. poz. 365, ze zm.). Wszystkie te rozwigzania ustawowe dajg, zdaniem Trybunatu,
gwarancj¢ posiadania przez referendarzy sadowych kwalifikacji zawodowych i warunkow
pracy niezbednych do samodzielnej i niezaleznej oceny sytuacji materialnej osoby fizycznej
ubiegajacej si¢ o przyznanie prawa pomocy w zwigzku z postegpowaniem sagdowoadministra-

cyjnym.
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Po trzecie, stosownie do art. 258 § 4 p.p.s.a., w szczeg6lnie uzasadnionych wypadkach
czynno$ci zwigzane z rozpoznaniem WNiosku 0 przyznanie prawa pomocy moze wykonywaé
bezposrednio wojewodzki sad administracyjnych.

Po czwarte, postanowienia wydane w sprawie przyznania prawa pomocy nie tylko
wymagaja uzasadnienia i dorgczenia stronom z urzgdu, lecz takze sa one zaskarzalne — CO
gwarantuje mozliwos¢ weryfikacji ich poprawnos$ci. Co wiecej, skorzystanie ze $rodka za-
skarzenia nie wigze si¢ z konieczno$cig uiszczenia optat sadowych (zob. art. 261 p.p.s.a.).
Jesli postanowienie w sprawie przyznania prawa pomocy zostalo wydane przez referendarza
sadowego, stronie przystuguje prawo sprzeciwu do wojewodzkiego sadu administracyjnego
(zob. art. 259 § 1 p.p.s.a.), ktory orzeka jako sad drugiej instancji, stosujac odpowiednio prze-
pisy o zazaleniu. Wniesienia sprzeciwu wstrzymuje wykonanie postanowienia referendarza
sagdowego (zob. art. 260 § 2 zdanie pierwsze p.p.s.a.). A wigc ustawodawca zagwarantowat,
ze rozstrzygniegcie przez urzednika sadowego o mozliwosci skorzystania z prawa pomocy,
warunkujgce dalszg sytuacja procesowa strony postgpowania sgdowoadministracyjnego, be-
dzie podlegato kontroli sadu. Z orzecznictwa trybunalskiego wynika za$, ze ,,Konstytucja nie
zabrania ustawodawcy podja¢ decyzji o zaangazowaniu urzgdnika sgdowego w rozstrzygnie-
cie sporu o prawo. (...) Z perspektywy konstytucyjnej istotne jest, aby ostateczne i wigzace
rozstrzygnigcie sprawy nalezalo do sadu sprawujacego wymiar sprawiedliwo$ci” (wyrok
0 sygn. P 38/08). Jesli z kolei w wypadkach przewidzianych w art. 258 § 4 zdanie pierwsze
p.p.s.a. decyzje o przyznaniu prawa pomocy podjal wojewodzki sad administracyjny, na jego
postanowienie — stosownie do art. 258 § 4 zdanie drugie p.p.s.a. — przystuguje zazalenie do
NSA. Zatem takze w tzw. sprawie wpadkowej zastosowany zostal przez ustawodawce konsty-
tucyjny standard dwuinstancyjnej procedury sadowej.

3.5. Trybunal, podsumowujac powyzsze rozwazania, podzielil poglad prawny wyra-
zony w uchwale 7 sedzidow NSA z 2 grudnia 2010 r. (sygn. akt IT GPS 2/10), zgodnie z kto-
rym ,,[n]ie jest kwestionowane, ze samo wprowadzenie obowigzku ponoszenia przez strony
optat sgdowych 1 wydatkow, ani tez obowigzku reprezentowania strony przez profesjonalnego
pelnomocnika (adwokata, radcg prawnego, doradce podatkowego, rzecznika patentowego) nie
jest sprzeczne z art. 45 ust. 1 Konstytucji, jednakze pod warunkiem, Ze stworzony zostanie
odpowiedni system $rodkéw zapewniajacych korzystanie z prawa do sadu osobom, ktore nie
s w stanie, z uwagi na sytuacj¢ materialng ponies¢ tych optat lub kosztow ustanowienia pro-
fesjonalnego petnomocnika”. Taki System zostat stworzony przez ustawodawce, ktory prze-
widzial mozliwo$¢ uzyskania przez strong prawa pomocy (W tym ustanowienia profesjonal-
nego petlnomocnika z urzgdu), okreslit przestanki przyznania tego prawa w sposob dajacy
mozliwo$¢ ustalenia ich tresci (w wypadku przyznawania prawa pomocy w zakresie czescio-
wym taka przestanka jest ,,uszczerbek utrzymania koniecznego”), powierzyl kompetencje
w zakresie podejmowania decyzji wojewodzkim sgdom administracyjnym lub mianowanym
przy nich urzednikom sadowym, jakimi sg referendarze sagdowi, a takze zagwarantowat me-
chanizmy weryfikacji orzeczen albo poprzez sprzeciw od postanowienia referendarza sado-
wego do wojewodzkiego sadu administracyjnego, albo poprzez zazalenie na postanowienie
takiego sadu wnoszone do NSA.

W tych warunkach Trybunat orzekl, ze zaskarzony w niniejszej sprawie art. 246 § 1
pkt 2 p.p.s.a. w zakresie, w jakim jest stosowany podczas rozpoznawania wniosku o przyzna-
nie prawa pomocy ztozonego w zwigzku ze wznowieniem postepowania przed NSA, jest
zgodny z art. 45 ust. 1 Konstytucji w zwigzku z zasadg okresSlonosci przepisOw prawa wyni-
kajaca z art. 2 Konstytucji.

Z tych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzekl jak w sentencji.
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