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WYROK"
7 dnia 6 wrzesnia 2001 r.
Sygn. P. 3/01

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Jerzy Ciemniewski — przewodniczacy
Janusz Niemcewicz

Jadwiga Skorzewska-t.osiak

Jerzy Stepien

Marian Zdyb — sprawozdawca

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu 6 wrzesnia 2001 r. na rozprawie pytania prawnego Naczelnego Sadu

Administracyjnego w Warszawie z udziatem umocowanych przedstawicieli uczestnikow
postgpowania: wnioskodawcy, Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej oraz Prokuratora
Generalnego co do zgodnosci:

art. 55 ust. 1 zdanie drugie ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym

Sadzie Administracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.) w czgsci

wylaczajacej mozliwo$¢ orzeczenia o zwrocie kosztow postgpowania na

rzecz skarzacego w razie wumorzenia przez Naczelny Sad

Administracyjny postgpowania sadowego w zwiazku z uwzglednieniem

przez organ administracji skargi w calosci na podstawie art. 38 ust. 2

ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym z art. 32 ust. 1

Konstytucji RP oraz art. 14 ust. 1 Migedzynarodowego Paktu Praw

Obywatelskich i Politycznych (Dz.U. z 1997 r. Nr 38, poz. 167)

orzeka:

Art. 55 ust. 1 zdanie drugie ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368; zm.: Nr 104, poz. 515; z 1997 r. Nr 75, poz.
471, Nr 106, poz. 679, Nr 114, poz. 739, Nr 144, poz. 971; z 1998 r. Nr 162, poz. 1126; z
1999 r. Nr 20, poz. 180, Nr 75, poz. 853; z 2000 r. Nr 2, poz. 5, Nr 48, poz. 552, Nr 60,
poz. 704, Nr 91, poz. 1008; z 2001 r. Nr 49, poz. 508 i 509) w czesSci wylaczajacej
mozliwos$¢ orzeczenia o zwrocie kosztow postegpowania na rzecz skarzacego w razie
umorzenia przez Naczelny Sad Administracyjny postgpowania sadowego w zwiazku z
uwzglednieniem przez organ administracji skargi w calo$ci na podstawie art. 38 ust. 2
ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym, jest niezgodny z art. 32 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Uzasadnienie:

* Tekst sentencji opublikowano w Dz.U. Nr 101, poz. 1113.
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1. Trybunal Konstytucyjny, po wstgpnym zapoznaniu si¢ ze sprawa SK 3/01 ze
skargi konstytucyjnej Jolanty i Janusza B. z 17 sierpnia 2000 r., skargi konstytucyjnej
Barbary i Andrzeja B. z 5 stycznia 2001 r., skargi konstytucyjnej Zdzistawa L. z 22
stycznia 2001 r. oraz pytania prawnego NSA z 11 kwietnia 2001 r., dotyczacych
niezgodnosci z Konstytucja art. 55 ust. 1 zdanie drugie ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o
Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.), postanowil
wylaczy¢ sprawe o sygn. P. 3/01 z pytania prawnego NSA, do odrgbnego rozpatrzenia pod
ta sygnatura. W uzasadnieniu Trybunat podnidst, ze takie rozstrzygnigcie jest niezb¢dne ze
wzgledu na charakter pytania prawnego i jego indywidualne cechy, odrgbne od skargi
konstytucyjnej, co ma istotne znaczenie dla ostatecznego rozstrzygnigcia postawionego
problemu prawnego.

2. Skifad orzekajacy Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie po podjgciu
11 kwietnia 2001 r. postanowienia (sygn. akt V SA 3165/00) wystapit do Trybunatu
Konstytucyjnego z pytaniem prawnym: czy art. 55 ust. 1 zdanie drugie ustawy z dnia 11
maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.) w
czgsci wylaczajacej mozliwo$¢ orzeczenia o zwrocie kosztdw postgpowania na rzecz
skarzacego w razie umorzenia przez Naczelny Sad Administracyjny postgpowania
sadowego w zwiazku z uwzglednieniem przez organ administracji w calo$ci na podstawie
art. 38 ust. 2 ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym, jest zgodny z art. 32 ust. 1
Konstytucji RP oraz z art. 14 ust. 1 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i
Politycznych (Dz.U. z 1997 r. Nr 38, poz. 167).

Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego rozwiazanie prawne zawarte w art. 55
ust. 1 zdanie drugie ustawy o NSA, poparte uchwata sktadu siedmiu s¢dziow NSA z 9
grudnia 1996 r. (FPS 4/96, ONSA Nr 2/1997, poz. 45), narusza art. 32 ust. 1 Konstytucji
wyrazajacy zasad¢ rownosci wobec prawa oraz prawo do rownego traktowania wszystkich
przez wladze publiczne. Przepis ten jest takze — w jego rozumieniu — niezgodny z art. 14
ust. 1 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych (Dz.U. z 1997 r. Nr
38, poz. 167), wyrazajacym zasadg, ze wszystkie osoby sa réwne przed sadami i
trybunatami. W uzasadnieniu podniesiono, ze uwzglgdnienie skargi na podstawie art. 38
ust. 2 ustawy o NSA nie oznacza, ze zadne postgpowanie sadowe w takim przypadku sig
nie toczy. Zgodnie bowiem z art. 35 ust. 1 ustawy o NSA skarge wnosi si¢ bezposrednio
do NSA, ktory ma obowiazek wyjasnienia, czy skarga nie zawiera brakéw formalnych 1
czy jest dopuszczalna, co wymaga nieraz dodatkowych czynnos$ci, po czym przekazuje
odpis skargi organowi, ktérego dziatanie lub bezczynno$¢ zaskarzano, zobowiazujac ten
organ do udzielenia odpowiedzi na skarge w terminie 30 dni od dnia dorgczenia odpisu
skargi oraz do nadestania w tym terminie akt sprawy (art. 38 ust. 1 ustawy o NSA). Takze
po uwzglednieniu skargi przez organ administracyjny na podstawie art. 38 ust. 2 ustawy o
NSA prowadzone jest dalsze postgpowanie sadowe. Sad sprawdza m.in., czy skarga
zostala istotnie uwzgledniona w catosci, pyta skarzacego, czy podtrzymuje on skarge i w
konsekwencji wydaje stosowne rozstrzygnigcie. Jesli przestanki art. 38 ust. 2 ustawy o
NSA zostaly spelnione, a wigc jesli organ uwzglednit skarge w calosci, sad umarza
postepowanie sadowe na podstawie art. 355 § 1 kpc w zw. z art. 59 ustawy o NSA, jako
bezprzedmiotowe, powolujac si¢ — w zaleznosci od sytuacji — badz na cofnigcie skargi
przez skarzacego ze skutkiem prawnym, badZz na sam fakt uwzglednienia skargi przez
organ administracji.

Wystepujacy z pytaniem prawnym sktad orzekajacy NSA podkresla, ze bez wzgledu



na to, czy skarga uwzgledniana jest w catoSci przez organ administracji, czy przez NSA,
merytoryczna istota rozstrzygnigcia jest taka sama. W obu przypadkach skarga okazuje si¢
bowiem w catosci skuteczna. Tryb uwzglednienia skargi nie ma tez wplywu na zakres
czynnos$ci skarzacego zwiazanych z przygotowaniem skargi i udzialem w czynnos$ciach
wyjasniajacych. Skarzacy wnoszac skarge nie wie, czy zostanie ona uwzgledniona przez
organ administracji w trybie okreslonym w art. 38 ust. 2 ustawy o NSA, czy tez przez NSA
na zasadach og6lnych. Skarzacy nie moze wigc od przewidywanego trybu zalatwienia jego
sprawy uzaleznia¢ sposobu formutowania tre$ci skargi, czy oceny celowosci korzystania z
pomocy prawnej adwokata lub radcy prawnego, z czym wiaze si¢ konieczno$¢ poniesienia
przez niego okreslonych kosztow. Tryb uwzgledniania skargi nie wplywa rowniez na
potrzebe ewentualnego udziatu skarzacego (jego pelnomocnika) w czynnosciach
zmierzajacych do wyjasnienia, czy skarga nie zawiera brakow formalnych i czy jest
dopuszczalna, a takze jego odpowiedzi, czy podtrzymuje skarge, czy ja cofa. W istocie
jedyna réznica o charakterze proceduralnym migdzy obydwoma trybami sprowadza si¢ do
tego, ze jesli skarge uwzglednia organ administracji nie ma potrzeby wyznaczenia
rozprawy sadowe;.

W kontekscie art. 55 ust. 1 ustawy o NSA, sklad orzekajacy sadu przytoczyt
orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego wyjasniajace istote jak i odstgpstwa od zasady
réwnosci, zgodnie z ktéra wszystkie podmioty prawa charakteryzujace si¢ dana cecha
istotng w stopniu rownym maja by¢ traktowane réwno, wedlug jednakowej miary. Zasada
ta znajduje rowniez swoj wyraz w art. 14 ust. 1 zdanie pierwsze Migdzynarodowego Paktu
Praw Obywatelskich i1 Politycznych, zgodnie z ktorym wszystkie osoby sa rowne przed
sadami 1 trybunatami. Zdaniem sktadu orzekajacego NSA, nie zachodzi zadne z kryteriow,
ktore uzasadniatoby rozne traktowanie skarzacych przez art. 55 ust. 1 zdanie drugie ustawy
o NSA w zakresie prawa do zwrotu kosztow niezb¢dnych do celowego dochodzenia ich
praw i celowej obrony (koszty procesu) w zalezno$ci od tego, czy skarga zostata
uwzgledniona przez sad, czy przez organ administracji.

3. W piSmie z 6 czerwca 2001 r. swoje stanowisko przedstawil Prokurator
Generalny. Odnoszac si¢ do zarzutow przedstawionych w pytaniu prawnym NSA, uznal
on, ze art. 55 ust. 1 zdanie drugie jest niezgodny z art. 32 ust. 1 i art. 77 ust. 1 Konstytucji i
nie jest niezgodny z art. 2 i art. 45 ust. 1 Konstytucji. Niekonstytucyjnosci tegoz przepisu
upatruje migdzy innymi w tym, ze nie zawiera on unormowania stwierdzajacego, ze stronie
skarzacej nalezy si¢ zwrot kosztow postgpowania w przypadku uwzglednienia w calo$ci
skargi przez organ, ktdrego dziatanie lub bezczynnos¢ zaskarzono.

W uzasadnieniu swojego stanowiska Prokurator Generalny zauwazyl, ze istotne
znaczenie w niniejszej sprawie ma uchwatla siedmiu sedzidow NSA z 9 grudnia 1996 .
(FPS 4/96, ONSA Nr 2/1997, poz. 45). W uchwale tej wyjasniono, ze w razie
uwzglednienia skargi w cato$ci przez organ administracji w trybie art. 38 ust. 2 ustawy o
NSA nie mozna orzec o zwrocie od tego organu na rzecz skarzacego kosztow
postgpowania, gdyz stanowiloby to razace naruszenie dyspozycji art. 55 ust. 1 ustawy o
NSA. W przypadku umorzenia post¢gpowania nie zostal bowiem dopelniony warunek
zawarty w zdaniu drugim tego przepisu, stanowiacy o uwzglednieniu skargi przez sad. W
uzasadnieniu uchwaty NSA dowodzi, ze organ administracji, uwzgl¢dniajac skarge nie
dziata jako strona postgpowania sadowego, ale jako organ witadzy, a ten na podstawie
przepisow kpa nie ma uprawnien do zwracania kosztow postgpowania stronie, na rzecz
ktorej wydaje decyzje. Rozwiazanie zawarte w art. 55 ust. 1 zdanie drugie ustawy o NSA,
stanowi lex specialis w stosunku do zasady okreslonej w art. 98 kpc. Ustawodawca uznat,
1z wzgledy stusznosci powinny przemawia¢ za rozwigzaniem stanowiacym odstepstwo od
ogolnej normy, ze strona przegrywajaca proces przed sadem ponosi koszty postgpowania.



Zdaniem Prokuratora Generalnego wyjatek zawarty w zdaniu drugim zaskarzonego
przepisu nie niweczy normy ogolnej zawartej w jego zdaniu pierwszym. Jezeli strona
postgpowania przed NSA, ktoéra jest organ administracji, uznata swoj btad i uwzglednita
skarge, to tym samym uznata nietrafno$¢ wydanej decyzji. Przez to, ze narazita skarzacego
na dodatkowe koszty powinna je pokry¢. Decyduje o tym sad, a stronie w tym zakresie
stuzy roszczenie. Podobne wzgledy nakazywaly ustawodawcy uregulowaé kwesti¢ zwrotu
wpisu w art. 46 ustawy o NSA.

Prokurator Generalny stoi na stanowisku, ze przepis art. 55 ust. 1 zdanie drugie
ustawy o NSA zaktada nierowno$¢ stron w postgpowaniu sadowym w zakresie ponoszenia
kosztéw. Nieuwzglednienie skargi nie powoduje bowiem zwrotu kosztéw organowi
administracji przez skarzacego, co nalezy uzna¢ za celowe zatozenie ustawodawcy. Jego
derogacja powodowataby powrdt do zasady wyrazonej w art. 98 kpc, poniewaz zasada
wynikajaca z tresci art. 55 ust. 1 zdanie pierwsze ustawy o NSA nie jest kwestionowana
przez wystgpujacy z pytaniem prawnym sklad orzekajacy NSA. NSA upatruje
pogwalcenie zasady réwnos$ci, nie w nierownym potraktowaniu stron procesu, ale
nierownos$¢ te spostrzega w prawach podmiotéw wyrdzniajacych si¢ tymi samymi cechami
wspolnymi. W sytuacji uwzglednienia skargi przez organ administracyjny wystgpuje
ujemna przestanka procesowa nie zezwalajaca na merytoryczne rozstrzygnigcie skargi.
Nierownos$¢ sytuacji procesowej podmiotow wyrdzniajacych si¢ podobnymi cechami w
zakresie ponoszenia kosztow postgpowania jest zwiazana z sytuacja prawna od nich
niezalezna. Inaczej jest traktowany skarzacy, ktoérego zasadnos$¢ skargi stwierdzit sad, a
inaczej — w przypadku uwzglednienia zarzutow skargi przez organ, ktory jest jednoczesnie
strong postgpowania. Podmioty podobne zostaly potraktowane przez ustawodawce
odmiennie w postgpowaniu przed NSA, mimo posiadania wspolnej cechy relewantnej —
uprawnienia do dochodzenia swoich praw na drodze skargi sadowej. Prokurator Generalny
zauwaza takze, ze podmioty te nie maja zadnego wptywu na sposob zatatwienia skargi, a
wigc to czy zostanie uznana jej zasadno$¢ przez organ, czy przez sad. W obu tych
sytuacjach zapadaja jednak odmienne rozstrzygnigcia co do zwrotu poniesionych przez
skarzacych kosztow postgpowania.

Reasumujac, Prokurator Generalny stwierdza, ze przepis art. 55 ust. 1 zdanie drugie
ustawy o NSA, prze to Zze nie zawiera normy stanowiacej iz w przypadku uwzglednienia
skargi w catosci przez organ administracyjny, ktorego dziatanie lub bezczynno$é
zaskarzono, stronie skarzacej nalezy si¢ zwrot kosztow postgpowania — jest niezgodny z
art. 32 ust. 1 Konstytucji oraz z art. 14 ust. 1 Migdzynarodowego Paktu Praw
Obywatelskich i Politycznych.
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Na rozprawie 6 wrze$nia 2001 r. przedstawiciel zadajacego pytanie prawne sktadu
orzekajacego Naczelnego Sadu Administracyjnego podtrzymatl wszystkie postawione
zarzutu uznajac, ze art. 55 ust. 1 zdanie drugie ustawy z 11 maja 1995 r. o Naczelnym
Sadzie Administracyjnym w czg$ci wylaczajacej mozliwos$¢ orzeczenia o zwrocie kosztow
postgpowania na rzecz skarzacego w razie umorzenia przez NSA postgpowania sadowego
w zwiazku z uwzglednieniem przez organ administracji skargi w calo$ci na podstawie art.
38 ust. 2 ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym, jest niezgodny z art. 32 ust. 1
Konstytucji RP oraz art. 14 ust. 1 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i
Politycznych.

Stanowisko wystepujacego z pytaniem sadu, co do niezgodnosci kwestionowanego



przepisu art. 55 ust. 1, w zakresie okre§lonym w pytaniu prawnym, z art. 32 ust. 1
Konstytucji RP, podzielit przedstawiciel Sejmu.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego podtrzymal zaprezentowane na pi$mie
stanowisko co do niezgodnos$ci kwestionowanego przepisu z art. 32 ust. 1 Konstytucji.
Jednoczenie uznat, iz art. 14 ust. 1 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich 1
Politycznych nie jest odpowiednim wzorcem kontroli w niniejszej sprawie.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt co nastgpuje:

Ustawa z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U. Nr 74,
poz. 368 ze zm.) nie zawiera caloS§ciowego unormowania post¢powania
sadowoadministracyjnego. Postgpowanie to reguluja trzy podstawowe, zawarte w
odregbnych ustawach, grupy norm procesowych. Pierwsza stanowia przepisy prawne
zawarte w ustawie o Naczelnym Sadzie Administracyjnym, zwtaszcza w rozdziale drugim
regulujacym wlasciwos$¢ 1 zakres dziatania NSA oraz w rozdziale trzecim — normujacym
postgpowanie przed tym sadem. Niezaleznie od tego — zgodnie z art. 59 ustawy o
Naczelnym Sadzie Administracyjnym — w sprawach nieuregulowanych w tejze ustawie, do
postegpowania przed NSA stosuje si¢ odpowiednio przepisy kodeksu postepowania
administracyjnego oraz kodeksu postgpowania cywilnego, z ta rdéznica, ze znajdujace
odpowiednie zastosowanie przepisy kpa zostaly enumeratywnie wymienione, natomiast w
odniesieniu do przepiséw kpc przyjeto zasade, iz maja one zastosowanie w pozostatym
zakresie, a wigc w zakresie nieuregulowanym w ustawie o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym oraz wskazanych przepisach kpa. Odpowiednie stosowanie kpc ma
wigc miejsce dopiero w ostatniej kolejnosci, w przypadku braku odpowiednich
unormowan we wskazanych wyzej ustawach.

Reasumujac, stwierdzi¢ nalezy, ze postgpowanie przed NSA, mimo odpowiedniego
stosowania przepisOw innych ustaw, jest postgpowaniem odrgbnym, majacym wiasna,
niezalezna od postgpowania uregulowanego w kpa i1 kpc specyfikg, ktora w istotnym
stopniu rzutuje na sytuacj¢ prawna stron w postepowaniu sadowoadministracyjnym, takze
w odniesieniu do kosztéw postgpowania sadowego. Na szczegdlny charakter postgpowania
sadowoadministracyjnego zwraca si¢ uwage zarowno w orzecznictwie jak i w doktrynie
(zob. S. Dalka, Glosa do wyroku NSA z 4 czerwca 1982 r., [ SA 212/82, OSPiKA 1983, s.
133). Samoistny charakter takiego postgpowania powoduje, ze nie mozna zaliczy¢ go ani
do postgpowania administracyjnego, ani tez do postgpowania procesowego cywilnego (B.
Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne,
Warszawa 1992, s. 258 i nast.).

Art. 55 ust. 1 ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym, znajduje si¢ w jej
rozdziale trzecim regulujacym postgpowanie przed NSA. Sktada si¢ on z trzech ustgpow, z
ktorych tylko pierwszy zdanie drugie objgty jest zakresem pytania prawnego co do jego
zgodnosci z Konstytucja. Wazne jednak znaczenie dla okreslenia zasad rozliczania
kosztow poniesionych w postgpowaniu przed NSA ma tre$¢ catego art. 55 ustawy o NSA.
Wprowadza on trzy podstawowe reguly rozliczania kosztow postgpowania
sadowoadministracyjnego (zob. A. Zielinski, Glosa do postanowienia NSA z 24 marca
2000 r., SA/Sz 2306/99, Palestra 2001, Nr 1-2, s. 251 oraz A. Zielinski, Rozstrzyganie o
kosztach postepowania przed Naczelnym Sqdem Administracyjnym, Palestra 1995, Nr 11-
12,s. 11-14).

Po pierwsze — zgodnie z art. 55 ust. 1 zdanie pierwsze ustawy o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym, orzeczenie powinno zawiera¢ rozstrzygnigcie w sprawie kosztow



postgpowania. Istnieje wigc obowiazek rozstrzygania z urzedu o kosztach postgpowania w
kazdym orzeczeniu. Zgodnie z art. 53 ust. 1 ustawy o NSA, sad rozstrzyga sprawy
wyrokiem lub postanowieniem. Kazde z tych orzeczen powinno zawiera¢ rozstrzygnigcie o
kosztach postgpowania. W przypadku pominigcia tegoz elementu w orzeczeniu NSA,
skarzacemu przystuguje w okreslonym ustawowo terminie wniosek o uzupetnienie w tym
zakresie wyroku (por. art. 351 kpc w zw. z art. 59 1 art. 54 ust. 4 ustawy o NSA), badz
postanowienia (por. art. 351 kpc w zw. z art. 361 kpc w zw. z art. 59 1 art. 54 ust. 4 ustawy
o NSA). Jest to o tyle istotne, ze od orzeczen o kosztach postgpowania nie przystuguje
rewizja nadzwyczajna (zob. orzeczenie SN z 24 listopada 1965 r., Il PR 22/65 z glosa
aprobujaca J. Krajewskiego, NP 1966, z. 7-8). Nie ma takze mozliwosci dochodzenia
naleznosci z tytutu kosztow postgpowania w odrgbnym postepowaniu, po zakonczeniu
postepowania przed NSA (por. orzeczenia SN: z 14 maja 1965 r., III CO 73/64, OSNCP
1966, z. 7-8, poz. 108; z 7 stycznia 1966 r., PZ 84/65, OSPiKA 1966, poz. 208).

Po drugie — art. 55 ust. 1 zdanie drugie ustawy o NSA nie przewiduje mozliwosci
zasadzania kosztow postgpowania od skarzacego na rzecz organu bedacego strona
przeciwna (zasada ograniczonej odpowiedzialno$ci za wynik postepowania). Z
kategorycznego brzmienia tegoz przepisu wynika, ze mozliwos¢ zwrotu kosztow
postgpowania przewidziano tylko na rzecz skarzacego i to tylko wtedy, gdy NSA w
orzeczeniu uwzglednit skarge, a wigc merytorycznie orzekt w sprawie. Nie istnieje taka
mozliwo$¢ — na co wskazuje tez utrwalona praktyka orzecznicza SN i NSA — w przypadku
umorzenia postgpowania. O ile za uzasadnione uzna¢ mozna, ze wzgledu na miejsce
jednostki w panstwie oraz rol¢ organéw administracji w procesie stosowania prawa,
przyjecie zasady ograniczonej odpowiedzialno$ci za wynik postgpowania w odniesieniu do
organdw panstwa, to niedopuszczalne jest — co bedzie przedmiotem dalszych rozwazan —
przyjecie takiego rozwiazania w odniesieniu do jednostki w przypadku umorzenia
postgpowania sadowoadministracyjnego w zwiazku z uwzglednieniem przez organ skargi
w calo$ci na podstawie art. 38 ust. 2 ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym.

Po trzecie — art. 55 ust. 2 i ust. 3 ustawy o NSA wprowadza zasad¢ proporcjonalnosci
w zakresie zwrotu kosztow. Ujgta ona zostata w dwoch aspektach. Pierwszy z nich dotyczy
czgsciowego zwrotu kosztow, uzaleznionego od zakresu uwzgledniania skargi w relacji do
wartosci przedmiotu sporu okreslonego dla pobrania wpisu (art. 55 ust. 2 ustawy).
Czesciowe zasadzenie kosztoéw od organu moze nastapi¢ w przypadkach, w ktorych
pobiera si¢ od skargi wpis stosunkowy, a skarge uwzgledniono w czgsci niewspdimierne;j
do warto$ci przedmiotu sporu ustalonej w celu pobrania wpisu. Drugi aspekt zasady
proporcjonalno$ci zwrotu kosztoéw postgpowania odnosi si¢ do okreslania przez NSA
wysokosci kosztéw zastgpstwa procesowego w pozostatych sytuacjach. Istnieje tu
mozliwos¢ miarkowania ich wielkosci, w zalezno$ci od wkladu pelnomocnika w
wyjasnienie 1 rozstrzygnigcie sprawy (art. 55 ust. 3 ustawy o NSA).

Biorac pod uwagg tre$¢ pytania prawnego stwierdzi¢ nalezy, ze zasady dotyczace
rozliczania kosztow postepowania toczacego si¢ przed NSA analizowaé nalezy takze w
aspekcie trybu postgpowania przed NSA. Po otrzymaniu skargi NSA przesyta jej odpis
organowi, ktorego dziatanie lub bezczynnos$¢ zaskarzono i zobowiazuje go do udzielenia
odpowiedzi na skargg w terminie 30 dni od dnia dorgczenia odpisu skargi i do nadestania
w tym terminie akt sprawy (art. 38 ust. 1 ustawy o NSA). W wigkszosci przypadkow
organy administracji przesytaja odpowiedz na skargg i1 akta sprawy. Dalsze postepowania
toczy si¢ wtedy przed NSA, w ktorym mozliwe jest — poza odrzuceniem skargi —
merytoryczne rozstrzygnigcie w sprawie, konczace si¢ uwzglednieniem, badz oddaleniem
skargi. Niezaleznie od tego mozliwe jest tez wydanie przez NSA postanowienia o
umorzeniu postgpowania sadowoadministracyjnego w nastgpstwie uwzglednienia
zarzutow podniesionych w skardze przez organ administracji, ktory wydat zaskarzona



decyzje (art. 38 ust. 2 ustawy o NSA). W przypadku gdy ktorykolwiek z podmiotow
uprawnionych do wniesienia skargi uwaza, ze decyzja wydana na podstawie art. 38 ust. 2
(niejako w zastgpstwie NSA) jest niezgodna z prawem, moze, wnoszac skarge na tg
decyzje podda¢ ocenie tego sadu jej prawidlowos¢ (T. Wos, Postepowanie
sqdowoadministracyjne, Warszawa 1996, s. 158-159).

Zgodzi¢ nalezy si¢ z argumentacja sktadu orzekajacego NSA wystgpujacego z
pytaniem prawnym, ze uwzglgdnienie skargi na podstawie art. 38 ust. 2 ustawy o NSA nie
oznacza, ze zadne postgpowanie sadowe w takim przypadku nie toczy sig. Zgodnie
bowiem z art. 35 ust. 1 ustawy o NSA skarge wnosi si¢ bezposrednio do NSA, ktory ma
obowiazek wyjasnienia, czy skarga nie zawiera brakoéw formalnych 1 czy jest
dopuszczalna, co wymaga niejednokrotnie dodatkowych czynno$ci. Dopiero po tym
przekazuje odpis skargi organowi, ktorego dziatanie lub bezczynno$¢ zaskarzono,
zobowiazujac go do udzielenia odpowiedzi w ustawowym terminie i przestania akt sprawy
(art. 38 ust. 1 ustawy o NSA). Takze po uwzglednieniu skargi przez organ administracyjny
na podstawie art. 38 ust. 2 ustawy o NSA prowadzone jest dalsze postgpowanie sadowe.
Sad sprawdza bowiem, czy skarga zostala istotnie uwzgledniona w catosci. Pyta tez
skarzacego, czy podtrzymuje skarge a nastgpnie wydaje stosowne rozstrzygnigcie. Jesli
przestanki z art. 38 ust. 2 ustawy o NSA zostaly spelnione, a wigc gdy organ uwzglednit
skarge w calosci, NSA umarza postgpowanie sadowe na podstawie art. 355 § 1 kpc w zw.
z art. 59 ustawy o NSA, jako bezprzedmiotowe, powolujac si¢ — w zalezno$ci od sytuacji —
badz na cofnigcie skargi przez skarzacego ze skutkiem prawnym, badz na sam fakt
uwzglednienia skargi przez organ administracji. W kazdym z tych przypadkéw inna jest
podstawa prawna i zasady zwrotu wpisu sadowego. W razie cofnigcia skargi stanowi ja art.
46 ust. 2 ustawy o NSA, a w przypadku umorzenia postgpowania w zwiazku z
uwzglednieniem skargi przez organ administracji — art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 13 czerwca
1967 r. o kosztach sadowych w sprawach cywilnych (Dz.U. Nr 24, poz. 110 ze zm.).

Literalne brzmienie zakwestionowanego przepisu prawnego oraz jego wyktadnia
jezykowa nie daja podstaw do sformulowania wniosku, ze postanowienie NSA o
umorzeniu postgpowania na skutek uwzglednienia skargi przez organ administracji, ktory
wydat zaskarzona decyzjg, jest rozstrzygnigciem podjgtym “niejako w zastgpstwie NSA”
(por. T. Wos, Postepowanie..., op.cit., s. 159), ani tez do przyjecia tezy, ze tre$¢ art. 55 ust.
1 ustawy o NSA nie jest regulacja wyczerpujaca przy rozstrzyganiu o kosztach
postegpowania przed NSA 1 w sprawach nie uregulowanych w tym przepisie nalezy
stosowa¢ odpowiednio przepisy kpc (tzn. art. 98, art. 99, art. 106, art. 109, art. 110, art.
112-120, art. 122-124 kpc). Na takim stanowisku zreszta stoi dotychczasowe orzecznictwo
NSA. Zgodnie z uchwata sktadu 7 sedziow NSA z 9 grudnia 1996 r. (FPS 4/96, ONSA
1997/2/45) regulacja przyjgta w art. 55 ust. 1 zdanie drugie jest wyczerpujaca, zarbwno w
zakresie w jakim dopuszcza mozliwo$¢ orzekania o zwrocie kosztow postgpowania
wylacznie od organu na rzecz skarzacego, jak i w zakresie ustawowego okreslenia form
uwzglednienia skargi na decyzj¢ lub postanowienie. Unormowanie zawarte w art. 55 ust. 1
ma taka sama tre$¢ jak poprzednio obowiazujacy art. 208 kpa. W okresie obowiazywania
tego przepisu (podobnie jak w przypadku art. 55 ust. 1 ustawy o NSA) — zaré6wno w
orzecznictwie jak 1 w doktrynie — przyjmowano, ze reguluje on sprawg zwrotu kosztow
postgpowania wyczerpujaco w tym znaczeniu, iz nie daje podstaw do stosowania w
postgpowaniu przed NSA przepisu art. 98 § 1 kpc w zwiazku z art. 211 kpa. Tym samym
wylaczona zostata zasada odpowiedzialno$ci za wynik procesu (por. wyrok NSA z 21
kwietnia 1982 r., SA/Po 665/81, ONSA 1982/1/35; postanowienie NSA z 31 stycznia 1984
r., SA/Ka 414/83, OSPiKA 1984/9/181; wyrok NSA z 2 listopada 1985 r., I SA 793/85,
ONSA 1985/1/30 oraz W. Siedlecki, Stosowanie przepisow kodeksu postepowania
cywilnego w postepowaniu przed Naczelnym Sqdem Administracyjnym, PiP 1981, nr 2, s.



56; A. Zielinski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego — komentarz, Warszawa
1989, s. 348). Pozniejsze orzecznictwo NSA konsekwentnie podtrzymuje linig orzecznicza
wskazang w uchwale NSA z 9 grudnia 1996 r. Przyj¢to wigc zasadg, ze skoro w art. 55 ust.
1 wytaczone zostato stosowanie zasady odpowiedzialno$ci za wynik postgpowania (art. 98
§ 1 kpc), to nie jest dopuszczalne stosowanie tych przepisoéw w przypadku umorzenia
postgpowania na skutek cofnigcia skargi (postanowienie NSA z 28 listopada 1997 r., 1
SA/Gd 41/96, niepublikowane; wyrok NSA z 22 kwietnia 1998 r., SA/Sz 44/98,
niepublikowany). Jedyny przypadek wylaczenia zasady wyrazonej w art. 55 ust. 1 ustawy
o NSA mial miejsce w orzecznictwie tego sadu w odniesieniu do sytuacji, gdzie stronami
postgpowania przed NSA (skarzacym 1 organem, ktory wydat zaskarzony wyrok) byty
organy administracji reprezentujace Skarb Panstwa (wyrok NSA z 26 maja 1998 r., I SA
1843/97, Glosa 1999/7/30). Biorac pod uwage taki stan rzeczy stwierdzi¢ nalezy, ze
pytanie NSA dotyczace zgodnosci art. 55 ust. 1 ustawy o NSA z art. 32 ust. 1 Konstytucji
wyrazajacym zasadg rOwnos$ci wobec prawa jest uprawnione.

Art. 55 ust. 1 ustawy o NSA — zdaniem Trybunatu — jest regulacja wyczerpujaca przy
rozstrzyganiu o kosztach postgpowania przed NSA. Podzieli¢ nalezy argumentacj¢ zawarta
w pytaniu prawnym NSA, ze bez wzgledu na to, czy skarga uwzgledniana jest w catosci
przez organ administracji, czy przez NSA, merytoryczna istota rozstrzygnigcia jest taka
sama. W obu przypadkach skarga okazuje si¢ bowiem w catosci skuteczna. Skarzacy
wnoszac skarge nie wie, czy zostanie ona uwzgledniona przez organ administracji w trybie
okreslonym w art. 38 ust. 2 ustawy o NSA, czy tez przez NSA na zasadach ogodlnych. Nie
moze wigc od przewidywanego trybu zalatwienia jego sprawy uzaleznia¢ sposobu
formulowania tresci skargi, czy oceny celowosci korzystania z pomocy prawnej adwokata
lub radcy prawnego, z czym wiaze si¢ konieczno$¢ poniesienia przez niego okre§lonych
kosztow. Tryb uwzgledniania skargi nie daje mozliwosci okreslenia istnienia potrzeby
ewentualnego udziatu skarzacego (jego pelnomocnika) w czynno$ciach zmierzajacych do
wyjasnienia np. czy skarga nie zawiera brakéw formalnych i czy jest dopuszczalna.
Dotyczy to takze odpowiedzi skarzacego na pytanie — czy podtrzymuje skargg, czy tez ja
cofa. W istocie jedyna roznica o charakterze proceduralnym migdzy obydwoma trybami
sprowadza si¢ do tego, ze jesli skarge uwzglednia organ administracji nie ma potrzeby
wyznaczenia rozprawy sadowej. Mimo takiego stanu rzeczy sytuacja prawna skarzacych —
ze wzgledu na tres$¢ art. 55 ust. 1 zdanie drugie — jest nierowna.

Zasada réwnosci przejawia si¢ miedzy innymi w tym, ze kazdy obywatel ma réwne
prawo do sadu oraz do rzetelnego rozpoznania jego sprawy. Zgodnie z dotychczasowym
brzmieniem przepisu i sadowa praktyka jego stosowania, w sytuacji, kiedy organ
administracji swoim orzeczeniem powodowatl konieczno$¢ wniesienia skargi do NSA a
nastgpnie sam uznawat racje skarzacego w trybie art. 38 ust. 2 ustawy o NSA, obywatel
ponosit koszty, ktore — mimo, ze decyzja, ktora skarzyl byta wadliwa — nie podlegaly
zwroceniu. Wydanie orzeczenia o kosztach postgpowania na rzecz strony skarzacej, gdy
postgpowanie sadowoadministracyjne umorzono wobec cofnigcia przez nia skargi na
rozprawie, moglo prowadzi¢ do stwierdzenia razacego naruszenia art. 55 ust. 1 ustawy o
NSA (por. postanowienie SN z 15 stycznia 1999 r., IIl RN 104/98, OSNAP 1999/22/711).

Zdaniem Trybunatlu nie istnieje kryterium, ktore dawatoby podstawy do réznego
traktowania stron w postgpowaniu przed NSA i uzasadniatloby — w zakresie prawa do
zwrotu kosztéw niezbg¢dnych do celowego dochodzenia ich praw i1 celowej obrony (koszty
procesu) — gorsze traktowanie tych, ktoérych dotyczy art. 55 ust. 1 zdanie drugie ustawy o
NSA, w czg$ci objetej pytaniem prawnym. Niedopuszczalne jest wigc rdznicowanie
obywateli, ktorych sprawa zawista przed NSA w zaleznos$ci od tego, czy ich skarga zostata
uwzgledniona przez NSA, czy przez organ administracji. W odniesieniu do kazdego
badanego przepisu prawnego Trybunal ustala w oparciu o jaka ceche (kryterium),



dokonano zrdéznicowania obywateli, a nastepnie rozwaza, czy zrdéznicowanie to byto
uzasadnione. Oznacza to przede wszystkim, ze zarzut nierownos$ci wobec prawa musi
wynika¢ z analizy tre$ci samej regulacji prawnej (wyrok TK z 9 lutego 1999 r., U. 4/98,
OTK ZU Nr 1/1999, poz. 4). Nie ulega watpliwosci, ze dla 0s6b wnoszacych skarge do
NSA nie ma znaczenia, czy skarga zostanie uwzgledniona przez sad, czy tez w wyniku
tzw. samokontroli — przez organ, ktérego dziatanie lub bezczynno$¢ zostaty zaskarzone. W
takim stanie rzeczy nieréwne traktowanie osob, ktorych dotyczy art. 55 ust. 1 zdanie
drugie ustawy o NSA, nalezy uznac za sprzeczne z wyrazona w art. 32 ust. 1 Konstytucji
zasada réwnosci.

Nie ma w tym wzgledzie znaczenia okoliczno$¢, ze zgodnie z art. 42 ust. 1 ustawy o
NSA w postgpowaniu sadowoadministracyjnym nie ma “przymusu adwokackiego”, a
osoby fizyczne moga dziata¢ same lub przez petnomocnikow. Tak uksztattowane przepisy
w zaden sposOb nie zmuszaja, ani tez nie zakazuja zatrudnienia profesjonalnego
petnomocnika. Wynikajace z art. 55 ust. 1 zdanie drugie rozwiazanie prawne, réznicujace
obywateli znajdujacych si¢ w podobnej sytuacji, nie znajduje konstytucyjnego
uzasadnienia, mimo braku przymusu profesjonalnego petlnomocnictwa. Zreszta w
postgpowaniu przed NSA, w sytuacji gdy uwzgledni on skarge, mimo ze uczestnictwo
profesjonalnego pelnomocnika nie jest obowiazkowe, przewidziano mozliwo$¢ zwrotu
kosztow zastgpstwa procesowego uczestnika postgpowania reprezentowanego przez
adwokata lub radcg prawnego. W podobnej sytuacji — a wigc gdy zgodnie z art. 38 ust. 2
ustawy o NSA, organ uwzglednil w calosci skarge — nie przewidziano takiej mozliwosci.
W  zwiazku z nierbwnym traktowaniem obywateli bgdacym nastgpstwem
kwestionowanego przepisu, Trybunal uznaje, Zze niedopuszczalne jest wystgpowanie w
obrocie prawnym przepisOw roznicujacych mozliwo$¢ zwrotu kosztow zastepstwa
procesowego, uzalezniajace je od formy w jakiej zostanie rozstrzygnigta sprawa. Nie ma
bowiem zZadnej jako$ciowej, normatywnej roznicy w “zalatwieniu sprawy” przez NSA w
postgpowaniu sadowym oraz rozpatrzeniem sprawy, ktora zawista przed NSA poprzez
ponowne rozpatrzenie decyzji wydanej przez organ administracji w trybie art. 38 ust. 2
ustawy o NSA. W obu bowiem przypadkach skarzacy wuzyskuja pozytywne
rozstrzygnigcia, co wigcej — zawsze nastgpuje zmiana decyzji na korzy$¢ strony.
W zwiazku z tym w obu sytuacjach ich pozycja prawna powinna by¢ taka sama. Inne
rozumienie zasady réwnosci w kwestii dotyczacej zwrotu kosztow zastgpstwa
procesowego moze powodowaé, ze w sprawach nawet oczywistych, zwlaszcza gdy
przedmiot sporu jest niewielkiej warto$ci, obywatele bgda rezygnowali z dochodzenia
swoich praw przed NSA, gdyz beda si¢ obawiali, iz poniosa koszty wyzsze niz
dochodzona nalezno$¢, a zwrotu kosztéw postepowania nie uzyskaja.

W wyroku z 12 pazdziernika 2000 r. (K. 1/00, OTK ZU Nr 6/2000, poz. 185)
Trybunat orzekl, Zze z konstytucyjnej zasady réwnosci (art. 32 ust. 1) wynika nakaz
jednakowego traktowania podmiotow prawa w obrgbie okreslonej klasy (kategorii).
Wszystkie podmioty charakteryzujace si¢ w rownym stopniu dana cecha istotna
(relewantna) powinny by¢ traktowane rowno, bez zroznicowan —zarO6wno
dyskryminujacych, jak i1 faworyzujacych. Prawodawca nie moze okre$la¢ kregu osob
uprawnionych w sposéb dowolny, co oznacza, ze ksztaltujac konkretne prawa, musi
przyznawa¢ je wszystkim podmiotom charakteryzujacym si¢ dana cecha istotna.
Odstgpstwa od rownego traktowania podmiotow podobnych musza: po pierwsze, mieé
charakter relewantny, a wigc pozostawa¢ w bezposrednim zwiazku z celem 1 zasadnicza
trescia danego unormowania oraz shuzy¢ realizacji tego celu i tresci; po drugie, miec
charakter proporcjonalny, a wigc waga interesu, ktéremu ma stuzy¢ réznicowanie sytuacji
adresatow normy, musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do wagi interesoOw, ktore
zostang naruszone w wyniku nierdwnego potraktowania podmiotéw podobnych; po



trzecie, pozostawa¢ w zwiazku z innymi warto$ciami, zasadami czy normami
konstytucyjnymi, w szczeg6lnosci z zasada sprawiedliwos$ci spoteczne;j.

Trybunat podziela stanowisko Prokuratora Generalnego, ze art. 55 ust. 1 zdanie
drugie ustawy o NSA zaktada nier6wnos$¢ stron w postepowaniu sadowym w zakresie
ponoszenia kosztéw. Nie mozna jednak uzna¢, ze takie rozrdznienie stron w postgpowaniu
sadowym ma charakter relewantny, a waga interesu, ktéremu ma sluzy¢ réznicowanie
sytuacji adresatow normy — pozostaje w odpowiedniej proporcji do wagi intereséw, ktore
sa naruszone w wyniku nierownego potraktowania podmiotéw podobnych. W bedacej
przedmiotem unormowania art. 55 ust. 1 sytuacji nie zachodza Zzadne istotne przestanki
uzasadniajace nierowne traktowanie stron w zakresie ponoszenia kosztow w postgpowaniu
przed NSA. Za takim réznicowaniem nie przemawiaja takze inne warto$ci konstytucyjne.
Przepis ten niewatpliwie narusza zasad¢ sprawiedliwosci spotecznej, bedaca istotnym
elementem zasady réwnosci.

Zwréci¢ nalezy uwage na to, ze nierOwnos$¢ sytuacji procesowej podmiotow
wyrozniajacych si¢ podobnymi cechami w zakresie ponoszenia kosztow postgpowania jest
W niniejszej sprawie zwiazana z sytuacja prawna od nich niezalezna. Inaczej jest
traktowany skarzacy, ktorego zasadno$¢ skargi stwierdzit NSA, a inaczej — w przypadku
uwzglednienia zarzutow skargi przez organ, ktory jest jednocze$nie strong postgpowania.
Podmioty podobne zostaly potraktowane w postgpowaniu sadowoadministracyjnym
odmiennie, mimo posiadania wspdlnej cechy relewantnej — uprawnienia do dochodzenia
swoich praw na drodze skargi sadowej. Podmioty te nie maja zadnego wplywu na sposob
zatatwienia skargi, a wigc na to, czy zostanie uznana jej zasadno$¢ przez organ
administracji publicznej, czy przez sad. W obu tych sytuacjach zapadaja odmienne
rozstrzygnigcia co do zwrotu poniesionych przez skarzacych kosztow postgpowania. Co
istotne skarzacy, ktorego skarge rozpatrzyl NSA (poniewaz organ wydajacy
kwestionowana decyzje nie uznat podniesionych w skardze zarzutéw), znajduje si¢ w
lepszej sytuacji niz skarzacy, ktorego zarzuty organ administracji uznat za zasadne.
Oznacza to, ze obywatel wnoszacy skarge jest w gorszej sytuacji przy ewidentnym
naruszeniu prawa przez organ administracji, ktore on sam uznaje uwzgledniajac zarzuty
skarzacego, niz w sytuacji sporu co do legalnosci decyzji, ktory rozstrzyga NSA. W takim
stanie rzeczy naruszenie zasady rownosci jest wyjatkowo czytelne i oczywiste.

W kontekscie niniejszej sprawy zwréci¢ nalezy uwagg, ze utrwalona praktyka
sadowa dotyczaca interpretacji przepisOw prawnych, zwlaszcza gdy jest ona dos¢
jednoznaczna, wskazuje na tre$¢ stosowanego prawa, a wigc na wolg ustawodawcy,
chocby teoretycznie istniata mozliwos$¢ innej wykladni. Ocenie powinna podlega¢ wola
ustawodawcy wynikajaca z literalnego brzmienia przepisu prawnego oraz uksztattowanej
na jej bazie wyktadni. Przy braku rozbieznosci prawnych w interpretacji przepisow prawa,
utrwalona w praktyce tre§¢ prawa nalezatoby traktowaé jako odpowiadajaca woli
ustawodawcy. W takim tez zakresie podlega ona kontroli z punktu widzenia zgodnosci z
Konstytucja.

Trybunal Konstytucyjny, orzekajac o niezgodnosci art. 55 ust. 1 ustawy o
Naczelnym Sadzie Administracyjnym (w zakresie okreS§lonym w wyroku) z art. 32
Konstytucji RP nie widzi potrzeby dodatkowego ustosunkowania si¢ do art. 14 ust. 1
Konwencji Praw Obywatelskich i Politycznych jako wzorca kontroli w niniejszej sprawie.
Wynikajacy z podniesionych w pytaniu prawnym watpliwos$ci zakres kontroli byt mozliwy
do uwzglednienia przy przyjeciu jako wzorca kontroli wytacznie art. 32 ust. 1 Konstytucji.
Skoro konkretny przepis prawny jest niezgodny z Konstytucja i ta niezgodno$¢ w zakresie
podniesionym w pytaniu prawnym zostata wyrokiem Trybunatu stwierdzona, nie istnieje
potrzeba badania jego zgodno$ci z wzorcami kontroli zawartymi w aktach usytuowanych
w hierarchii zrodet prawa nizej niz Konstytucja i to w zakresie, ktory pokrywa sig z



wzorcem konstytucyjnym. Trybunal Konstytucyjny bgdac zwigzany zakresem pytania
prawnego 1 zawartymi w nim watpliwo$ciami sktadu orzekajacego NSA, nie moze wyjs$¢
poza granice tegoz pytania, co oznacza, ze nie mogiby bra¢ pod uwagg tych tresci art. 14
ust. 1 Konwencji Praw Obywatelskich i Politycznych, ktére z pytaniem prawnym nie sa
zwiazane. Podejscie takie jest tym bardziej uzasadnione, ze przywolany przepis prawa
migdzynarodowego w zakresie dotyczacym problematyki ujgtej w pytaniu prawnym
znajduj¢ konkretyzacje w przepisie Konstytucji, a wigc w akcie normatywnym najwyzszej
rangi.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak na wstepie.



