RzADOWE CENTRUM LEGISLACJT  Warszawa, dnia /! lipea 2014 .
DEPARTAMENT PRAWNY 1 ORZECZNICTWA

RCL DPiO 5604-42/14

ANALIZA
WYROKU TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
Z DNIA 15 KWIETNIA 2014 R., SYGN. AKT SK 12/13

I. INFORMACIJE O ORZECZENIU:
1. Metryka orzeczenia:

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 kwietnia 2014 r., sygn. akt SK 12/13.
Sentencja orzeczenia zostata opublikowana w dniu 28 kwietnia 2014 r. w Dzienniku Ustaw

Rzeczypospolitej Polskiej pod poz. 545.

2. Sentencja orzeczenia:

Trybunat Konstytucyjny orzekl, iz art. 34 ust. 2 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r.
o kosztach sagdowych w sprawach cywilnych (Dz. U. z 2010 r. Nr 90, poz. 594, z p6zn. zm.),
zwanej dalej ,,ustawg o kosztach sadowych”, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku

z art. 31 ust. 3, art. 77 ust. 2 i art. 78 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.

3. Utrata mocy obowiagzujacej niekonstytucyjnej regulacji:
Przepis art. 34 ust. 2 ustawy o kosztach sgdowych utracit moc obowigzujgca z dniem

wejscia w zycie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, tj. 28 kwietnia 2014 r.

4. Stan prawny (na gruncie ktérego wydano orzeczenie):

Ustawa o kosztach sagdowych w tytule I, w dziale 3, w rozdziale 2 reguluje materi¢ optat
sadowych w sprawach gospodarczych, w tym kwesti¢ oplat w przypadku wniesienia skargi do
sadu na orzeczenie Krajowej Izby Odwotawczej, zwanej dalej ,,KIO”, w postepowaniach
o udzielenie zam6wienia publicznego. W mysl z art. 34 ust. 1 ww. ustawy, od skargi na
orzeczenie KIO przy Prezesie Urzedu Zaméwienh Publicznych pobiera sie oplate stala
w wysokosci pigciokrotnosci wpisu wniesionego od odwolania w sprawie, ktérej dotyczy
skarga. Przy czym wysokos¢ wpisu od odwotania okresla rozporzadzenie Prezesa Rady

Ministr6w z dnia 15 marca 2010 r. w sprawie wysokosci i sposobu pobierania wpisu od



odwotania oraz rodzajéw kosztéw w postepowaniu odwolawczym i sposobu ich rozliczenia
(Dz. U. Nr 41, poz. 238), stosownie do przedmiotu zaméwienia oraz jego wartosci.
Jednoczesnie w art. 34 zastrzezono, iz jezeli przedmiotowa skarga, dotyczy czynnosci
W postgpowaniu o udzielenie zam6wienia publicznego podjetych po otwarciu ofert, oplata
stosunkowa jest pobierana w wysokoSci 5 % wartoéci przedmiotu zaméwienia
W postgpowaniu, ktérego skarga dotyczy, jednak nie wigcej niz 5.000.000 z1 (art. 34 ust. 2).

Konstrukcja ta zostala oparta na wzorcu przyjetym w ustawie o kosztach sadowych,
wedlug ktdrego oplaty sagdowe dzielg si¢ na:

1) optatg stala pobierang w sprawach o prawa niemajatkowe oraz, we wskazanych w
samej ustawie, sprawach o prawa majgtkowe, w wysokosci jednakowej, niezaleznie od
warto$ci przedmiotu sporu lub wartosci przedmiotu zaskarzenia; nie moze ona byé nizsza niz
30 zt ani wyzsza niz 5000 z1 (art. 12);

2) optatg¢ stosunkowg pobierang w sprawach o prawa majatkowe, a wynoszaca 5%
wartosci przedmiotu sporu lub przedmiotu zaskarzenia; jednak nie mniej niz 30 zi i nie wigcej
niz 100 000 z1 (art. 13 ust. 1);

3) optatg podstawowg pobierang w sprawach, w ktérych przepisy nie przewidujg oplaty
stalej, stosunkowej ani tymczasowej; wynosi ona 30 zi (art. 14 ust. 1 i 3).

Praktyka wyksztalcona na podstawie przywotanych wyzej przepis6w ustawy o kosztach
sagdowych wskazuje, iz wysoko$¢ optaty okreslonej w art. 34 ust. 2 czesto utrudniata,
a w niektérych przypadkach wrecz uniemozliwiata jej optacenie, co z kolei zamykalo droge
do przeprowadzenia kolejnych etap6w postepowania odwolawczego (dla poréwnania do
2009 r. opfata od skargi na orzeczenie KIO byta optatg statg i wynosita 3000 zt.).

W celu lepszego przyblizenia prawnej analizy zaskarzonej regulacji koniecznym jest
oméwienie réwniez problematyki §rodk6éw ochrony prawne;j przystugujacych w postepowaniu
0 udzielenie zaméwienia publicznego, na gruncie ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo
zam6wiei publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 907, z pézn. zm.), zwanej dalej ,p.z.p.”.
Do srodk6w tych naleza odwotlanie wnoszone do KIO w zwiazku z postepowaniem
o udzielenie zam6wienia (zgodnie z art. 179 w zw. z art. 180 i 172 ust. 1 p.z.p.) oraz skarga
do sadu na orzeczenie KIO (art. 198 ust. 1 p.z.p.).

Odwotanie wnoszone do KIO, w my¢] art. 180 ust. 1 p.z.p., przystuguje od niezgodnej
z przepisami ustawy czynnosci zamawiajacego podjetej W postepowaniu o udzielenie
zaméwienia lub od zaniechania czynnosci, do ktérej zamawiajacy jest zobowigzany, jezeli
warto$¢ zaméwienia jest réwna lub przekracza kwoty okreslone w przepisach wydanych na

podstawie art. 11 ust. 8 p.z.p. Jezeli za§ warto§¢ zaméwienia jest mniejsza od tych kwot,
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odwotanie do KIO przystuguje wobec czynnosci wskazanych w art. 180 ust. 2 p.z.p.
O oddaleniu odwotania lub jego uwzglednieniu KIO orzeka w wyroku na mocy art. 192 ust. 1
p.z.p., jako organ quasi sagdowy (pierwszo instancyjny).

Na orzeczenie KIO stronom oraz uczestnikom postgpowania odwotawczego przystuguje
skarga do sadu, do ktérej stosuje si¢ si¢ odpowiednio przepisy ustawy z dnia
17 listopada 1964 r. - Kodeks postgpowania cywilnego (Dz. U.z 2014 r. poz. 101, z péin.
zm.), zwanej dalej k.p.c., o apelacji chyba, ze przepisy dziatu VI, rozdziatu 3 p.z.p. stanowig
inaczej.

Po wniesieniu skargi sagd moze skarge odrzucié, oddali¢ albo uwzgledni¢. Odrzucenie
skargi, zgodnie z art. 198e ust. 1 p.z.p., ma miejsce w przypadku, gdy jest ona wniesiona po
terminie, gdy jest niedopuszczalng z innych przyczyn lub gdy strona nie uzupetnita jej brakéw
w_terminie. Majgc na uwadze fakt, iz do skargi stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczgce
apelacji, na mocy art. 370 k.p.c. sad odrzuci takze skarge nieoptacona.

Natomiast dokonujgc rozstrzygnigcia merytorycznego, sad oddali skarge, gdy jest ona
bezzasadna, badz skarge uwzgledni i wéwczas, zmieni zaskarzone orzeczenie i orzeknie

wyrokiem co do istoty sprawy, albo wyda postanowienie — np. w razie uchylenia wyroku KIO

i odrzuceniu odwolania (art. 198f ust. 2 zd. pierwsze p.z.p.). Powyzsze oznacza, iz sad,

rozstrzygajac sprawe¢ merytorycznie, rozstrzyga sprawe jako organ drugiej instancii.

5. Powolany wzorzec konstytucyjny:

Za wzorzec kontroli w niniejszej sprawie przyj¢to przepis art. 45 ust. 1 w zwigzku
z art. 31 ust. 3, art. 77 ust. 2 i art. 78 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

W art. 45 ust. 1 Konstytucji wyrazone zostalo jedno z fundamentalnych praw
demokratycznego panstwa prawnego, tj. prawo do sadu, ktére gwarantuje kazdemu obrone
jego intereséw przed niezawistym organem kierujacym si¢ wylacznie obowigzujgcym
w pafistwie prawem. Zaznaczenia przy tym wymaga, iz warunkiem podstawowym
i koniecznym umozliwiajgcym jednostce realizacje ww. prawa jest zapewnienie jej
mozliwosci uruchomienia stosownej procedury jurysdykcyjnej (wyrok TK z 24 pazdziernika
2007 r., sygn. SK 7/06; wyrok TK z 21 lipca 2009 r., sygn. K 7/09).

W tym miejscu zasadnym jest wskazanie stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry
stwierdzil, iz [skoro] Konstytucja wprowadza domniemanie drogi sagdowej [to] wszelkie
ograniczenia sadowej ochrony intereséw jednostki musza wynika¢ z przepis6w ustawy
zasadniczej [oraz] s3 dopuszczalne w absolutnie niezbednym zakresie, i tylko wtedy gdy
urzeczywistnienie wartosci konstytucyjnej kolidujacej z prawem do sadu nie jest mozliwe
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w inny spos6b (wyroki TK z 9 czerwca 1998 r., sygn. K 28/97; wyrok TK z 16 marca 1999 r.,
sygn. SK 19/98, wyrok TK z 8 listopada 2001 r., sygn. P 6/01). Przy czym ograniczenia
prawa do sadu musza speinia¢, po pierwsze, warunki wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytucji,
statuujgcym tzw. zasadg proporcjonalnosci, z ktérej wynika, iz jakiekolwiek ograniczenie
w korzystaniu z konstytucyjnych wolnoéci i praw wymaga: ustawowej formy ograniczenia
praw i wolnosci, istnienia w panstwie demokratycznym koniecznosci wprowadzenia takiego
ograniczenia, istnienia funkcjonalnego zwigzku ograniczenia prawa i wolnosci z realizacja
wartosci, takich jak bezpieczenstwo pafistwa, porzadek publiczny, ochrona Srodowiska,
zdrowia i moralnosci publicznej, wolnosci i praw innych oséb, oraz nienaruszania istoty
danego prawa lub wolnosci. Po drugie, ograniczenia prawa do sgdu musi réwniez
uwzgledniag tres¢ art. 77 ust. 2 Konstytucji, ustanawiajacego zakaz zamykania drogi sadowe;j
dla dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw. Przepis ten, jako rozwiniecie art. 45 ust. 1
Konstytucji, stanowi elementem konstytucyjnego prawa do sadu. W konsekwencji, jak
zaznaczyt Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie, zwigzek miedzy ww. regulacjami
wyraza si¢ w tym, ze wykluczenie sadowej ochrony naruszonych wolnosci i praw jest
pozbawieniem jednostki prawa do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez
nieuzasadnionej zwloki przez wiasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad (wyrok TK
z 16 marca 1999 r., sygn. SK 19/98; wyrok TK z 9 czerwca 1998 r., sygn. K 28/97).

Z kolei art. 78 Konstytucji stanowi, iz kazda strona ma prawo do zaskarzenia orzeczen
i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Wyjatki od tej zasady oraz tryb zaskarzenia okresla
ustawa. Z powyzszego wynika, iz prawo strony do rozpatrzenia sprawy przez sad drugiej
instancji moze by¢ naruszone zaréwno bezposrednio — przez wylaczenie mozliwosci
whniesienia Srodka zaskarzenia, jak i posrednio — przez ustanowienie takich formalnych
warunk6w wniesienia $rodka zaskarzenia, ktére czynnosé t¢ czynityby nadmiernie utrudniona
(np. wyrok TK z 17 listopada 2008 r., sygn. SK 33/07).

Majac na uwadze powyzsze, nalezy zauwazy¢, iz zaskarzony w niniejszej sprawie
przepis art. 34 ust. 2 ustawy o kosztach sagdowych, wprowadzajac zaporowg wysokosé opfat
sadowych (barier¢ o charakterze ekonomicznym) w wysokosci 5000 000 zi., nie spetnia
wyzej wymienionych wzorcéw konstytucyjnych, ograniczajac dostep do sadu jednostce
poszukujgcej ochrony sadowej. Wprawdzie, zgodnie z orzecznictwem Trybunatu,
wprowadzenie samego ograniczenia dostgpnosci do sadu jest konstytucyjnie mozliwe
(np. w celu minimalizacji ochrony fikcyjnych intereséw, tzw. pieniactwa, czy szykanowania
przeciwnika), ale tylko z przyczyn i w formach okre$lonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Natomiast zaskarzona regulacja w sposéb nieproporcjonalny wyznacza zalezno$é mie¢dzy
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zasadg ponoszenia kosztéw postepowania, a interesem podmiotu poszukajacego ochrony
sagdowej. Tym samym przepis art. 34 ust. 2 ustawy o kosztach sgdowych, przez to ze

wprowadza wrecz niemozliwg do uiszczenia oplate sadowa, konieczng do zainicjowania

postepowania przed sadem, skutkuje pozbawieniem mozliwodci uzyskania przez uczestnika

postepowania o udzielenie zamdwienia publicznego, niedysponujacego stosowng kwota,
ochrony jego praw naruszonych przez zamawiajacego. Trybunal zaznacza przy tym,

iz ustanowiong w wysokosci 5 000 000 zt kwot¢ nalezy uzna¢ za arbitralng i wygérowana,

w stosunku do wysokosci oplat pobieranych w innych, funkcjonalnie zblizonych
postepowaniach (chodzi tu o postepowania okre§lone w art. 29, art. 31 pkt 2, art. 32,
art. 33 ustawy o kosztach sadowych), w ktérych przewidziano albo oplaty stale w wysokosci
1 500-3000 z1 albo optaty stosunkowe z ogélnie okreslong gérng granica wynoszaca 100 000
zt (art. 13 ustawy o kosztach sgdowych). W konsekwencji art. 34 ust. 2 ustawy o kosztach
sadowych, pelnigcy giéwnie funkcje fiskalng, nadmiernie ogranicza prawo dost¢pu do sadu.
Bowiem, jak zaznaczyl Trybunal Konstytucyjny, cel jaki przepis ten mial osiggnac,
tj. ograniczenia naplywu skarg oczywiscie bezzasadnych, czy wrecz pieniaczych, jest
mozliwe na drodze rozwigzan mniej dotkliwych dla podmiotéw konstytucyjnych praw
i wolnosci.

Przedstawione wyzej argumenty, dotyczace niekonstytucyjnosci ustanowionej
w zaskarzonej regulacji ,,bariery ekonomicznej”, powoduja réwniez, ze art. 34 ust. 2 ustawy
o kosztach sgdowych, zamykajac droge sadowa w dochodzeniu naruszonych praw podmiotu
skarzgcego orzeczenie KIO, stoi w sprzecznosci z art. 77 ust. 2 Konstytucji, gdyz
uniemozliwia realizowanie przed sagdem, prawa do zaskarzenia ww. orzeczenia KIO.

Ponadto ustanowienie, nadmiernie trudnych do spelnienia (nieproporcjonalnych)
warunkéw wniesienia srodkéw odwolawczych powoduje, iz warunki te jedynie formalnie
gwarantujg prawo do zaskarzenia orzeczefi KIO, wydanych w pierwszej instancji, co z kolei
powoduje, iz art. 34 ust. 2 ustawy o kosztach sagdowych nie spetnia réwniez wymagan
wynikajacych z art. 78 Konstytuciji.

Na uwage zastuguje réwniez fakt, iz odnosnie analizowanego w niniejszej sprawie
problemu wypowiedzial si¢ Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, ktéry w swoim
orzecznictwie podni6st, ze panstwo powinno zapewnié, aby dostgp do sadu nie byt
niemozliwy ze wzgledéw ekonomicznych, i okresli¢ prawne mechanizmy, ktére beda go
gwarantowaly. Tym samym koszty sgdowe nie mogg przybiera¢é poziomu nadmiernie
wysokiego - niewspéimiernego (nieproporcjonalnego) do faktycznych mozliwosci

finansowych strony, co jest oceniane a casu ad casum takze z uwzglednieniem etapu
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postgpowania, na ktérym jest natozony obowigzek ponoszenia kosztéw. Ocena ta wymaga
ponadto uwzglednienia, ze prawo do sadu pelni wazng rol¢ w demokratycznym
spoleczenstwie i nie moze by¢ fasadowe, czy teoretyczne, lecz powinno by¢ efektywne

i praktyczne.

II. SKUTKI ORZECZENIA:

Analizowany wyrok Trybunatu skutkuje utrata mocy obowigzujacej przepisu art. 34
ust. 2 ustawy o kosztach sadowych z dniem wejscia w zycie wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego, tj. z dniem 28 kwietnia 2014 r. Od tego momentu wszystkie oplaty sadowe
W sprawach zaméwienn publicznych - niezaleznie od tego, czy dotycza czynnoSci
W postgpowaniu o udzielenie zaméwienia publicznego podjetych po otwarciu ofert, czy przed
tym momentem — s3 obliczane wedlug regut okreslonych w art. 34 ust. 1 ustawy o kosztach
sadowych i majg charakter staly. Co oznacza, ze wyeliminowanie z systemu prawnego
zaskarzonej regulacji nie spowodowalo luki prawnej wymagajacej natychmiastowej

ingerencji prawodawcy.

III. WSKAZOWKI DLA PRAWODAWCY:

Wprawdzie w uzasadnieniu analizowanego wyroku Trybunat Konstytucyjny wyraznie
wskazal, iz z chwila utraty mocy obowigzujacej przez zaskarzong regulacje zastosowanie
znajdzie art. 34 ust. 1 ustawy o kosztach sadowych, jednakze zaznaczyl takze, ze w gestii
ustawodawcy pozostaje ewentualna nowelizacja art. 34 ustawy o kosztach sadowych.
Zamiana przedmiotowego przepisu moze zaréwno dotyczyé mozliwosci ustalenia nowych
wysokosci opfat sagdowych w sprawach zaméwien publicznych, jak réwniez wyboru
optymalnego systemu ich obliczania. Trybunat nie wykluczyt ponadto, aby ustawodawca
okresli oplaty sgdowe w sprawach zaméwien publicznych w wysokosci przyjetych obecnie
W przepisach og6lnych ustawy o kosztach sadowych, dotyczacych spraw o prawa majatkowe.
W konsekwencji powyzszego Trybunat pozostawit ustawodawcy margines swobody

regulacyjnej, ograniczajac go jedynie granicami norm konstytucyjnych.

IV.WYKONANIE ORZECZENIA:

1. Potrzeba wykonania orzeczenia:
Biorac pod uwage, fakt, iz wyeliminowanie z systemu prawnego art. 34 ust. 2 ustawy

o kosztach sadowych nie spowodowato luki prawnej, nie jest konieczne podjecie prac
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legislacyjnych zmierzajacych do wykonania analizowanego wyroku. Niemniej jednak,
Trybunat nie wykluczyt podjecia dzialan majacych w celu nowelizacje ustawy o kosztach
sagdowych, wprowadzajacg ,nowy” model obliczania oplat sagdowych w sprawach

dotyczacych zaméwien publicznych.

2. Podmiot wlasciwy w zakresie objetym orzeczeniem:

Minister Sprawiedliwosci.

3. Etap prac nad projektem wykonujacym orzeczenie:

Zgodnie z informacjg zawarta w piSmie z dnia 2 czerwca 2014 r., Minister
Sprawiedliwosci, nie przesadza jednoznacznie o kwestii ewentualnej nowelizacji
zaskarzonych w niniejszym wyroku regulacji. Natomiast ostateczng decyzj¢, w tym zakresie,
uzaleznia od kierunku ksztattujgcej si¢ w chwili obecnej praktyki wymiaru sprawiedliwosci,
a w szczegblnosci od liczby wnoszonych skarg w postgpowaniach odwotawczych oraz

od szybkosci i sprawnosci tych postepowan.

WICEDYREKTOR
Depantamentu Prawnego i Orzecznictwa

2. Ofliwne 70[0-(/

Joanna Knapiriska



