
UZASADNIENIE
1. Cel projektowanej ustawy
Celem projektu jest dostosowanie systemu prawa do wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 29 kwietnia 2020 r. (sygn. akt P 19/16). Sentencja tego orzeczenia została ogłoszona w dniu 6 maja 2020 r. w Dz. U. poz. 807, a jego pełna treść wraz z uzasadnieniem ukazała się w OTK ZU A poz. 12.
2. Przedmiot i istota rozstrzygnięcia Trybunału Konstytucyjnego
2.1. Trybunał orzekł, że art. 104a ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sądowych w sprawach cywilnych (Dz. U. z 2020 r. poz. 755; dalej jako u.k.s.s.c.) w zakresie, w jakim w elektronicznym postępowaniu upominawczym wyłącza możliwość uzyskania przez stronę pozwaną zwolnienia od kosztów sądowych, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w związku z art. 77 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
2.2. W myśl art. 104a u.k.s.s.c., w elektronicznym postępowaniu upominawczym oraz do złożenia wniosku o wpis do Krajowego Rejestru Sądowego spółki, której umowa została zawarta przy wykorzystaniu wzorca umowy udostępnionego w systemie teleinformatycznym, przepisów art. 96 ust. 1 pkt 10, art. 100–103, art. 104 ust. 2 i art. 105 nie stosuje się.
Przepisy, do których odsyła przytoczony art. 104a u.k.s.s.c. regulują instytucję sądowego zwolnienia od kosztów sądowych. Do kosztów sądowych należą m.in. wydatki, które – przynajmniej początkowo – obciążają tę stronę, która wnosi do sądu pismo wywołujące konieczność ich pokrycia (art. 2 ust. 2 u.k.s.s.c.). Katalog wydatków, aczkolwiek mający charakter jedynie przykładowego wyliczenia, można znaleźć w art. 5 u.k.s.s.c. W szczególności zgodnie z powołanym art. 5 ust. 1 pkt 3 in principio, do wydatków należą wynagrodzenie i zwrot kosztów poniesionych przez biegłych. Jeżeli zatem z pisma strony wynika potrzeba powołania biegłego, stronę tę wzywa się na podstawie art. 1304 § 1 i 2 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. – Kodeks postępowania cywilnego (dalej jako k.p.c.) do uiszczenia zaliczki na poczet wydatków spodziewanych z tego tytułu. Sąd podejmuje czynność połączoną z wydatkami po uiszczeniu zaliczki w oznaczonej wysokości; w razie natomiast nieuiszczenia zaliczki dana czynność powinna zostać pominięta (art. 1304 § 4 i 5 k.p.c.).
Strona (o ile nie korzysta ze zwolnienia ustawowego) może zostać zwolniona przez sąd od konieczności ponoszenia wszystkich bądź też tylko niektórych kosztów sądowych lub jakiegoś ułamka (procenta) kosztów sądowych albo kosztów sądowych przekraczających określoną wysokość (art. 100 ust. 2 i art. 101 u.k.s.s.c.). Generalną zasadą jest, że zwolnienia od kosztów sądowych może się domagać osoba fizyczna, jeżeli złoży oświadczenie, z którego wynika, że nie jest w stanie ich ponieść bez uszczerbku utrzymania koniecznego dla siebie i rodziny lub ich poniesienie narazi ją na taki uszczerbek (art. 102 ust. 1 u.k.s.s.c.). Stosownie do art. 103 u.k.s.s.c., sąd może przyznać zwolnienie od kosztów sądowych również osobie prawnej oraz jednostce organizacyjnej niebędącej osobą prawną, której ustawa przyznaje zdolność prawną, pod warunkiem wykazania przez nią, że nie ma dostatecznych środków na ich uiszczenie (w  przypadku spółek handlowych innych niż spółki Skarbu Państwa trzeba dodatkowo wykazać, że odpowiednimi środkami nie dysponują także ich wspólnicy albo akcjonariusze). Podobnie jest z organizacjami społecznymi, których zadanie nie polega na prowadzeniu działalności gospodarczej, lecz działalności społecznej, naukowej, oświatowej, kulturalnej, sportowej, dobroczynnej, samopomocowej, w zakresie ochrony konsumenta, ochrony środowiska i opieki społecznej (art. 104 ust. 2). Jak wynika z kolei z art. 105 ust. 1 u.k.s.s.c., wniosek o przyznanie zwolnienia od kosztów sądowych można zgłosić na piśmie lub ustnie do protokołu w sądzie, w którym sprawa ma być wytoczona lub już się toczy.
Elektroniczne postępowanie upominawcze – z tej racji, iż nie można się w nim domagać zwolnienia od kosztów sądowych – stanowi jeden z dwóch wyjątków przewidzianych ustawą. Jest to tzw. postępowanie odrębne uregulowane w art. 50528–50539 k.p.c. W świetle art. 50528 § 2 k.p.c. postępowanie to służy dochodzeniu roszczeń pieniężnych, przy czym przesłanką wydania nakazu zapłaty jest ustalenie, że nakaz można doręczyć w kraju. Do specyfiki tego postępowania należy poza tym to, że powód może wnosić pisma wyłącznie za pośrednictwem systemu teleinformatycznego (art. 50531 § 1 k.p.c.).
2.3. Kwestia konstytucyjności art. 104a u.k.s.s.c. została poddana kognicji TK na skutek pytania prawnego sądu, przed którym zawisła sprawa związana z zażaleniem pozwanej na postanowienie o odrzuceniu sprzeciwu od nakazu zapłaty. Co prawda sąd uznał, iż sprzeciw ten został wniesiony po terminie, niemniej jednak argumentacja pozwanej opierała się na twierdzeniu, że nakaz nie został jej prawidłowo doręczony. W konsekwencji więc pozwana domagała się przeprowadzenia dowodu z opinii biegłego na okoliczność tego, że podpis na tzw. zwrotnym poświadczeniu odbioru nie należy do niej, a tym samym nie ma podstaw do przyjęcia, że sprzeciw od nakazu zapłaty jest spóźniony. Zgodnie z obowiązującymi przepisami pozwana została wezwana do uiszczenia zaliczki na poczet kosztów opinii biegłego i dlatego wniosła o zwolnienie od kosztów sądowych. Ostatecznie jej wniosek o zwolnienie od kosztów sądowych został odrzucony z uwagi na treść art. 104a u.k.s.s.c., a następnie – wobec nieuiszczenia zaliczki – sąd pierwszej instancji odrzucił również sam sprzeciw.
2.4. Wzorcami kontroli w sprawie P 19/16 były przepisy gwarantujące prawo dostępu do sądu oraz prawo do sprawiedliwej procedury sądowej, w tym zwłaszcza prawo do bycia wysłuchanym. Gwarancje te wyraża wprost art. 45 ust. 1 Konstytucji, zaś art. 77 ust. 2 Konstytucji mieści aspekt negatywny prawa do sądu, sprowadzający się do zakazu zamykania (lub nadmiernego ograniczania) dostępu do wymiaru sprawiedliwości.
Choć prawo do sądu nie ma charakteru absolutnego, to ocena wszelkich ograniczeń musi być dokonywana pod kątem zachowania przesłanek z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Wśród możliwych ograniczeń są także te finansowe. „Z Konstytucji nie wynika, że pełną realizację prawa do sądu zapewnić może tylko całkowita bezpłatność postępowania. Nie istnieje też konstytucyjny nakaz nieodpłatności postępowań sądowych i obciążenia ich kosztami Skarbu Państwa. Ustawodawca dysponuje w tym zakresie swobodą regulacyjną i może − respektując zasadę odpowiedzialności za wynik procesu − określać wzajemne zasady rozliczeń między stronami, kierując się względami aksjologicznymi i funkcjonalnymi. (…) [Koszty sądowe są] instrumentem polityki państwa służącym regulowaniu relacji stron stosunków procesowych oraz stymulowaniu decyzji jednostek co do sposobu prowadzenia ich interesów i doboru środków ochrony (…). Pozwalają one osiągnąć sprawność organizacyjną i orzeczniczą sądów oraz wyeliminować (przynajmniej częściowo) roszczenia oczywiście bezzasadne. Spełniają też funkcje społeczne (ograniczenie pieniactwa, minimalizacja zachęt do ochrony fikcyjnych interesów i chęci niesłusznego wzbogacania się) oraz fiskalne (częściowy zwrot kosztów funkcjonowania wymiaru sprawiedliwości (…)”.
Trybunał stoi jednakże na stanowisku, że „wykluczone jest ustanawianie nadmiernych kosztów postępowania, które tworzyłyby barierę ekonomiczną dochodzenia praw. Innymi słowy, koszty sądowe nie mogą być zbyt wysokie, by nie ograniczały dostępu do sądu i nie uniemożliwiały jednostce dochodzenia praw na drodze sądowej”. Dlatego w przypadku gdy „zostaje nałożony obowiązek uiszczenia kosztów sądowych i istnieje państwowy przymus ich uiszczenia, to powinien również istnieć, «dla równowagi», efektywny system zwolnień stron postępowania od ich ponoszenia (czyli realna możliwość ich uniknięcia (…)”.
2.5. Zarzut sformułowany odnośnie do art. 104a u.k.s.s.c. wiązał się jedynie ze skutkami, jakie wywołuje on dla sytuacji pozwanego. Wyłączając stosowanie art. 96 ust. 1 pkt 10, art. 100–103, art. 104 ust. 2 i art. 105 u.k.s.s.c. w elektronicznym postępowaniu upominawczym (e.p.u.), zaskarżony przepis pozbawia strony tego postępowania możliwości uzyskania zwolnienia od kosztów sądowych. „Nie ma to znaczenia w wypadku powoda, natomiast – jak wskazuje stan faktyczny leżący u podstaw pytania prawnego – może niekiedy mieć doniosłe znaczenie dla pozwanego. (…) prowadzić może bowiem do zamknięcia drogi sądowej ze względu na niemożliwą do uniknięcia konieczność uiszczenia kosztów sądowych przekraczających jego możliwości”.
TK przypomniał, iż „[r]atione legis kwestionowanej regulacji było dążenie do szybkiego wydania w e.p.u. orzeczenia (nakazu). Jak wskazano w uzasadnieniu rządowego projektu noweli styczniowej (druk sejmowy nr 859/VI kadencja): «Istota elektronicznego postępowania upominawczego polegać ma na szybkim wydaniu orzeczenia» (s. 4). Eliminację możliwości skorzystania przez powoda ze zwolnienia od kosztów sądowych motywowano po pierwsze tym, że «rozpatrywanie wniosków o zwolnienie od kosztów sądowych w znacznym stopniu wydłużałoby postępowanie, co jest sprzeczne z celem proponowanych zmian» (s. 18), a po wtóre tym, iż «eliminacja możliwości uzyskania zwolnienia od kosztów sądowych nie narusza praw powoda» (ibidem), bo «Korzystanie z e.p.u. nie jest obligatoryjne» (ibidem) i to «Do powoda należy wybór, jaką drogę postępowania wybierze» (ibidem), więc «Jeżeli (...) chce skorzystać ze zwolnienia może wybrać drogę tradycyjnego postępowania upominawczego» (ibidem). W uzasadnieniu projektu ustawy wprost stwierdzono, że «Eliminacja możliwości zwolnienia od kosztów sądowych nie dotyczy (...) pozwanego» (s. 19), bo «Składając sprzeciw nie musi on (...) uiszczać żadnych kosztów» (ibidem)”.
Reasumując – skoro e.p.u. jest postępowaniem fakultatywnym, to ustawodawca uczynił założenie, że całkowite wyłączenie w tym postępowaniu możliwości ubiegania się o zwolnienie od kosztów sądowych nie narusza praw powoda (skądinąd według art. 19 ust. 2 pkt 2 u.k.s.s.c. powód uiszcza tylko ¼ opłaty należnej od pozwu, a do tego w razie umorzenia e.p.u. i wniesienia przez powoda nowego pozwu w terminie 3 miesięcy, uiszczoną opłatę od pozwu w e.p.u. zalicza się na poczet opłaty od tego nowego pozwu). Z kolei odnośnie do pozwanego ustawodawca uczynił założenie, iż nie będzie on ponosił żadnych kosztów, bo sprzeciw od nakazu zapłaty nie podlega opłacie. Tyle że teza ta nie okazała się w pełni trafna – ustawodawca pominął bowiem sytuację, w której skuteczność sprzeciwu wymagałaby przeprowadzenia postępowania dowodowego na wniosek strony pozwanej niedysponującej wystarczającymi funduszami na pokrycie związanych z tym wydatków.
Zważywszy na te ustalenia Trybunał zaznaczył, że „ograniczenia prawa do sądu mogą mieć nie tylko charakter bezpośredni (być wyrażone expressis verbis), ale i pośredni – gdy wynikają z uregulowań ustanawiających bariery ekonomiczne, choćby w postaci wysokich kosztów postępowania, których poniesienie warunkuje jego wszczęcie i prowadzenie”. Co więcej: TK wyraził przekonanie, że „tempo rozpoznania sprawy nie jest wartością absolutną, dla której wolno byłoby poświęcić ochronę praw podmiotowych. Trzeba tu mieć również na  względzie, że sprawy rozpatrywane w e.p.u. – nawet jeśli w porównaniu z innymi rozpatrywanymi przez sądy są często «drobne» czy dowodowo «nieskomplikowane» – wciąż mają doniosłe znaczenie dla stron postępowania (…). Jednocześnie – jak już Trybunał Konstytucyjny wskazywał − sprawność rozpoznania sprawy można zapewnić środkami (mechanizmami) innymi niż zamknięcie stronom drogi odwoławczej”.
W opinii sądu konstytucyjnego, „każda regulacja dotycząca możliwości albo niemożliwości uzyskania zwolnienia od kosztów sądowych powinna być poprzedzona namysłem i staranną analizą wagi kolidujących dóbr jednostkowych i ogólnospołecznych (…). W analizowanym wypadku takiej analizy z pewnością zabrakło, z uszczerbkiem dla fundamentalnego w demokratycznym państwie prawnym prawa do sądu”.
3. Różnice między dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym
Projektowana zmiana polega na dodaniu nowej jednostki redakcyjnej bezpośrednio po przepisie, który ustanawia odstępstwo od generalnej zasady wyrażonej w art. 2 ust. 2 u.k.s.s.c. Chodzi mianowicie o art. 98a, zgodnie z którym w postępowaniu prowadzonym na podstawie ustawy z dnia 22 listopada 2013 r. o postępowaniu wobec osób z zaburzeniami psychicznymi stwarzających zagrożenie życia, zdrowia lub wolności seksualnej innych osób nie pobiera się opłat, a wydatki ponosi Skarb Państwa.
W nowym art. 98b u.k.s.s.c. proponuje się skorzystanie z formuły zastosowanej w art. 98a u.k.s.s.c. in fine, wskutek czego zwolnienie od obowiązku ponoszenia wydatków w e.p.u. będzie miało charakter ustawowy. To rozwiązanie, z uwagi na swój automatyzm, nie będzie dodatkowo angażowało zasobów wymiaru sprawiedliwości w ocenę, czy konkretny pozwany spełnia wymogi, od których uzależnione jest zwolnienie od kosztów sądowych i czy w świetle konstytucyjnej gwarancji prawa do sądu należy względem niego zastosować postanowienia art. 101–103 u.k.s.s.c. Tym samym zachowana zostanie idea, która stała za wprowadzeniem do polskiej procedury cywilnej e.p.u. jako postępowania cechującego się przede wszystkim szybkością.
Na powodzie, który wybierze drogę elektronicznego postępowania upominawczego, nadal będzie natomiast ciążył obowiązek poniesienia kosztów sądowych w postaci ¼ opłaty od pozwu, bez prawa ubiegania się o zwolnienie w tym zakresie (co do tego norma prawna wywodzona z art. 104a u.k.s.s.c., notabene nie wywołująca zastrzeżeń natury konstytucyjnej, pozostanie w pełni aktualna). W projekcie nie przewidziano też żadnej korekty odnośnie do wyłączenia możliwości stosowania przepisów o zwolnieniu od kosztów sądowych w razie złożenia wniosku o wpis do Krajowego Rejestru Sądowego spółki, której umowa została zawarta przy wykorzystaniu wzorca umowy udostępnionego w systemie teleinformatycznym.
Szacuje się przy tym, że omawiana regulacja w nowym kształcie będzie znajdowała zastosowanie sporadycznie. Jak to zostało już wcześniej zaakcentowane, samo wniesienie sprzeciwu od nakazu zapłaty jest wolne od opłat, zaś konieczność pokrycia wydatków, np. związanych z dopuszczeniem dowodu z opinii biegłego, powstaje zupełnie wyjątkowo. Zatem w typowych sytuacjach nie zaktualizuje się konieczność pokrycia żadnych innych kosztów sądowych niż wspomniana wyżej opłata należna od pisma inicjującego postępowanie.
4. Konsultacje
Nadesłane w ramach konsultacji opinie i uwagi są zamieszczone na senackiej stronie internetowej. Wyniki konsultacji zostały przedstawione w Ocenie Skutków Regulacji.
5. Oświadczenie o zgodności z prawem Unii Europejskiej
Projektowana ustawa jest zgodna z prawem Unii Europejskiej.
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