ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 19 listopada 2018 r. Pozycja 66

POSTANOWIENIE
z dnia 15 listopada 2018 r.
Sygn. akt SK 5/14

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Julia Przytebska — przewodniczacy
Grzegorz Jedrejek

Zbigniew Jedrzejewski — sprawozdawca
Leon Kieres

Justyn Piskorski

Piotr Pszczoétkowski

Malgorzata Pyziak-Szafnicka
Stanistaw Rymar

Piotr Tuleja

Michal Warcinski

Jarostaw Wyrembak

Andrzej Zielonacki,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 15 listopada 2018 r., skargi konstytucyjnej
spotki Port Lotniczy Szczecin-Goleniéw Sp. z 0.0. z siedzibg w Glewicach o zbadanie zgod-
nosci:

art. 203 i art. 204 w zwiazku z art. 197 § 2 oraz art. 209 ustawy z dnia 30 sierp-

nia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U.

Nr 153, poz. 1270) w zakresie, w jakim nie przewiduja obowigzku zwrotu kosz-

tow postepowania sagdowego w postgpowaniu zazaleniowym, z art. 45 ust. 1

i art. 2 Konstytuciji,

postanawia:
na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
i trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072) umorzy¢

postepowanie.

Orzeczenie zapadlo jednoglosnie.
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UZASADNIENIE
|

1. W pismie z 10 stycznia 2012 r. Port Lotniczy Szczecin-Goleniow spotka z 0.0. (da-
lej: skarzaca) wystapit do Trybunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie, ze art. 203 i art. 204
w zwigzku z art. 197 § 2 oraz art. 209 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpo-
waniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270; dalej: p.p.s.a.) w zakresie,
w jakim nie przewidujg obowigzku zwrotu kosztoéw postgpowania sgdowego w postepowaniu
zazaleniowym, sg niezgodne z art. 45 ust. 1 i art. 2 Konstytucji. W razie uwzglgdnienia skar-
0i, skarzaca wniosta o zasadzenie na swojg rzecz kosztow postepowania przed Trybunatem.

1.1. W postanowieniu z 29 marca 2012 r. (sygn. Ts 13/12) Trybunat odmowit nadania
dalszego biegu skardze konstytucyjnej. Po rozpoznaniu zazalenia skarzacej na to postanowie-
nie, Trybunat postanowieniem z 18 grudnia 2013 r. (sygn. Ts 13/12) wydanym w pelnym
sktadzie uwzglednit zazalenie i skierowat sprawe do merytorycznego rozpatrzenia.

1.2. Skarga konstytucyjna zostata wniesiona na tle nastepujacego stanu faktycznego:

W toku postepowania przed Wojewodzkim Sadem Administracyjnym w \Warszawie
(dalej: WSA) zainicjowanego skarga na decyzj¢ Prezesa Urzgdu Lotnictwa Cywilnego (dale;j:
Prezes ULC) skarzaca ztozyta wniosek o zasadzenie na jej rzecz zwrotu kosztow postgpowa-
nia sgdowego. W wyroku z 10 grudnia 2010 r. WSA uwzglednit skarge w catosci i uchylit
zaskarzong decyzje, a takze poprzedzajaca ja decyzje¢ organu pierwszej instancji. Ponadto sad,
na podstawie art. 200 p.p.s.a., wydal postanowienie o zasgdzeniu na rzecz skarzacej od Preze-
sa ULC kwoty 3100 zt tytutem zwrotu kosztow postepowania sadowego (pobranego w spra-
wie wpisu stosunkowego, optaty skarbowej od pelnomocnictwa i kosztow zastepstwa proce-
sowego).

Skarzaca uznata, ze sad btgdnie ustalit zbyt matg wysoko$¢ kosztow zastgpstwa proce-
sowego przed sagdem pierwszej instancji. Whiosta wigc zazalenie na postanowienie o kosztach
do Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej: NSA), zadajac zasadzenia tacznej kwoty 9668
zt. Skarzaca zazadata zwrotu od Prezesa ULC kosztow inicjowanego przez nig postgpowania
zazaleniowego, w tym kosztow zastgpstwa procesowego. Wyjasnita, ze dochodzenie kwoty
naleznej skarzacej z tytutu zwrotu kosztoéw postgpowania sadowego wymagalo wszczgcia
| przeprowadzenia dodatkowego, wpadkowego postepowania zazaleniowego, generujgcego
koszty skarzacej i wydatki nieprzewidziane przed prawomocnym zakonczeniem w pierwszej
instancji postgpowania merytorycznego.

1.3. W postanowieniu z 23 marca 2011 r. WSA przyznat skarzacej racje i na podsta-
wie art. 200 p.p.s.a. zasadzit od Prezesa ULC Zgdang kwotg 9668 zt tytulem zwrotu kosztow
postepowania przed sagdem administracyjnym w pierwszej instancji.

WSA nie rozpoznat wniosku o zasgdzenie od Prezesa ULC na rzecz skarzacej kosztow
postgpowania zazaleniowego, zwigzanych z dochodzeniem przed sadem prawidtowej wyso-
kosci zwrotu kosztow postgpowania merytorycznego zakonczonego juz prawomocnie wWyro-
kiem WSA. W zwiazku z tym skarzaca wniosta do WSA wniosek 0 uzupetnienie wydanego
postanowienia o0 kosztach. Stwierdzita, ze ma wobec niej zastosowanie art. 197 § 2 w zwigzku
z odpowiednim stosowaniem art. 203 pkt 1 p.p.s.a. Z przepisow tych — zdaniem spotki — wy-
nika norma, ze stronie wnoszacej zazalenie nalezy si¢ roéwniez od organu, ktory przegrat
przed WSA, zwrot poniesionych przez skarzaca niezbednych kosztow postepowania zazale-
niowego wynikajacych z koniecznosci poprawienia pomytki WSA w ustaleniu wysokosci
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sumy naleznej z tytutu zwrotu kosztow wygranego przez skarzacg postepowania merytorycz-
nego.

1.4. WSA postanowieniem z 3 czerwca 2011 r., na podstawie art. 197 § 2 p.p.s.a., 0d-
dalit wniosek skarzgcej o uzupekienie postanowienia z 23 marca 2011 r. o orzeczenie €O do
kosztéw postepowania zazaleniowego. Sad uznat, ze domaganie si¢ przez skarzaca zasadzenia
tych kosztow nie ma podstaw prawnych. WSA stwierdzil, ze ustawodawca jednoznacznie
okreslit w art. 209 p.p.s.a, na jakim etapie postepowania sad rozstrzyga o zZwrocie kosztow
postepowania miedzy stronami. Nie ma w tym przepisie podstaw orzekania o zwrocie kosz-
tow postgpowania w innych rozstrzygnigciach konczacych postgpowanie w danej instancji.
WSA nie moze wigc zasadzi¢ zwrotu kosztow postgpowania zazaleniowego w 0rzeczeniu,
ktore nie jest jednym z orzeczen wymienionych w art. 209 p.p.s.a.

WSA stwierdzit, ze wskazana przez skarzacg podstawa prawna zgdania — art. 203
w zwiazku z art. 197 § 2 p.p.s.a. — nie stanowi podstawy orzekania o zwrocie kosztow w nie-
wymienionym w art. 209 p.p.s.a. postanowieniu na zazalenie od postanowienia sgdu pierw-
szej instancji w sprawie zwrotu kosztow postepowania zazaleniowego. Art. 197 § 2 p.p.s.a.
nie zawiera takiego odeslania, ktoére dawatoby podstaw¢ do odpowiedniego stosowania
art. 203 i art. 204 p.p.s.a. W ocenie WSA, podstawg odpowiedniego zastosowania art. 203
p.p-s.a., regulujacego prawo dochodzenia zwrotu poniesionych niezbednych kosztow poste-
powania kasacyjnego w razie uwzglednienia skargi kasacyjnej przed NSA, nie moze by¢ art.
197 § 2 p.p.s.a., mimo ze nakazuje on stosowa¢ odpowiednio przepisy o skardze kasacyjnej
do kazdego postepowania toczacego si¢ na skutek zazalenia. Odestanie do przepiséw o skar-
dze kasacyjnej odnosi si¢ tylko do stosowania przepisdw o postepowaniu merytorycznym ze
skargi kasacyjnej. Nie dotyczy ono uregulowanych odrebnie przepisow o zwrocie kosztow
postgpowania mi¢edzy stronami. W konsekwencji w tym zakresie obowigzuje ogolna zasada
ponoszenia kosztow uczestnictwa w sprawie zgodnie z art. 199 p.p.s.a.

1.5. Skarzaca wniosta zazalenie do NSA na postanowienie WSA wydane w toku
wszczetego juz postgpowania zazaleniowego, w ktorym spotka dochodzita zwrotu dodatko-
wych kosztow poniesionych w toku postepowania zazaleniowego. Ztozyta tez wniosek
0 zwrot kosztow postgpowania przed NSA, ktore wyniknety z wniesienia zazalenia. Lacznie
skarzagca zadata kwoty 1200 zt tytutem zwrotu kosztow postepowania sagdowego obejmuja-
cych koszty zastepstwa procesowego w calym postepowaniu zazaleniowym, toczacego si¢
zarowno przed WSA, jak i przed NSA.

NSA w postanowieniu z 21 wrzesnia 2011 r. oddalit zazalenie skarzacej na postano-
wienie WSA z 3 czerwca 2011 r. w zakresie odmowy zasadzenia kosztow postepowania zaza-
leniowego.

NSA podzielil stanowisko wyrazone w postanowieniu WSA, Ze zwrot kosztow poste-
powania zazaleniowego nie przystuguje. NSA przypomnial tez, ze do postepowania zazale-
niowego na postanowienie sagdu pierwszej instancji art. 203 i art. 204 p.p.s.a. nie maja zasto-
sowania, gdy przedmiotem skargi kasacyjnej jest postanowienie sagdu pierwszej instancji kon-
czace postgpowanie w sprawie.

1.6. Zdaniem skarzacej, na podstawie kwestionowanych w skardze konstytucyjnej
przepisoOw, NSA orzekl ostatecznie o jej konstytucyjnym prawie do sagdu z naruszeniem tego
prawa (art. 45 ust. 1 Konstytucji). NSA odmoéwit skarzacej zwrotu kosztow postgpowania
zazaleniowego, pomimo uwzglednienia przez sad drugiej instancji w cato$ci wniesionego
zazalenia. W ocenie skarzacej, pozbawienie jej mozliwosci obrony swoich praw w sagdowym
postepowaniu zazaleniowym narusza gwarancje wynikajace z zasady demokratycznego pan-
stwa prawnego (art. 2 Konstytucji).
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Skarzgca uznala, ze wobec uwzglednienia w catosci jej wczeSniejszego zazalenia
| zmianie postanowienia w sprawie zwrotu kosztow postgpowania, powinny jej zostaé zwro-
cone koszty zastepstwa procesowego. W zwigzku z tym, ze w $wietle przepisOw p.p.s.a., po-
niesione przez skarzaca koszty zastepstwa procesowego nie moga by¢é zwrdcone stronie
w wypadku uwzglednienia zazalenia, zaskarzone przepisy sg niezgodne z Konstytucja w za-
kresie, w jakim pozbawiajg stron¢ obrony i naruszaja zasady demokratycznego panstwa
prawnego.

Skarzaca wskazata, ze bezzasadne pozbawienie w postepowaniu przed sagdami admini-
stracyjnymi roszczenia o zwrot kosztOw postgpowania zazaleniowego prowadzi do nieupraw-
nionego zroéznicowania trybow postgpowania ad meritum i zazaleniowego. Odrgbno$¢ poste-
powania zazaleniowego nie moze wplywacé na zré6znicowanie pozycji procesowej stron wy-
stepujacych przed sadami administracyjnymi i zwigzane z nig uprawnienia. Kwestionowane
przepisy naruszaja konstytucyjne prawo do sadu, gdyz ustanawiajg takie wymogi formalne
uruchomienia postgpowania zazaleniowego, ktore czynig to dziatanie znacznie utrudnionym.
Zazalenie na postanowienie WSA musi by¢ sporzadzone przez adwokata lub radce prawnego,
co zmusza stron¢ do skorzystania z ustug profesjonalnego pelnomocnika, a przez to poniesie-
nia kosztow zastepstwa procesowego. Skarzone przepisy catkowicie wylaczaja obowigzek
zwrotu kosztow postgpowania zazaleniowego przed sadami administracyjnymi, a przez to
istotnie ograniczaja mozliwos¢ ochrony praw na drodze sadowe;j. Jest to niedopuszczalna in-
gerencja w istote prawa do sadu.

Skarzaca stwierdzila tez, ze kwestionowane przepisy naruszaja zasade demokratycz-
nego panstwa prawnego, ktorej elementem powinno by¢ takie uksztattowanie systemu sado-
wej ochrony praw podmiotowych, w szczegdlnosci w zakresie procedur sagdowych, aby byta
zapewniona petna i skuteczna ochrona prawna.

2. W pismie z 16 kwietnia 2014 r. Rzecznik Praw Obywatelskich poinformowat, ze
nie zglasza udziatu w postgpowaniu o sygn. SK 5/14.

3. W pismie z 23 lutego 2015 r. Marszatek Sejmu wniost o umorzenie postepowania
ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku, bo skarzaca zakwestionowata zaniechanie
prawodawcze, a w razie nieuwzglednienia tego wniosku — 0 stwierdzenie, ze kwestionowane
przepisy w zakresie, w jakim nie przewidujg zwrotu kosztéw postepowania sgdowego w po-
stepowaniu zazaleniowym stronie, ktorej zazalenie zostato w cato$ci uwzglednione, sa zgodne
z art. 45 ust. 1 Konstytucji.

4. W pismie z 12 marca 2015 r. stanowisko w sprawie zajal Prokurator Generalny,
Wwnoszac o uznanie, ze art. 197 § 2 p.p.s.a. w zakresie, w jakim do rozpoznania zazalenia zto-
zonego w trybie art. 194 § 1 pkt 9 tej ustawy nie stosuje si¢ odpowiednio art. 203 pkt 1
w zwigzku z art. 209 p.p.s.a., jest zgodny z art. 45 ust. 1 Konstytucji, a w pozostatym zakresie
— 0 umorzenie postgpowania.

W ocenie Prokuratora, konieczne jest zawgzenie przedmiotu kontroli przez Trybunat
Konstytucyjny. NSA jako podstawe prawng ostatecznego rozstrzygnigcia zastosowat art. 197
§ 2 p.p.s.a. wskazujacy na niemozno$¢ odpowiedniego zastosowania art. 203 pkt 1 p.p.s.a. do
postepowania zazaleniowego. Postepowanie zazaleniowe moze dotyczy¢ rozmaitych kwestii,
czgsto o charakterze incydentalnym, niezwigzanym bezposrednio z gtownym przedmiotem
postepowania sagdowoadministracyjnego. Tymczasem skarzaca kwestionuje art. 197 § 2
p.p.s.a. w zakresie, w jakim nie przewiduje odpowiedniego stosowania art. 203 pkt 1 p.p.s.a.
wylacznie do rozpoznania zazalenia ztozonego w trybie art. 194 § 1 pkt 9 p.p.s.a. Stan fak-
tyczny sprawy wskazuje, ze art. 203 pkt 2 i art. 204 p.p.s.a. nie mogly w ogole by¢ zastoso-
wane w sprawie. Podobnie umorzeniu podlega postgpowanie w zakresie wzorca kontroli, kto-
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rym uczyniono art. 2 Konstytucji, ze wzglgedu na niedopuszczalnos¢ orzekania. Zasada demo-
kratycznego panstwa prawnego nie jest samodzielnym zrodtem praw podmiotowych. Istota
problemu konstytucyjnego jest teza o pomini¢ciu ustawodawczym.

W ocenie Prokuratora, instytucja ponoszenia kosztow sagdowych nie narusza prawa do
sadu. Naruszenie to mogtoby wynika¢ dopiero z takiego uksztattowania instytucji kosztow,
ktore uniemozliwiatoby lub nadmiernie utrudnialoby skuteczng ochrong¢ praw na drodze sa-
dowej.

Rozstrzygnigcie o kosztach postepowania stanowi wprawdzie konieczny element roz-
strzygniecia sprawy przez sad, nie jest jednak elementem materialnym wyroku rozstrzygaja-
cego spor prawny. Postanowienie o kosztach nie jest elementem sprawowania wymiaru spra-
wiedliwosci. Jest czynno$cig konsekutywna, stanowigcg konsekwencje rozstrzygnigcia mery-
torycznego w ramach wymiaru sprawiedliwosci. Postepowanie zazaleniowe ma charakter
incydentalny i nie odnosi si¢ do istoty sprawy. Wbrew twierdzeniom skarzacej, przepisy
p.p.s.a. nie przewiduja koniecznosci sktadania zazalenia w sprawie kosztow sporzadzonego
przez profesjonalnego pelnomocnika. Prokurator uwaza, ze gdy zazalenie dotyczy kwestii
incydentalnej i stricte proceduralnej, przyjecie zasady odpowiedzialnosci za wynik procesu
nie ma podstaw aksjologicznych. Nie mozna twierdzi¢, ze w tej sytuacji ,,wygrywajacy”
sprawe ponosi pelny ekonomiczny ci¢zar zwigzany z jego uczestnictwem w postepowaniu
administracyjnym lub sadowoadministracyjnym.

I
Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. 3 stycznia 2017 r. weszta w zycie ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
I trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072; dalej:
u.0.t.p.TK). Zgodnie z art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r. — Przepisy wprowadzaja-
ce ustawe o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym oraz ustawe
o statusie s¢dziow Trybunatu Konstytucyjnego (Dz. U. poz. 2074, ze zm.), do postgpowan
przed Trybunalem Konstytucyjnym, wszczgtych 1 niezakonczonych przed dniem wejscia
w zycie u.0.t.p.TK, stosuje si¢ przepisy tej ustawy. Pozostaja w mocy czynno$ci procesowe
dokonane we wszczetych 1 niezakonczonych postgpowaniach (art. 9 ust. 2).

2. Skarga konstytucyjna jest srodkiem ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw. Jej
przedmiotem moze by¢ jedynie przepis, norma prawna lub akt normatywny, na podstawie
ktorych zostato wydane ostateczne orzeczenie w sprawie podmiotu wnoszacego skarge kon-
stytucyjng. Rozpatrujac pismo inicjujace postepowanie przed TK w tym trybie, Trybunat
Konstytucyjny ocenia, czy dana regulacja prawna jest zgodna ze wskazanymi w skardze wol-
no$ciami lub prawami konstytucyjnymi.

Ze wzgledu na sposob sformutowania zarzutow skargi konstytucyjnej w niniejszej
sprawie i jej uzasadnienia, Trybunat przede wszystkim zbadat, czy spetnia ona wymogi wyni-
kajace z art. 79 ust. 1 Konstytucji.

Pozytywny wynik wstepnej kontroli skargi konstytucyjnej, dokonanej na podstawie
art. 49 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102,
poz. 643, ze zm.), w trybie okreslonym art. 36 tej ustawy, a takze na podstawie u.0.t.p.TK nie
przesadza definitywnie o pdZniejszym merytorycznym rozpatrzeniu skargi. Trybunat Konsty-
tucyjny moze kontrolowa¢, na kazdym etapie postepowania, czy nie zachodzi ktoras z ujem-
nych przestanek wyrokowania, skutkujaca obligatoryjnym umorzeniem postgpowania (tak
np.: postanowienia z: 14 grudnia 1999 r., sygn. SK 15/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 169;
21 marca 2000 r., sygn. SK 6/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 66; 5 grudnia 2001 r., sygn.
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K 31/00, OTK ZU nr 8/2001, poz. 269; 28 pazdziernika 2002 r., sygn. SK 21/01, OTK ZU
nr 5/A/2002, poz. 78; 30 maja 2007 r., sygn. SK 67/06, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 64).
W wypadku stwierdzenia — na etapie stuzgcym merytorycznemu rozpoznaniu skargi — prze-
szkody formalnej, Trybunatl jest zobowigzany umorzy¢ postepowanie, jezeli wydanie orze-
czenia jest niedopuszczalne (zob. postanowienie z 20 marca 2002 r., sygn. K 42/01, OTK ZU
nr 2/A/2002, poz. 21).

3. Skarzaca uczynila przedmiotem kontroli art. 203 i art. 204 w zwiazku z art. 197 § 2
oraz art. 209 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami admini-
stracyjnymi (Dz. U. z 2018 r. poz. 1302; dalej: p.p.s.a.) w zakresie, w jakim nie przewiduja
obowigzku zwrotu kosztow postepowania sgdowego w postepowaniu zazaleniowym. Jako
wzorce kontroli wskazata art. 45 ust. 1 i art. 2 Konstytucji, z tym ze we wstgpnej kontroli
Trybunal odmoéwit nadania biegu skardze w zakresie dotyczacym art. 2 Konstytucji. Oznacza
to, ze jedynym wzorcem, ktéry TK brat pod uwage, dokonujac oceny, byt art. 45 ust. 1 Kon-
stytuciji.

Zgodnie z art. 203 p.p.s.a.:

»Stronie, ktora wniosta skarge kasacyjna, nalezy si¢ zwrot poniesionych przez nig nie-
zbednych kosztéw postepowania kasacyjnego:

1) od organu — jezeli w wyniku uwzgl¢dnienia skargi kasacyjnej zostat uchylony wy-
rok sadu pierwszej instancji oddalajacy skarge;

2) od skarzacego — jezeli w wyniku uwzglednienia skargi kasacyjnej zostatl uchylony
wyrok sadu pierwszej instancji uwzgledniajacy skarge”.

Art. 204 p.p.s.a. stanowi, ze: ,,W razie oddalenia skargi kasacyjnej strona, ktora wnio-
sta skarge kasacyjng, obowigzana jest zwroci¢ niezbedne koszty postepowania kasacyjnego
poniesione przez:

1) organ — jezeli zaskarzono skargg kasacyjng wyrok sadu pierwszej instancji oddala-
jacy skarge;

2) skarzacego — jezeli zaskarzono skargg kasacyjng wyrok sadu pierwszej instancji
uwzgledniajacy skarge”.

W chwili sktadania skargi konstytucyjnej, art. 197 § 2 p.p.s.a. brzmiat: ,,Do postepo-
wania toczgcego si¢ na skutek zazalenia stosuje si¢ odpowiednio przepisy o skardze kasacyj-
nej”. Obecnie przepis ten ma nastepujaca tresc: ,,Do postepowania toczacego si¢ na skutek
zazalenia stosuje si¢ odpowiednio przepisy o skardze kasacyjnej, z wytagczeniem art. 185 § 2”.
Art. 185 § 2 p.p.s.a. stanowi, ze razie przekazania sprawy do ponownego rozpoznania, sgd
rozpoznaje ja w innym skladzie. Nie bedzie zatem miat zastosowania w niniejszej sprawie.

W $wietle art. 209 p.p.s.a.: ,,Wniosek strony o zwrot kosztow sad rozstrzyga w kaz-
dym orzeczeniu uwzgledniajacym skarge oraz w orzeczeniu, o ktorym mowa w art. 201,
art. 203 1 art. 204”.

W ocenie skarzacej, kwestionowane przepisy p.p.s.a. bezzasadnie pozbawiajg strong
W postepowaniu przed sadami administracyjnymi roszczenia o zwrot kosztow postgpowania
zazaleniowego. To powoduje zroznicowanie trybow postepowania ad meritum i zazaleniowe-
go, nieuzasadnione ani przekonujgcymi argumentami, ani wartosciami konstytucyjnymi.

Skarzaca uznata, ze wskazane przepisy p.p.s.a. naruszajg konstytucyjne prawo do sg-
du, poniewaz ustanawiajg takie wymogi formalne uruchomienia postgpowania zazaleniowe-
g0, ktére czynig to dziatanie znacznie utrudnionym.

4. TK zbadat najpierw, czy kwestionowane przepisy byly podstawg ostatecznego roz-
strzygnigcia w sprawie skarzacej, bo tylko wowczas dopuszczalna jest ich merytoryczna oce-
na w sprawie zainicjowanej skargg konstytucyjng. Tre$¢ normatywna takiego przepisu musi
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stanowi¢ zrodto naruszenia konstytucyjnych wolnos$ci i praw (zob. postanowienie TK z 25 li-
pca 2012 r., sygn. SK 13/12, OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 93).

Nie kazdy przepis, ktory zostat przywotany przez sagd w uzasadnieniu jest podstawg
rozstrzygni¢cia w rozumieniu Konstytucji. Przedmiotem kontroli nie moze by¢ zatem przepis,
ktory zostal przywolany w rozstrzygnieciu positkowo czy incydentalnie (zob. wyrok TK z 12
stycznia 2010 r., sygn. SK 2/09, OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 1 oraz postanowienie TK
z 22 maja 2007 r., sygn. SK 38/05, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 59).

4.1. Jako ostateczne rozstrzygnigcie W rozpoznawanej skardze konstytucyjnej przed-
stawiono postanowienie NSA z 21 wrzesnia 2011 r. oddalajace zazalenie na postanowienie
WSA z 3 czerwca 2011 r. W uzasadnieniu rozstrzygniecia NSA uznal, ze kwestia zwrotu
kosztéw postepowania zazaleniowego nie budzi watpliwosci w orzecznictwie sagdéw. Odno-
szgc si¢ do art. 209 p.p.s.a. NSA wskazal, ze ,,Brak jest w tym przepisie podstaw do zamiesz-
czania orzeczenia o zwrocie kosztéw postepowania w innych orzeczeniach, konczacych po-
stepowanie w danej instancji”.

4.2. Zdaniem TK, sposéb sformutowania przedmiotu zaskarzenia budzi watpliwosci.
Skarzaca zredagowata zarzut, wykorzystujac okreslone przepisy p.p.s.a., ze wzgledu na brak
akceptacji przyjetej przez NSA wyktadni art. 203 i art. 204 w zwiazku z art. 197 § 2 oraz
art. 209 p.p.s.a., prowadzacej do wytaczenia mozliwos$ci orzekania 0 zwrocie kosztow poste-
powania zazaleniowego. Zakwestionowala to, ze odestanie, zawarte w art. 197 § 2 p.p.s.a.
dotyczy wylacznie przepiséw dziatu IV, rozdziatu 1 p.p.s.a. i nie obejmuje przepisdw o zwro-
cie kosztow postgpowania, w tym w szczegdlnosci art. 203 i art. 204 p.p.s.a. Trybunal, zga-
dzajac si¢ ze stanowiskiem Prokuratora Generalnego, uznat, ze takie rozumowanie jest bted-
ne. Zroédlem niemoznosci zastosowania art. 209 p.p.s.a. jest bowiem brak zwiazku miedzy
odestaniem zawartym w art. 197 § 2 p.p.s.a. a art. 203 i art. 204 p.p.s.a.

To znaczy, ze w niniejszej sprawie, podstawa rozstrzygniecia byt art. 197 § 2 p.p.s.a.,
co wynika z uzasadnienia postanowienia NSA oddalajacego zazalenie skarzacej. Sad wskazat
natomiast, ze w sprawie nie moze odpowiednio zastosowac¢ art. 203 i art. 204 p.p.s.a. Przepisy
te nie stanowily zatem podstawy ostatecznego rozstrzygni¢cia w sprawie skarzacej, a wiec
postepowanie w tym zakresie przed Trybunatem Konstytucyjnym bylo niedopuszczalne
I podlegato umorzeniu.

4.3. Podobnie nie mozna uznaé, ze NSA opart swoje rozstrzygniecie na art. 209
p.p.s.a. A wigc jedyna podstawa prawng ostatecznego rozstrzygnigcia w sprawie skarzacej,
wskazang w skardze konstytucyjnej, byt art. 197 § 2 p.p.s.a. Ustalenie przedmiotu kontroli nie
przesadza jednak o tym, ze Trybunal Konstytucyjny orzeknie merytorycznie o danej normie.

5. Petitum skargi konstytucyjnej i jej uzasadnienie wskazujg, ze nie dotyczy ona
wprost normatywnych tresci okreslonych przepiséw p.p.s.a., ale tego, czego w nich ustawo-
dawca nie przewidzial. Skarzaca podniosta istnienie w przepisach regulujacych zasady zwrotu
kosztow postgpowania zazaleniowego miedzy stronami luki, ktora jej zdaniem powoduje na-
ruszenie prawa do sadu.

5.1. Analizujac tre$¢ skarzonych przepisow z tej perspektywy, nalezy zwroci¢ uwage,
ze znajduja si¢ one w rozdziale 1 ,,Zwrot kosztow postepowania mi¢dzy stronami” dzialu V
,,Koszty postgpowania” p.p.s.a. Kosztami postepowania, zgodnie z art. 205 p.p.s.a., s3: koszty
sagdowe obejmujace optaty sadowe — wpis (art. 230 p.p.s.a.), oplate kancelaryjng (art. 234
p.p.s.a.), zwrot wydatkow (art. 211-213 p.p.s.a.), a takze wydatki strony takie jak np. wyna-
grodzenie pelnomocnika lub koszty przejazdu.
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Zgodnie z art 199 p.p.s.a., koszty zwigzane z poszczegdlnymi czynno$ciami proceso-
wymi ponosi osoba dokonujaca tych czynnosci. Koszty postgpowania obcigzaja strony poste-
powania, ktorymi sg skarzacy oraz organ, ktorego dziatanie, bezczynnos¢ lub przewlekle
prowadzenie postegpowania sg przedmiotem skargi (art. 32 p.p.s.a.). Ze wzgledu na art. 12
p.p.s.a., z ktorego wynika, ze przepisy dotyczace stron obejmuja takze uczestnikow postepo-
wania, o ktérych mowa w art. 33 p.p.s.a., rdwniez ci uczestnicy ponoszg koszty postepowania
w zakresie, w jakim sg one zwigzane z ich udzialem w postgpowaniu sagdowoadministracyj-
nym.

5.2. Trybunat Konstytucyjny przypomina, ze zasada ponoszenia kosztoéw postgpowa-
nia przez strong, ktora dokonata okreslonej czynnos$ci, obowigzuje w postgpowaniu sgdowo-
administracyjnym zaré6wno w postgpowaniu przed pierwszg instancja, jak i w postepowaniu
kasacyjnym (zob. uchwate sktadu 7 s¢dziow NSA z 4 lutego 2008 r., sygn. akt | OPS 4/07,
ONSAIWSA nr 2/2008, poz. 23).

Wyjatek w tym zakresie dotyczy:

1) zasady ograniczonej odpowiedzialnosci za wynik postepowania, obowigzujacej
W postepowaniu przed sadem administracyjnym pierwszej instancji i polegajacej na tym, ze
W razie uwzglednienia skargi, skarzacemu przystuguje od organu, ktéry wydal zaskarzony akt
lub podjat zaskarzong czynno$¢ albo dopuscil si¢ bezczynnosci, zwrot kosztow niezbgdnych
do celowego dochodzenia praw (art. 200-201 p.p.s.a.),

2) zasady odpowiedzialno$ci za wynik postepowania, obowigzujacej W postepowaniu
kasacyjnym, zgodnie z ktorg strona wygrywajaca postgpowanie przed NSA moze dochodzi¢
zwrotu kosztow postepowania od strony przegranej (zob. zaskarzone art. 203 i art. 204
p.p.s.a.),

3) zasady stosunkowego rozdzielenia kosztow, ktora moze zosta¢ zastosowana przy
czeSciowym uwzglednieniu skargi, i w stosunku do tego sad ma mozliwo$¢ zasadzenia od
organu na rzecz skarzacego czgsci kosztow (art. 206 p.p.s.a.),

4) zasady zawinienia, polegajacej na tym, ze niezaleznie od wyniku sprawy, sad moze
natozy¢ na stron¢ obowiazek zwrotu catosci lub czgséci kosztow wywotanych jej niesumien-
nym lub oczywiscie niewlasciwym postgpowaniem (art. 208 p.p.s.a.).

Wyjatki od zasady wyrazonej w art. 199 p.p.s.a. wynikaja tez z przepisOw dotycza-
cych zwolnienia od kosztow sagdowych (zob. art. 239-263 p.p.s.a.).

5.3. Jako przedmiot kontroli skarzgca wskazata tez art. 209 p.p.s.a., stanowigcy o tym,
ze sad rozstrzyga o zwrocie kosztow postgpowania, konczac sprawe w danej instancji.
W $wietle orzecznictwa Sadow administracyjnych, nie ma podstaw do orzekania o zwrocie
kosztow postgpowania miedzy stronami w innych orzeczeniach konczacych postepowanie
W danej instancji niz wymienione w art. 209 p.p.s.a. (zob. postanowienia NSA z: 31 stycznia
2004 r., sygn. akt FZ 504/04, Lex nr 799470; 15 lutego 2007 r., sygn. akt Il FZ 12/07, Lex
nr 299419; 26 sierpnia 2011 r., sygn. akt Il OZ 660/11, Lex nr 896410; 8 wrzesnia 2011 r.,
sygn. akt | OW 99/11, Lex nr 1149495).

5.4. Skarzaca, konstruujac przedmiot zaskarzenia, powigzata art. 203 i art. 204 p.p.s.a.
z art. 197 § 2 p.p.s.a. W jej ocenie, oznacza to, ze skoro w postgpowaniu zazaleniowym nale-
zy stosowa¢ odpowiednio przepisy dotyczace skargi kasacyjnej, to w postanowieniach
art. 203 1 art. 204 p.p.s.a. (regulujacych zasady repartycji kosztéw miedzy stronami postepo-
wania przed NSA) ustawodawca konsekwentnie powinien przewidzie¢ regule, ze stronie, kto-
rej zazalenie na postanowienie wojewodzkiego sagdu administracyjnego zostalo uwzglednione,
przystuguje zwrot kosztoéw postepowania zazaleniowego. Rowniez w art. 209 p.p.s.a. ustawo-
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dawca powinien wymieni¢ postanowienie o uwzgl¢dnieniu zazalenia jako jedno z orzeczen,
w ktorych sad orzeka o kosztach postepowania.

5.5. Trybunat zwrdcit uwage, ze nie mozna odestania zawartego w art. 197 § 2 p.p.s.a.
odnosi¢ do caloksztattu postepowania inicjowanego zazaleniem. Nie mozna wig¢c przyjmo-
wacé, ze do rozstrzygania o kosztach nalezy stosowac przepisy o skardze.

Zgodnie z art. 197 § 2 p.p.s.a., do postepowania toczacego si¢ na skutek zazalenia sto-
suje si¢ odpowiednio przepisy o skardze kasacyjnej, a wiec przepisy rozdziatu 1, dzialu IV
p.p.s.a. Nie ma w tym zakresie odestania do odpowiedniego stosowania przepisOw o zwrocie
kosztow postgpowania mi¢dzy stronami (dzial V, rozdziat 1), ktéore dawaloby podstawe do
odpowiedniego stosowania (np. w wypadku oddalenia zazalenia) przepisu pozwalajacego
obcigzy¢ skarzacego kosztami postgpowania zazaleniowego, natomiast w wypadku uwzgled-
nienia zazalenia — organ, z ktorym wnoszgcy zazalenie wszedl w spor (zob. postanowienie
NSA z 31 stycznia 2005 r., sygn. akt FZ 504/04, Lex nr 799470; por. P. Gotaszewski, J. Ja-
gielski, Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, red. R. Hauser,
M. Wierzbowski, Warszawa 2013, s. 708).

5.6. Trybunal przypomina, ze postgpowanie zazaleniowe ma charakter wpadkowy
i rozstrzyga jedno z zagadnien technicznych wskazanych w art. 194 § 1 p.p.s.a. Rolg tego
postepowania nie jest kontynuacja rozpoznania sprawy przez NSA. Zgodnie z art. 194 § 1
pkt 9 p.p.s.a., w postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi zazalenie przystuguje na po-
stanowienia, ktorych przedmiotem jest zwrot kosztow postgpowania, jezeli strona nie wnosi
skargi kasacyjnej. W niniejszej sprawie mamy do czynienia z taka sytuacja.

5.7. Istotg konstytucyjnych watpliwosci skarzacej nie sag wigc przepisy prawne, ale
chodzi o0 dziatanie sgdow administracyjnych. Przebieg postepowania wskazywat bowiem, ze
skarzaca dazyta do takiej wyktadni przepisow prawa o postepowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi, ktoére wplynetyby korzystnie na ustalenie zwrotu kosztow postepowania. Dopie-
ro gdy nie osiggneta zamierzonego celu, podniosta zarzuty zwigzane z niekonstytucyjnoscia
okreslonych przepisoéw prawnych.

TK nie moze ocenia¢ tego typu zarzutdw, a wigc orzekanie w tym zakresie jest niedo-
puszczalne.

Zasada w postgpowaniu sagdowoadministracyjnym jest ponoszenie kosztow przez stro-
ng, zwigzanych z jej udziatem w postgpowaniu, bez prawa domagania si¢ ich zwrotu, z wyjat-
kami uregulowanymi w p.p.s.a. Oceniajac wigc zasadnos$¢ zarzutu skarzacej, nalezy podkre-
sli¢, ze kwestionuje ona przyjety przez ustawodawce model regulacyjny w zakresie repartycji
kosztow w postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. W opinii Sejmu, inicjatorka po-
stepowania przed Trybunalem dazy w ten sposoéb do uznania przez sad konstytucyjny, ze
ustawodawca, nie ujat w normy prawne mozliwosci zasadzenia kosztow postepowania zaza-
leniowego na rzecz strony, ktorej zazalenie zostalo w calosci uwzglednione. Istota skargi
sprowadza si¢ do postulatu wprowadzenia nowej regulacji prawnej o okreslonej tresci. Wat-
pliwo$¢ konstytucyjna przedstawiona przez skarzaca nie miesci si¢ w zakresie kognicji Try-
bunatu Konstytucyjnego. Znajduje to potwierdzenie w dotychczasowym orzecznictwie, zgod-
nie z ktérym: ,,zarzuty (...) nie moga polega¢ na wskazaniu, ze przepis nie zawiera konkretne;j
regulacji, ktorej istnienie zadowalatoby wnioskodawce” (zob. np. wyrok TK z 19 listopada
2001 r., sygn. K 3/00, OTK ZU nr 8/2001, poz. 251).

Twierdzenie to jest aktualne takze w niniejszej sprawie. Istnieje bowiem réznica mig-
dzy skarga kasacyjng i1 zazaleniem. Nalezy si¢ tu zgodzi¢ ze stanowiskiem Marszatka Sejmu,
ze: ,,nie sposob uznac, ze sytuacja skarzacego w postepowaniu inicjowanym skarga kasacyjng
oraz sytuacja wnoszacego zazalenie s3 na tyle symetryczne, ze ustawodawca powinien byt
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uwzgledni¢ sytuacje procesowg uwzglednienia zazalenia 1 ujag¢ w normy prawne mozliwos¢
zasadzenia przez NSA kosztow postepowania zazaleniowego na rzecz podmiotu, ktory je
wniost 1 zostato ono w catosci uwzglednione™.

5.8. W postanowieniu z 26 lutego 2014 r., sygn. P 44/11 (OTK ZU nr 2/A/2014, poz.
26), Trybunatl, odwotujac si¢ do zarzutu naruszenia art. 199 p.p.s.a. w zakresie, w jakim
przewiduje on, ze koszty postgpowania w wypadku oddalenia skargi ponosi obligatoryjnie
organ lub uczestnik postgpowania, stwierdzil, ze: ,,Sady pytajace kwestionuja przyjety przez
ustawodawce model prawny dotyczacy rozktadu kosztow postepowania, zawarty w dalszych
przepisach dzialu V, rozdziatu 1 p.p.s.a., wyrazajac poglad, ze rozwigzania te powinny by¢
odmienne, tzn. powinny w inny sposob normowac roztozenie kosztow postepowania sgdowo-
administracyjnego migdzy strony i uczestnikOw postepowania. Zarzuty te dotycza W istocie
braku regulacji, ktore zdaniem sagdow pytajacych, bytyby bardziej odpowiednie. Sady pytaja-
ce zarzucajg zatem zaniechanie ustawodawcze. Kontrola takiego zaniechania nie podlega ko-
gnicji Trybunatu Konstytucyjnego (por. postanowienia TK z: 16 lutego 2009 r., sygn.
P 104/08, OTK ZU nr 2/A/2009, poz. 17; 29 listopada 2010 r., sygn. P 45/09, OTK ZU
nr 9/A/2010, poz. 125)”.

6. W niniejszej sprawie skarzgca nie zakwestionowala tresci normatywnej wskazanych
w petitum przepisow p.p.s.a., ale domagata si¢ uzupehienia orzeczeniem TK regulacji, w taki
sposob, by uwzglednienie zazalenia na postanowienie wojewddzkiego sadu administracyjne-
go 0 kosztach dawato mozliwos$¢ zasadzenia przez NSA zwrotu kosztow postepowania zaza-
leniowego.

Trybunat Konstytucyjny nie moze W swoim orzecznictwie zastgpowac ustawodawcy
i uzupetnia¢ luk w prawie, zwlaszcza gdy skarzacy w istocie zada zmiany zasad rzadzacych
postepowaniem przed sadami administracyjnymi i proponuje okreslone nowe rozwigzania
prawne, noszace znamiona inicjatywy ustawodawczej. To pozostaje poza kognicja TK,
a orzekanie w sprawie jest niedopuszczalne.

Z powyzej wskazanych okolicznosci Trybunat Konstytucyjny postanowit jak w sen-
tencji.
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