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PrzEDMOWA

Instytucja skargi konstytucyjnej, od samego poczatku jej funkcjonowania w rze-
czywistoSci ustrojowej (tzn. od wejscia w zycie Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia
1997 r.), jest przedmiotem stalego zainteresowania zaréwno przedstawicieli doktry-
ny, jak i podmiotéw zwigzanych z szeroko rozumiang sfera stosowania prawa. Jest
to w pelni zrozumiate, wszak skarga — pomimo licznych elementéw znaczaco ogra-
niczajacych jej dostepno§¢ — pozostaje istotnym Srodkiem ochrony konstytucyjnych
wolnoSci i praw jednostki. Blizsza analiza elementéw konstrukcyjnych skargi — legi-
tymacji podmiotéw skarzacych, przedmiotu i podstawy skargi, czy tez wymogoéw for-
malnych skutecznego wniesienia skargi do Trybunatu — nadal wywotuje wiele kontro-
wersji odnoSnie do prawidiowego, a co wigcej aprobowanego przez sad konstytucyjny,
sposobu wyktadni unormowan konstytucyjnych i ustawowych dotyczacych tego Srod-
ka ochrony. Nie ulega tez watpliwosci, ze niezwykle istotnym Zrédiem wiedzy na te-
mat skargi pozostaje — coraz bogatsze w nowa argumentacj¢ — orzecznictwo samego
Trybunatu Konstytucyjnego, czesto ,,wypelniajace” argumentami te obszary regulacji,
w ktérych materia prawa pozytywnego nie jest jednoznaczna, czy kompletna.

Istotnym motywem, ktéry skionit Autoréw opracowan zamieszczonych w niniej-
szym wydawnictwie do poddania analizie wybranych zagadniefi zwiazanych ze skar-
g3, byla takze zmiana obowigzujacego stanu prawnego, zwigzana z uchwaleniem
i wejSciem w zycie ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym.
Wprawdzie regulacja tej ustawy nie przyniosta jakiej$ znaczacej modyfikacji instytu-
cji skargi jako takiej, tym niemniej, jak kazda zmiana normatywna, zastugiwata takze
na uwzglednienie i komentarz.

Opracowania zebrane w tym numerze Zagadnien Sadownictwa Konstytucyjne-
g0 maja za przedmiot zréznicowane elementy skargi jako Srodka ochrony wolnoSci
i praw. I tak przygotowane przez Autorow teksty poS§wiecone zostaly legitymaciji
do korzystania ze skargi konstytucyjnej przez publiczne osoby prawne (W. Plowiec)
oraz przez jednostki samorzadu terytorialnego (St. Witkowski), konstytucyjnym wzor-
com kontroli w sprawach podatkowych (A. Krzywon), problematyce orzeczenia, jako
elementu dopuszczalnego przedmiotu skargi (A. Barczak-Oplustil i B. Nalezinski),
wymogowi wyczerpania drogi prawnej w sprawie, w zwigzku z ktérg wniesiona zo-
staje skarga (P. Karlik) oraz terminowi, jako formalnej przestance skargi (M. Kucka).
Osobne opracowanie (A. Michalak, K. Pilewska) poSwigcone zostato analizie trybu
wstepnej kontroli skargi konstytucyjnej obowigzujacego pod rzadami nowej ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym.

Autorzy opracowan pozostaja z nadzieja, ze rozwazania zaprezentowane w niniej-
szym wydawnictwie okazg si¢ przydatne dla lepszego poznania i zrozumienia podstaw
normatywnych skargi konstytucyjnej, takze przez pryzmat ich stosowania w praktyce
sadu konstytucyjnego.

Bogumit Nalezinski
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WiroLp Prowiec*

LEGITYMACJA PUBLICZNYCH OSOB PRAWNYCH
DO WNIESIENIA SKARGI KONSTYTUCYJNEJ

1. Uwagi wstepne

Dla wyznaczenia zakresu podmiotowego prawa do skargi konstytucyjnej (legity-
macji do wniesienia skargi konstytucyjnej) podstawowe znaczenie ma art. 79 ust. 1
Konstytucji, zgodnie z ktérym ,.kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci i prawa zosta-
ty naruszone, ma prawo (...) wnie$¢ skarge do Trybunatu Konstytucyjnego”. Prawo
do wniesienia skargi konstytucyjnej ustrojodawca przyznat zatem takim podmiotom,
ktérym przystuguja konstytucyjne wolnoSci 1 prawa. Sensownie mozna méwic¢ bo-
wiem o naruszeniu czyich§ konstytucyjnych wolnosci i praw tylko w wypadku, gdy
owe wolnoSci i prawa mu przystuguja. W zwigzku z tym legitymacja do wniesienia
skargi konstytucyjnej jest pochodng zakresu podmiotowego poszczegdlnych wolnoSci
1 praw wyrazonych w Konstytucji.

Nie budzi watpliwosci, ze skoro podmiotem konstytucyjnych wolnoSci i praw jest
cztowiek, to jemu tez przystuguje legitymacja do wniesienia skargi konstytucyjne;j.
Swiadczy juz o tym chociazby tytut rozdziatu IT Konstytucji ,,Wolnosci, prawa i obo-
wigzki cztowieka i obywatela” oraz art. 30 Konstytucji, stanowigcy o godnosci czto-
wieka jako Zrédle wolnoSci i praw czlowieka i obywatela. Na marginesie nalezy zwré-
ci¢ uwage, ze niekiedy ustrojodawca zaweza zakres podmiotowy pewnych wolnoSci
i praw do szczegdlnej kategorii 0s6b, np. obywateli (art. 34, art. 35, art. 36, art. 52
ust. 4, art. 55 ust. 1, art. 60, art. 61 ust. 1, art. 62 ust. 1, art. 67, art. 68 ust. 2, art. 70
ust. 314, art. 75 ust. 1), cudzoziemcdw (art. 56), matek (art. 71 ust. 2 ), dzieci (art. 72),
lokatoréw (art. 75 ust. 2), konsumentéw, uzytkownikow czy najemcéw (art. 76). Kon-
stytucyjne ujecie wolnoSci i praw cztowieka jest wyrazem akceptacji dla idei zabez-
pieczenia cztowieka przed nadmierng ingerencja ze strony wtadzy publicznej. Polski
ustrojodawca zobowiazuje wtadze publiczng do poszanowania i ochrony wolnosci
i praw czlowieka (art. 30, art. 31 ust. 1 i 2 Konstytucji), co oznacza, ze wtadza publicz-
na zobowigzana jest do nienaruszania wolnoS$ci i praw unormowanych w Konstytucji
oraz stworzenia warunkéw do korzystania przez ludzi z przystugujacych im wolnosci
i praw. W wypadku naruszenia wolnoSci i praw cztowieka unormowanych w Konsty-
tucji ustrojodawca przewidzial skarge konstytucyjna, ktéra jest Srodkiem ich ochro-
ny. Legitymacje do jej wniesienia ma wigc cztowiek, ktérego konstytucyjne wolnoSci
i prawa zostaty naruszone przez wiadze publiczne.

W obrocie prawnym biora udziat jednak nie tylko ludzie (osoby fizyczne), lecz
takze odpowiednio zorganizowane ich grupy, np. osoby prawne. Trybunat Konsty-

“Doktor nauk prawnych, adiunkt w Katedrze Prawa Konstytucyjnego Wydziatu Prawa i Administra-
cji Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, asystent sedziego Trybunatu Konstytucyjnego.
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tucyjny uznat prawo do wniesienia skargi konstytucyjnej oséb prawnych prawa pry-
watnego, mimo ze w polskiej Konstytucji brak przepisu, ktory — tak jak w Ustawie
Zasadniczej Republiki Federalnej Niemiec — przyznaje osobom prawnym legitymacje
skargowg'. Zdaniem Trybunatu osoby te majg legitymacj¢ skargowg w zakresie, w ja-
kim sa podmiotami wolnoSci i praw wyrazonych w Konstytucji. Nie sposéb przeciez
zaprzeczaé, ze podmiotami niektdrych z konstytucyjnych wolnosci i praw sg nie tyl-
ko osoby fizyczne, lecz takze osoby prawne. Dotyczy to np. wolnoSci zrzeszania sie¢,
wolnoS$ci dziatalno§ci gospodarczej, prawa do ochrony wilasnosci czy prawa do sadu.
Uzasadniajac swoje stanowisko, Trybunat podkreslit, Ze jest ono podyktowane ,,nie
tyle zamiarem wzmocnienia pozycji osdb prawnych, co dazeniem do intensyfikacji
ochrony jednostek, ktére badZ to tworza osobg prawna (w przypadku oséb prawnych
typu korporacyjnego), badz to korzystajg z jej dziatalnoSci (w przypadku oséb praw-
nych typu zaktadowego)™.

Za przyznaniem legitymacji skargowej osobom prawnym prawa prywatnego licz-
ne argumenty wskazat J. Trzcifski. Jego zdaniem ze wzgledu na kontekst, w jakim
wystepuje termin ,.kazdy” w przepisach Konstytucji normujacych wolnosci i prawa,
ma on dwa znaczenia: wezsze — odnosi si¢ tylko do 0séb fizycznych, np. podmiotem
nietykalno$ci i wolnoSci osobistej czy prawa do decydowania o swoim zyciu osobi-
stym moze by¢ tylko czlowiek oraz szersze — odnosi si¢ do osob fizycznych i innych
podmiotéw, np. podmiotem wolnoSci dziatalnoSci gospodarczej, wolnoSci prasy czy
wolnoSci tworzenia i dziafania partii politycznych moze by¢ nie tylko cztowiek, lecz
takze odpowiednio zorganizowane grupy ludzi. W art. 79 ust. 1 Konstytucji termin
kazdy ma szersze znaczenie, poniewaz: po pierwsze — lepiej ono odpowiada celowi
skargi konstytucyjnej jako $rodka ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw; po dru-
gie — inne $rodki ochrony wolnoSci i praw, takie jak prawo do wynagrodzenia szkody
(art. 77 ust. 1), prawo do zaskarzania orzeczefi i decyzji wydanych w pierwszej instan-
cji (art. 78) oraz prawo do wystgpienia do Rzecznika Praw Obywatelskich (art. 80)
przystuguja nie tylko osobom fizycznym; po trzecie — prawo do wniesienia skargi
konstytucyjnej oraz prawo do sadu (art. 45) s3 instytucjami, ktére maja charakter
proceduralnych gwarancji konstytucyjnych, a przy tym prawo do wniesienia skargi
konstytucyjnej mozna uznaé za pewng odmian¢ prawa do sadu. Skoro wigc uwaza
si¢, ze prawo do sadu przystuguje nie tylko osobom fizycznym, to i prawo do wniesie-
nia skargi konstytucyjnej musi mie¢ ten sam zakres podmiotowy, co prawo do sadu.
Dyskusja w Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego dowodzi ponadto,
ze twércy Konstytucji zamierzali przyzna¢ prawo do wniesienia skargi konstytucyjne;j
nie tylko osobom fizycznym?.

Prawo do wniesienia skargi konstytucyjnej nalezy odrézni¢ od posiadania osobo-
woSci prawnej normowanej przez przepisy kodeksu cywilnego czy zdolnoSci proceso-
wej wyznaczonej przepisami kodeksu postepowania cywilnego. W jednym z orzeczefi
Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze prawo do wystgpienia ze skargg konstytucyjna

' Zgodnie z art. 19 ust. 3 Ustawy Zasadniczej Republiki Federalnej Niemiec z 23 maja 1949 r.
.Prawa podstawowe obowiazuja takze w stosunku do krajowych oséb prawnych, o ile ze swej istoty
maja one do nich zastosowanie”.

2 Wyrok TK z 8 czerwca 1999 r., sygn. SK 12/98, OTK ZU nr 5/1999, poz. 96.

3 I. Trzcinski, [w:] Skarga konstytucyjna, red. J. Trzcifski, Warszawa 2000, s. 47-51.
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przez jednostki organizacyjne prawa prywatnego nie jest uzaleznione od posiadania
osobowosci prawnej na podstawie prawa cywilnego. Zdaniem Trybunatu ,,0s0bowos¢
prawna ma na ptaszczyznie konstytucyjnej wtérne znaczenie, w tym sensie, ze nie
ona decyduje bezpoSrednio o zakresie podmiotowym poszczeg6lnych wolnoSci i praw.
Co wiecej brak osobowoSci prawnej nie jest tez przeszkoda do bycia podmiotem kon-
stytucyjnych praw. Takim podmiotem nie majacym osobowoSci prawnej jest np. sto-
warzyszenie zwykte™.

Jak stanowi art. 79 ust. 1 Konstytucji, prawo do wniesienia skargi konstytucyj-
nej ma kazdy, czyje konstytucyjne wolnoSci lub prawa zostaty naruszone na zasadach
okreS§lonych w ustawie. Ustawg ta jest przede wszystkim ustawa z dnia 25 czerwca
2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym® (dalej: ustawa o TK). W mysl art. 74 ustawy
o TK w sprawach w niej nieuregulowanych do postepowania przed Trybunatem stosu-
je sie odpowiednio przepisy kodeksu postgpowania cywilnego®. Wyznaczenie zakresu
podmiotowego skargi konstytucyjnej nie moze jednak odbywac si¢ za poSrednictwem
przepiséw ustawowych. Legitymacja do wniesienia skargi konstytucyjnej wyznaczona
jest przepisami Konstytucji — aktu normatywnego o najwyzszej mocy prawnej. W kon-
sekwencji instytucje ustawowe nie moga przesadza¢ o sposobie interpretacji przepi-
sOw konstytucyjnych, poniewaz konstytucja nie spetniataby wowczas swojej funkcji
gwarancyjnej. Przepisy konstytucyjne, by skutecznie gwarantowac bezpieczenstwo
cztowieka przed wtadza publiczng, a wigc rowniez przed ustawodawcg, musza de-
terminowac sposOb tworzenia, interpretowania i stosowania przepiséw ustawowych.

2. Legitymacja publicznych oséb prawnych do wniesienia skargi
konstytucyjnej w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego

Obok 0s6b prawnych prawa prywatnego w obrocie prawnym biora udzial tak-
7e publiczne osoby prawne. Wyrdznienie oséb prawnych prawa publicznego spoSrod
os6b prawnych oparte jest na nieostrych kryteriach odwotujacych si¢ do relacji migdzy
okre§long osobg prawng a panstwem w szerokim tego stowa znaczeniu, a wigc réw-
niez jednostkami samorzadu terytorialnego’. Do publicznych 0séb prawnych zalicza
si¢ np.: Skarb Pafistwa, osoby prawne, ktérych mienie w catoSci jest mieniem pafi-
stwowym, przedsigbiorstwa panstwowe, jednoosobowe spétki Skarbu Panstwa, Na-
rodowy Bank Polski, banki panstwowe (obecnie dziata tylko jeden bank pafistwowy
— Bank Gospodarstwa Krajowego), Narodowy Fundusz Zdrowia i niektére samodziel-
ne publiczne zaktady opieki zdrowotnej, Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, Polska
Akademi¢ Nauk, publiczne szkoty wyzsze, instytuty badawcze, Agencje Rynku Rol-
nego, Agencje Restrukturyzacji Rolnictwa, Agencje Nieruchomosci Rolnych, Agencje
Mienia Wojskowego, Wojskowa Agencje Mieszkaniowa, Pafistwowa Agencja Atomi-

4 Postanowienie z 23 lutego 2005 r., sygn. Ts 35/04, OTK ZU nr 1/B/2005, poz. 26.

> Dz.U.poz. 1064, ze zm.

¢ W ustawie z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643,
ze zm.) o odpowiednim stosowaniu przepiséw kodeksu postgpowania cywilnego do postepowania
przez Trybunalem w sprawach nieuregulowanych w ustawie stanowit art. 20.

7 Zob. S. Fundowicz, Pojecie osoby prawnej prawa publicznego, ,Przeglad Sejmowy” 1999,
nr2,s.64-85.
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styki, Agencje Rezerw Materialowych, Polska Agencje Rozwoju Przedsiebiorczosci,
Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych, Fundusz Gwarantowa-
nych Swiadczef Pracowniczych, jednostki samorzadu terytorialnego (gminy, powiaty
i wojewddztwa), zwigzki miedzygminne, samodzielne publiczne zaktady opieki zdro-
wotnej utworzone przez jednostki samorzadu terytorialnego, samorzadowe jednostki
kultury oraz spétki kapitatowe utworzone przez jednostki samorzadu terytorialnego,
jezeli caly kapital zaktadowy nalezy do tych jednostek, a takze specjalne fundacje,
tworzone w drodze ustawy, jednostki organizacyjne samorzadu zawodowego, zwigzki
zawodowe, organizacje pracodawcow, partie polityczne i rzecznika ubezpieczonych?.

Z wymienionych publicznych oséb prawnych skarge konstytucyjna do Trybunatu
Konstytucyjnego wniosty: jednostki samorzadu terytorialnego, samodzielne publiczne
zaktady opieki zdrowotnej, partia polityczna, Agencja Nieruchomos$ci Rolnych, insty-
tut badawczy (przed 2010 r. jednostka badawczo-rozwojowa) — Instytut Organizacji
i Zarzadzania w PrzemyS§le ,,ORGMASZ”, jednoosobowe spétki Skarbu Panstwa —
Polskie Gornictwo Naftowe 1 Gazownictwo S.A. oraz KGHM Polska MiedZ S.A.

Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie odmawia prawa do wniesienia skargi
konstytucyjnej jednostkom samorzadu terytorialnego, mimo konstatacji, ze jednostki
te moga wystepowac zaréwno jako organy wiadzy publicznej, jak i osoby prawne oraz
dziata¢ zaréwno w sferze imperium, jak i dominium®. Zdaniem Trybunatu jednostki
samorzadu terytorialnego nie maja legitymacji do wniesienia skargi konstytucyjnej,
poniewaz: 1) uczestnicza w sprawowaniu wiadzy publicznej i wykonuja zadania pu-
bliczne o czym stanowig art. 16 ust. 1 i art. 163 Konstytucji; 2) wykonuja wtadczo
powierzone im zadania publiczne, zaréwno w sferze imperium, jak i w sferze do-
minium; 3) korzystaja z okreS§lonych praw konstytucyjnych w celu realizacji zadan
publicznych'.

Trybunat podkresla przy tym, ze skarga konstytucyjna jako Srodek ochrony kon-
stytucyjnych wolnoSci i praw przystuguje cztowiekowi przeciwko wtadzy publicznej.
Przyjecie, ze prawo do wniesienia skargi konstytucyjnej maja réwniez organy wiadzy
publicznej czy tez podmioty te wtadze sprawujace, jest sprzeczne z charakterem i isto-
ta tego Srodka oraz funkcja ochronng konstytucyjnych wolnosci i praw cztowieka, po-
niewaz organy wladzy publicznej nie sg adresatami poszczegdlnych wolnoSci i praw
konstytucyjnych przystugujacych cztowiekowi. Zdaniem Trybunatu o tym, ze organy
wiladzy publicznej nie sg adresatami poszczegélnych wolnoSci i praw konstytucyjnych
przystugujacych cztowiekowi, przesadza: 1) wyraZzne uregulowanie statusu prawne-
go organdéw wiadzy publicznej w odrebnych rozdziatach Konstytucji, poza przepi-
sami o wolnoSciach i prawach czlowieka i obywatela; 2) wykonywanie przez organy
wladzy publicznej zadah wynikajacych z ich kompetencji; 3) nieprzenikanie si¢ sfery
wolnosci i praw cztowieka ze sferg kompetencji organéw wiladzy publicznej''. Istotg
skargi konstytucyjnej jest stworzenie ochrony konstytucyjnych wolnoSci i praw jed-

8 Por. J. Frackowiak, Osoby prawne, [w:] System Prawa Prywatnego. Prawo cywilne — cz¢$¢

ogolna,tom 1, red. M. Safjan, Warszawa 2012, s. 1170-1183.

Zob. np. postanowienie z 23 lutego 2005 r., sygn. Ts 35/04 i postanowienie wydane w petnym
sktadzie z 22 maja 2007 r., sygn. SK 70/05, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 60.

10 Ibidem.

" Ibidem.
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nostki przed dziataniami wiadzy publicznej, a nie stworzenie procedury rozstrzygaja-
cej spory migdzy poszczegdlnymi ogniwami tej wiadzy'2. Rozszerzenie zakresu pod-
miotowego praw konstytucyjnych na podmioty uczestniczace w sprawowaniu wladzy
publicznej prowadzitoby do utozsamienia podmiotéw ingerujacych w te prawa z ich
nosicielami'®,

W szczegdlnosci, jak twierdzi Trybunal, ochrona sagdowa samodzielno$ci jedno-
stek samorzadu terytorialnego wyrazona w art. 165 ust. 2 Konstytucji nie jest tozsama
z prawem do sgdu, o ktérym mowa w art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji. Ochrona
sagdowa jednostek samorzadu terytorialnego ma zagwarantowac prawidtowe wyko-
nywanie przez nie zadafi publicznych, natomiast prawo do sadu jest jednym ze §rod-
kéw ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw czlowieka. Zréznicowanie to odnosi
si¢ rowniez do prawa do wtasnosci, o ktéorym mowa w art. 64 ust. 1 i prawa wtasnoSci,
o ktérym mowa w art. 165 ust. 1 Konstytucji. W Konstytucji mamy zatem do czynie-
nia ze zréznicowanym zakresem ochrony prawa do wlasnoSci osoby fizycznej lub oso-
by prawnej prawa prywatnego oraz ochrony prawa wilasnoSci jednostek samorzadu
terytorialnego i dlatego tez nie mozna méwi¢ o réwnej ochronie sagdowej czlowieka
i jednostki samorzadu terytorialnego'.

Trybunat zwracat tez uwage na art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji, ktéry upowaznia
organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego do wystapienia z wnioskiem
o zbadanie zgodnoSci z Konstytucja aktu normatywnego, jezeli akt ten dotyczy spraw
objetych ich zakresem dziatania (art. 191 ust. 2 Konstytucji). Dopuszczalno§¢ réwno-
leglego korzystania przez jednostki samorzadu terytorialnego ze skargi konstytucyj-
nej, w celu ochrony swego w istocie publicznoprawnego statusu, nie tylko mogtaby
prowadzi¢ do obchodzenia warunkéw wystepowania z wnioskiem, o ktérych mowa
w art. 191 ust. 2 Konstytucji, lecz takze podwazataby jej ratio legis'.

Trybunat odmawia legitymacji do wniesienia skargi konstytucyjnej samodzielnym
publicznym zaktadom opieki zdrowotnej, uznajac, ze sa one publicznymi osobami
prawnymi powotanymi przede wszystkim do realizacji celu, jakim jest ochrona zdro-
wia i uczestniczg w wykonywaniu wladzy publicznej'®. W postanowieniu z 3 kwiet-
nia 2001 r., sygn. Ts 148/00'7, Trybunat stwierdzit, ze samodzielny publiczny zaktad
opieki zdrowotnej mogtby wystapi¢ ze skarga konstytucyjna, gdyby ograniczenie jego
praw utrudniato realizacj¢ podstawowego zadania i w efekcie powodowalo ograni-
czenie prawa do ochrony zdrowia czlowieka. Zaznaczy¢ réwniez trzeba, ze Trybunat
rozparzyt skarge konstytucyjng samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowot-
nej, w ktoérej zaktad ten zarzucil naruszenie prawa do réwnej dla wszystkich ochrony
wiasnoSci i praw majatkowych (art. 64 ust. 2 Konstytucji)'®.

12 Zob. np. postanowienie z 17 marca 2003 r., sygn. Ts 116/02, OTK ZU nr 3/B/2003, poz. 105.
13 Zob. np. postanowienie z 26 pazdziernika 2001 r., sygn. Ts 72/01, OTK ZU nr 8/2001, poz. 298.
Zob. np. postanowienie z 23 lutego 2005 r., sygn. Ts 35/04.

15" Zob. np. postanowienie z 21 kwietnia 2006 r., sygn. Ts 58/06, OTK ZU nr 3/B/2006, poz. 126.

16 Zob. np. postanowienia z: 3 kwietnia 2001 r., sygn. Ts 148/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 73;
19 grudnia 2008 ., sygn. Ts 181/08, OTK ZU nr 1/B/2009, poz. 531 16 lutego 2011 r., sygn. Ts 175/10
OTK ZU nr 1/B/2011, poz. 116.

7 OTK ZU nr 3/2001, poz. 73.

8 Wyrok z 4 kwietnia 2005 r., sygn. SK 7/03, OTK ZU nr 4/A/2005, poz. 34.
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Trybunat odméwit takze prawa do wniesienia skargi konstytucyjnej partii poli-
tycznej w zakresie, w jakim dotyczy to jej funkcjonowania w sferze prawa publicz-
nego'. Trybunat uznat parti¢ polityczng za osobg prawng o charakterze publicznym,
majaca wptyw na wiadzg publiczng lub dgzacg do uzyskania takiego wptywu, ktorej
status prawny jest wyraZnie uregulowany poza przepisami o wolnoSciach i prawach
cztowieka i obywatela oraz korzystajacg ze swych konstytucyjnych praw w celu wpty-
wania na realizacj¢ zadan publicznych przez panstwo™. Trybunat zaznaczyt jednak,
ze partii politycznej przystuguje prawo do wniesienia skargi konstytucyjnej w spra-
wach, w ktérych nie wystepuje ona jako podmiot publiczny, wykonujacy zadania wy-
nikajace z art. 11 Konstytucji, ale jako podmiot prywatny, na podstawie przepisow
prawa powszechnego, normujacego polozenie wszystkich podmiotdw prawa. Partia
polityczna mogtaby zatem zainicjowac skarga konstytucyjng kontrole konstytucyjno-
Sci regulacji prawa rzeczowego naruszajgcej jej prawo wlasnosci.

W tym kontekScie dziwi¢ moze, ze Trybunal bez uzasadnienia uznat legitymacje
do wniesienia skargi konstytucyjnej Agencji Nieruchomosci Rolnych?'. Tymczasem
podmiot ten jest pafistwowg osoba prawng, ktérej Skarb Panstwa powierzyt wykony-
wanie prawa wilasnoSci i innych praw rzeczowych na jego rzecz w stosunku do mienia
pafnstwowego przeznaczonego na cele gospodarki rolnej. Nadzor nad nim sprawuje
minister wlaSciwy do spraw rozwoju wsi. Wykonuje on we wiasnym imieniu prawa
i obowigzki zwigzane z powierzonym mieniem Skarbu Panstwa w stosunku do oséb
trzecich, jak réwniez we wlasnym imieniu wykonuje zwigzane z tymi skfadnikami
obowiazki publicznoprawne. Agencja Nieruchomosci Rolnych realizuje zadania wy-
nikajace z polityki pafistwa, w szczegdlnoSci w zakresie: 1) tworzenia oraz poprawy
struktury obszarowej gospodarstw rodzinnych; 2) tworzenia warunkéw sprzyjajacych
racjonalnemu wykorzystaniu potencjatu produkcyjnego Zasobu WtasnoSci Rolnej
Skarbu Pafstwa; 3) restrukturyzacji oraz prywatyzacji mienia Skarbu Pafistwa uzyt-
kowanego na cele rolnicze; 4) obrotu nieruchomosciami i innymi sktadnikami majatku
Skarbu Pafistwa uzytkowanymi na cele rolne; 5) administrowania zasobami majgtko-
wymi Skarbu Pafistwa przeznaczonymi na cele rolne; 6) zabezpieczenia majatku Skar-
bu Panstwa; 7) inicjowania prac urzadzeniowo-rolnych na gruntach Skarbu Pafistwa
oraz popierania organizowania na gruntach Skarbu Panstwa prywatnych gospodarstw
rolnych; 8) wykonywania praw z udzialéw i akcji w spétkach hodowli ro§lin upraw-
nych oraz hodowli zwierzat gospodarskich o szczegdlnym znaczeniu dla gospodarki
narodowe;j.

Niestety, brak uzasadnienia w odniesieniu do uznania legitymacji Agencji Nie-
ruchomosci Rolnych do wniesienia skargi konstytucyjnej uniemozliwia oceng stano-
wiska Trybunatu. Mozna jedynie skonstatowac, ze Agencja Nieruchomosci Rolnych
domagata si¢ stwierdzenia niezgodno$ci z prawem do wiasnoS$ci i innych praw majat-
kowych (art. 64 ust. 1 Konstytucji) regulacji utrzymujacych prawo stuzebnosci do po-
fowu ryb na szerokoSci brzegu na potrzeby wilasne. Dla wyjasnienia mozna dodac,

19 Postanowienie z 15 wrze$nia 2011 r., sygn. Ts 256/09, OTK ZU nr 5/B/2011, poz. 359.

2 Zob. W. Brzozowski, Glosa do postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 wrzeSnia
2011 r. (sygn. akt Ts 256/09), ,,Przeglad Sejmowy” 2012, nr 2,s. 182-192.

2 Wyrok z 21 marca 2005 r., sygn. SK 24/04, OTK ZU nr 3/A/2005, poz. 25.
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ze Agencja Nieruchomo§ci Rolnych, wykonujaca uprawnienia Skarbu Pafistwa w za-
kresie rybotéwstwa Srédladowego w wodach stanowigcych wlasnos§é Skarbu Pafistwa,
zawarta umowe dzierzawy jeziora Serwy. Tymczasem okoliczni mieszkafcy korzy-
stali z prawa potowu ryb w tym jeziorze, przyznanego im ukazem cara Aleksandra II
z 1864 r. Dla Agencji Nieruchomos$ci Rolnych oznaczato to obawe zmniejszenia do-
chodéw z tytutu zawartej umowy dzierzawy. Trybunal orzeki, ze zaskarzone przez
Agencje Nieruchomosci Rolnych przepisy sa zgodne z art. 2 i art. 64 ust. 1 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Trybunat uznat réwniez prawo do wniesienia skargi konstytucyjnej Instytutu Or-
ganizacji i Zarzadzania w Przemysle ,,ORGMASZ”, ktéry jest jednostkg panstwowa
nadzorowang przez organ wtadzy publicznej*. Zdaniem Trybunatu, zarzut Instytutu
naruszenia prawa do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji) wskazuje, ze podmiot ten jest
w identycznej sytuacji, w jakiej znajduja si¢ osoby fizyczne lub inne osoby prawne.
Prawo do sadu jest bowiem samo w sobie §rodkiem ochrony innych praw i jako takie
przystuguje wszystkim osobom prawnym, takze tym, dla ktérych organem zatozy-
cielskim jest organ wtadzy publicznej. Dlatego skarga Instytutu miesci si¢ w zakresie
podmiotowym prawa do sadu, a uniwersalno$¢ tego prawa, jako stuzacego takze oso-
bom prawnym, powoduje, Ze zdolno$¢ skargowa inicjatora niniejszego postgpowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym nie nasuwa watpliwosci z punktu widzenia art. 79
ust. 1 Konstytucji.

Trybunat rozpoznatl skarge konstytucyjng Polskiego Gérnictwa Naftowego 1 Ga-
zownictwa S.A 2. Zaréwno w chwili zastosowania przepiséw majacych wptyw na sy-
tuacje prawng tej spotki, jak i postepowania przed Trybunalem Polskie Gérnictwo
Naftowe i Gazownictwa S.A. byto jednoosobowg sp6tkg Skarbu Panstwa*. Przedmio-
tem skargi konstytucyjnej Polskiego Gérnictwa Naftowego i Gazownictwa S.A. byty
przepisy normujace instytucje ,,przedsadu” w odniesieniu do kasacji, ztozonych przed
1 lipca 2000 r., od orzeczefi wydanych na skutek postgpowania prowadzonego przed
Sadem Okregowym w Warszawie — Sagdem Antymonopolowym (obecnie: Sad Ochro-
ny Konkurencji i Konsumentéw), a wzorcami kontroli: art. 45 ust. 1 (prawo do mery-
torycznego rozpoznania sprawy przez bezstronny i niezawisty sad bez nieuzasadnione;j
zwtoki), art. 2 (zasada zaufania obywatela do pafistwa i stanowionego przezen prawa)
oraz art. 176 ust. 1 w zwiazku z art. 78 Konstytucji (prawo do zaskarzenia orzecze-
nia sadu pierwszej instancji w warunkach obowigzywania konstytucyjnego wymogu
— co najmniej — dwuinstancyjnego postepowania sadowego). Trybunat orzekt, ze za-
skarzony przepis w brzmieniu obowigzujacym od 1 lipca 2000 r. — w zakresie, w ja-
kim nie przewiduje szczegdlnej regulacji dotyczacej przyjecia do rozpoznania kasacji
do Sadu Najwyzszego, ztozonych przed 1 lipca 2000 r. od wyrokéw Sadu Okregowego
w Warszawie — Sadu Antymonopolowego — jest niezgodny z zasada zaufania obywa-
tela do panstwa i stanowionego przezeh prawa, wyrazong w art. 2 Konstytucji oraz nie

2 Wyrok z 2 czerwca 2010 r., sygn. SK 38/09, OTK ZU nr 5/A/2010, poz. 46.

2 Wyrok z 28 stycznia 2003 r., sygn. SK 37/01, OTK ZU nr 1/A/2003, poz. 3.

2 Zob.rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 30 wrze$nia 1996 r. w sprawie przeksztat-
cenia panstwowego przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej ,,Polskie Gérnictwo Naftowe i Gazow-
nictwo” z siedzibg w Warszawie w jednoosobowa spétke Skarbu Pafistwa (Dz. U. Nr 116, poz. 553).
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jest niezgodny z art. 45 ust. 1 Konstytucji. W pozostatym zakresie Trybunat umorzyt
postepowanie.

Niestety, Trybunat nie uzasadnit, dlaczego uznat legitymacj¢ do wniesienia skargi
konstytucyjnej jednoosobowej spétki Skarbu Pafistwa, ktéra byto Polskie Gérnictwo
Naftowe i Gazownictwo S.A.%.

Z kolei legitymacji do wniesienia skargi konstytucyjnej Trybunat odméwit jedno-
osobowej spétce Skarbu Pafistwa — KGHM Polska Miedz S.A. Spétka ta wniosta dwie
skargi konstytucyjne, w ktérych domagata si¢ stwierdzenia niezgodnoS$ci przepiséw
ustawy z dnia 1 grudnia 1995 r. o wplatach z zysku przez jednoosobowe spétki Skarbu
Pafistwa (Dz. U. Nr 154, poz. 792, ze zm.) w zwiazku z art. 2 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia
28 wrzes$nia 1991 r. o kontroli skarbowej z:

— wolnoScig dziatalnoSci gospodarczej w aspekcie prawa do swobodnego prowa-
dzenia dziatalnoSci wolnej od nadmiernej ingerencji panstwa (art. 20 i art. 22 w zwigz-
ku z art. 31 ust. 3 i art. 2 Konstytucji),

— prawem do prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w warunkach niedyskry-
minujgcego traktowania przez wladze publiczne pod wzgledem naktadania ciezaréw
publicznych bez wzgledu na rodzaj podmiotu bedgcego akcjonariuszem/wspdlnikiem
(art. 20, art. 22 oraz art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji),

— wolnoScig prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej w warunkach dostateczne;j
okreSlonoSci przepiséw naktadajacych obowigzki daninowe i1 przewidywalnoSci re-
zultatéw stosowania prawa przez organy panstwa (art. 20, art. 22 w zwigzku z art. 2,
art. 84 oraz art. 217 Konstytucji),

— prawem wtlasnosci i prawem do jego ochrony w znaczeniu okre§lonoSci dopusz-
czalnych granic ingerencji (art. 21 ust. 1, art. 64 ust. 1,213 w zwiazku z art. 2, art. 31
ust. 3, art. 84 i art. 217 Konstytucji).

Postanowieniami z 10 maja 2005 r. Trybunat Konstytucyjny odméwit skargom
konstytucyjnym nadania dalszego biegu z powodu braku legitymacji jednoosobowej
spotki skarbu panstwa do ich wniesienia®. Trybunat zauwazyt, ze w okresie objetym
skargg (lata 1996-1997) skarzaca spétka byta panstwowa osobg prawng, a organiza-
cyjno-prawna forma prowadzenia dziatalnosci gospodarczej (spotka kapitalowa) nie
pozbawiala jej tego statusu. W zwiazku z tym skarzgca nie mogla by¢ adresatem wol-
nosci dziatalno$ci gospodarczej, poniewaz formuta wolno$ciowa nie ma zastosowania
do pafistwa i jego form organizacyjnych.

Na postanowienia te skarzaca spétka zlozyta zazalenia, dowodzac, ze zaréwno
w momencie wniesienia skargi konstytucyjnej, jak i przeprowadzenia wobec niej kon-
troli skarbowej, a takze w chwili poniesienia uszczerbku majatkowego na skutek wy-
konania wydanych decyzji administracyjnych, skarzaca nie byla juz jednoosobowa
spotka Skarbu Panstwa, poniewaz utracita taki status wskutek jej sprywatyzowania.

Trybunat uwzglednit zazalenia, uznajac za zasadne argumenty, wskazujace na zna-
czenie zmiany statusu prawnego skarzacej spotki w trakcie postgpowania, w zwigzku

% Akcje Polskiego Gérnictwa Naftowego i Gazownictwa S.A. zadebiutowaty na Gietdzie Papie-
réw WartoSciowych w Warszawie 23 wrze$nia 2005 r.

% Postanowienia z: 10 maja 2005 r., sygn. Ts 203/04 i sygn. Ts 204/04; OTK ZU nr 6/B/2005,
poz. 2361 238.
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z ktérym sformutowana zostata skarga konstytucyjna. W toku bowiem prowadzonego
przez organy skarbowe postgpowania kontrolnego, dotyczacego wywigzania si¢ przez
skarzaca z obowigzku wptat z zysku, uzyskata ona juz status podmiotu podlegajacego
takze rezimowi prawa prywatnego. Z tej racji Trybunat uznat za zasadne potraktowa-
nie skarzgcej jako podmiotu, ktéry — wywodzac si¢ z szeroko rozumianego systemu
instytucji panstwowych — funkcjonuje juz w ramach wyznaczonych przepisami adre-
sowanymi do spétek prawa handlowego?’.

Jednak po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym, potaczonych skarg konstytu-
cyjnych spétki KGHM Polska MiedZ S.A., Trybunal Konstytucyjny postanowit umo-
rzy¢ postgpowanie ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania orzeczenia. W uzasad-
nieniu Trybunat wskazal, ze ,,wobec zmieniajacego si¢ obszaru aktywnoSci pafistwa
— w szczego6lnoSci powstawania nowych form, w ramach ktérych pafistwo prowadzi
dziatalno$¢ gospodarczg — o zdolnoSci skargowej nie moze decydowac kryterium czy-
sto formalne, tj. umiejscowienie danego podmiotu w okre§lonym systemie organdéw
wiladzy publicznej, ale kryterium materialne, tj. posiadanie przez skarzace podmioty
pewnych cech koniecznych wynikajacych z wyktadni literalnej i funkcjonalnej tekstu
Konstytucji”?.

Trybunal wskazat dwa takie kryteria: majatkowe i funkcjonalne®. Kryterium ma-
Jjatkowe jest kryterium podstawowym zwigzanym z materialng podstawa prowadzonej
dziatalnoSci gospodarczej. Kryterium to, zdaniem Trybunatu, pozwala odr6znié pu-
bliczne podmioty gospodarcze od prywatnych podmiotéw gospodarczych. Publiczne
podmioty gospodarcze prowadzg dziatalno$¢ na podstawie wlasnoSci publicznej (mie-
nie publiczne), a prywatne podmioty gospodarcze na podstawie wlasnoSci prywatne;j.
Przy zastosowaniu tego kryterium mozna zatem stwierdzi¢, ze publicznym podmiotem
gospodarczym jest podmiot prowadzacy dziatalno§¢ gospodarcza catkowicie oparta
na mieniu publicznym, w szczeg6lnosci za$ jednoosobowa spétka skarbu pafistwa,
przedsigbiorstwo panstwowe czy jednostka samorzadu terytorialnego.

Jednoczes$nie Trybunat zwrdcil uwage, ze wspélczesnie dziatalno$¢ panstwa co-
raz czg¢Sciej opiera si¢ na wspolpracy z kapitatem prywatnym i kryterium majatko-
we moze by¢ zawodne w odniesieniu do podmiotéw gospodarczych ,,mieszanych”,
tj. dziatajacych z jednoczesnym udziatem majatku publicznego i prywatnego. W ta-
kich wypadkach Trybunat uznat konieczno$¢ odwotania si¢ obok kryterium majatko-
wego do kryterium funkcjonalnego — rzeczywistego (poSredniego lub bezpoSredniego)
wptywu organéw pafistwa na dziatalno$¢ okre§lonego podmiotu gospodarczego. Pre-
cyzujac to kryterium, Trybunat przywotat ustawowe i unijne definicje przedsigbiorcy
publicznego.

Trybunat ustalit, ze niemal w catym okresie objetym skargami (rok 1996 i miesig-
ce styczefi-lipiec roku 1997) skarzaca spétka byta pafistwowa osobg prawna, a orga-
nizacyjno-prawna forma prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej (spdtka kapitatowa)
nie pozbawiata jej tego statusu. Skarzaca — jako publiczny podmiot gospodarczy — nie

27 Postanowienia z: 8 listopada 2005 r., sygn. Ts 203/04 i sygn. Ts 204/04, OTK ZU nr 6/B/2005,
poz.2371239.

% Postanowienie z 20 grudnia 2007 r., sygn. SK 67/05, OTK ZU nr 11/A/2007, poz. 168.

¥ Zob. A.Krzywon, Glosa do postanowienia z 20 XII 2007, sygn. SK 67/05 (zdolnos¢ skargowa
spotek akcyjnych z udziatem Skarbu Panstwa), ,,Panstwo i Prawo” 2008, z. 8, s. 140-145.
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mogta by¢ wigc wéwczas adresatem wolnoSci dziatalnoSci gospodarczej, nieznajdu-
jacej zastosowania do pafistwa i jego form organizacyjnych. Oceny tej nie zmienito
to, ze z kofcem pierwszej dekady lipca 1997 r. akcje KGHM zostaly wprowadzone
do obrotu w drodze oferty publicznej (w ramach ktérej Skarb Panstwa z 200 mln akcji,
o wartoSci 10 zt kazda, zby! niemal 65,8 mln akcji) ze wzgledu na brzmienie art. 3
ustawy o wplatach z zysku (,,W przypadku zbycia akcji [...] na zasadach i w trybie
przepisOw o prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych, obowigzek [dokonywania
wplat z zysku] ustaje z koficem miesigca, w ktérym dokonano zbycia akcji [...]”).

Trybunat zauwazyt réwniez, ze mimo wprowadzenia akcji do obrotu gietdowe-
go pafistwo posiada znaczacy wplyw na dziatania skarzacej spétki. Wedtug stanu
na 30 czerwca 2007 r. Skarb Pafistwa posiadat 41,7950% akcji spétki. Poza tym Try-
bunat stwierdzit, ze panstwo dysponuje szerokimi uprawnieniami szczegdlnymi, wy-
nikajgcymi z zaliczenia KGHM S.A. do spétek o istotnym znaczeniu dla porzadku pu-
blicznego lub bezpieczefistwa publicznego (zob. pkt 13 zatacznika do rozporzadzenia
Rady Ministréw z dnia 4 wrze$nia 2007 r. w sprawie listy spétek o istotnym znaczeniu
dla porzadku publicznego lub bezpieczenstwa publicznego; Dz. U. Nr 178, poz. 1251,
w zwigzku z art. 8 pkt 8 ustawy z dnia 3 czerwca 2005 r. o szczegdlnych uprawnie-
niach Skarbu Panstwa oraz ich wykonywaniu w spétkach kapitatowych o istotnym
znaczeniu dla porzadku publicznego lub bezpieczefistwa publicznego; Dz. U. Nr 132,
poz. 1108, ze zm.) *°.

Ustalenia te powtdrzy! Trybunat w postanowieniu z 8 kwietnia 2008 r., w ktérym
umorzyt postgpowanie ze wzgledu na niedopuszczalno§¢ wydania orzeczenia w spra-
wie kolejnej skargi konstytucyjnej KGHM Polska Miedz S.A 3L

Z kolei w postanowieniu wydanym w petnym sktadzie Trybunat odmoéwit legity-
macji Polskim Sieciom Elektroenergetycznym S.A. (obecnie PGE Polska Grupa Ener-
getyczna S.A.)*?. Skarzaca spétka wniosta skarge konstytucyjng w sprawie zgodnosci
okreSlonych przepiséw ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokal-
nych® z licznymi przepisami Konstytucji, m.in. chronigcymi prawo wtasnosci i inne
prawa majatkowe (art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji), zasadami spotecznej gospodarki ryn-
kowej i wolnoSci dziatalnosci gospodarczej (art. 20 i 22 Konstytucji), wyrazajacymi
prawo do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji) i prawo do zaskarzania orzeczefi i decyzji
wydanych w pierwszej instancji (art. 78 Konstytucji). Trybunat po rekapitulacji swo-
jego orzecznictwa dotyczacego legitymacji do wniesienia skargi konstytucyjnej wska-
zat, ze:

,»— 1stotg skargi konstytucyjnej jest ochrona przed nadmierng i nieuzasadniong in-
gerencjq panstwa w konstytucyjne prawa i wolnoSci,

— beneficjentem konstytucyjnego prawa podmiotowego nie moze by¢ podmiot
wladzy publicznej — prowadzitoby to bowiem do utozsamiania podmiotéw ingeruja-
cych w prawa i wolnoSci z ich nosicielami,

30 Ibidem.

31 Postanowienie z 8 kwietnia 2008 r., sygn. SK 80/06, OTK ZU nr 3/A/2008, poz. 51.
32 Postanowienie z 6 kwietnia 2011 r., SK 21/07, OTK ZU nr 3/A/2011, poz. 28.

3% Dz.U.z2002r. Nr9,poz. 84, ze zm.
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— z uwagi na to, ze wykonywanie zadaf publicznych przez panstwo odbywa si¢
zaréwno przez dziatania wtadcze w sferze imperium, jak i dziatania w sferze domi-
nium w obrocie prawnym, zdolno$¢ skargowa nie przystuguje panstwu ani jego for-
mom organizacyjnym, za ktére nalezy uzna¢ publiczne podmioty gospodarcze,

— 0 publicznoprawnym lub prywatnoprawnym charakterze danego podmiotu de-
cyduje przede wszystkim kryterium majatkowe, czyli materialna podstawa prowadzo-
nej dziatalnoSci,

— kryterium to jest uzupelniane kryterium funkcjonalnym pojmowanym jako po-
Sredni lub bezposredni wptyw organéw panstwa na dziatalno$¢ danego podmiotu”.

Trybunat stwierdzit, Zze w okresie objetym skarga, tj. w 2003 r., skarzaca dziatata
w obrocie prawnym jako jednoosobowa spétka Skarbu Pafistwa i taki status skarzaca
spotka posiadata takze w momencie wniesienia skargi konstytucyjnej. Ponadto skar-
z3ca spotka zaliczona zostata do spétek o istotnym znaczeniu dla gospodarki pafistwa.

Trybunat Konstytucyjny uznat jednak legitymacje Portu Lotniczego Szczecin-Go-
leniéw Sp. z 0.0. do wniesienia skargi konstytucyjnej. W skardze konstytucyjnej Port
Lotniczy Szczecin-Goleniéw Sp. z 0.0. zarzucit niezgodno$¢ okre§lonych przepiséw
w zakresie, w jakim nie przewiduja obowigzku zwrotu kosztéw postgpowania sagdowe-
g0 w postepowaniu zazaleniowym, z art. 2 i art. 45 ust. 1 Konstytucji.

Postanowieniem z 29 marca 2012 r. Trybunal odmdwit nadania jej dalszego biegu,
poniewaz ustalil, ze dziatalnoS¢ skarzacej spétki jest w catoSci oparta na majatku pan-
stwowym oraz majatku jednostek samorzadu terytorialnego®. W konsekwencji, Try-
bunat stwierdzit, ze skarzaca spétka jako publiczny podmiot gospodarczy nie ma legi-
tymacji do wystgpienia ze skarga konstytucyjng.

W zazaleniu na to postanowienie skarzaca spétka m.in. wskazata, ze podmiotom
zwigzanym (majatkowo badZz funkcjonalnie) ze Skarbem Pafistwa badZ samorza-
dem terytorialnym, ktére prowadza dziatalno$¢ gospodarczg na ogdlnych zasadach,
nie przystuguja jakiekolwiek preferencje wzgledem innych podmiotéw oraz ze pod-
mioty te sg adresatami takich samych regulacji prawnych mogacych naruszaé ich
konstytucyjne prawa i wolnoSci. Zdaniem skarzacej spotki orzecznictwo Trybunatu,
odmawiajace legitymacji do wniesienia skargi konstytucyjnej publicznym podmio-
tom gospodarczym, prowadzi do zawezenia funkcji ochronnej skargi konstytucyjnej,
a w konsekwencji zamyka dostep do Trybunatu podmiotom, ktérych wolnoSci lub pra-
wa konstytucyjne zostaty przez dany akt normatywny naruszone. W ocenie skarzgcej
spotki Trybunat nie powinien ograniczac si¢ jedynie do zbadania jej majatkowej i for-
malnej wigzi ze Skarbem Pafistwa i samorzadem terytorialnym, lecz powinien réwniez
zbadaé dopuszczalno$¢ skargi w kontekscie, wskazanych jako wzorce kontroli konsty-
tucyjnoSci, naruszonych praw i wolnosci.

Postanowieniem z 18 grudnia 2013 r. Trybunat w pelnym sktadzie uwzglednit
zazalenie Portu Lotniczego Szczecin-Goleniow Sp. z 0.0.°>. W uzasadnieniu Trybunat
stwierdzit, Ze art. 79 ust. 1 Konstytucji nie daje podstaw do automatycznego wytacze-
nia legitymacji danego podmiotu do wniesienia skargi konstytucyjnej, tylko z tego
wzgledu, iz dziata on na podstawie majatku publicznego (Skarbu Pafistwa lub jednost-

3 Postanowienie z 29 marca 2012 r., sygn. Ts 13/12, OTK ZU nr 1I/B/2014, poz. 832.
35 Postanowienie z 18 grudnia 2013 r., sygn. Ts 13/12, OTK ZU nr II/B/2014, poz. 833.
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ki samorzadu terytorialnego). W konsekwencji Trybunat uznat, ze ,,w wypadku bada-
nia dopuszczalno$ci skargi wniesionej przez publiczny podmiot gospodarczy dziata-
jacy w formie organizacyjno-prawnej wtaSciwej prawu prywatnemu, w szczegdlnoSci
przez spotke prawa handlowego, zasadnicze znaczenie nalezy przypisa¢ odpowiedzi
na pytanie, czy podmiot ten korzysta z wolnoSci lub prawa statuowanego w przepisie
Konstytucji, ktéry zostat wskazany jako wzorzec kontroli”.

Jednoczesnie jednak Trybunal poczynit zastrzezenia majgce na celu ograniczy¢
potencjalng mozliwo$¢ wnoszenia skarg konstytucyjnych przez publiczne podmioty
gospodarcze. Trybunat uznat bowiem, ze ,,publiczne podmioty gospodarcze nie moga
by¢ traktowane jako beneficjenci praw i wolnoSci konstytucyjnych, w konsekwencji
nie maja legitymacji czynnej do wniesienia skargi konstytucyjnej, gdy: po pierwsze,
dzialaja jako podmioty posiadajace atrybuty wladzy panstwowej oraz — po drugie —
kwestionowany akt dotyczy ich wtaSnie za wzgledu na ich charakter, jako podmiotow
podporzadkowanych organizacyjnie wtadcicielowi, ktérym jest panstwo. Publiczne
podmioty gospodarcze moga korzysta¢ z praw konstytucyjnych i zwigzanych z nimi
Srodkéw ochrony jedynie wéwczas, gdy znajdujg sie¢ w takiej samej sytuacji jak oso-
by fizyczne i inne osoby prawne, a kwestionowany przez nie akt prawny dotyczy ich
na identycznych zasadach, na jakich mégtby dotyczy¢ tych wta$nie podmiotéw”.

O ile klarowna jest teza, ze publiczne podmioty gospodarcze nie majg legitymaciji
do wniesienia skargi konstytucyjnej, gdy dziataja w sferze imperium, a wigc wtadczo
jako podmioty wykonujace wtadztwo publiczne, o tyle wskazanie na organizacyjne
podporzadkowanie wilascicielowi, ktérym jest pafistwo, moze w praktyce okazaé si¢
ktopotliwe, prowadzi¢ do rozbieznosci w ocenie legitymacji tych podmiotéw do wnie-
sienia skargi konstytucyjnej oraz pozostaje w sprzecznosci z zadeklarowanym przez
Trybunat w omawianym postanowieniu zerwaniem ze stosowaniem kryterium pod-
miotowego. W czesci 111, pkt 4.3 uzasadnienia Trybunat stwierdzit np.: ,,Niezaleznie
od zasadnoS$ci odméwienia zdolnoSci skargowej publicznym podmiotom gospodar-
czym w konkretnych, przywotanych wyzej orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego,
przyjmowane w nich kryteria oceny tej zdolno$ci moga si¢ wydawac nie doS¢ precy-
zyjne, by na tle Konstytucji wywodzi¢ z nich daleko idace skutki prawne. W piSmien-
nictwie wskazuje si¢ zresztg, Ze nie maja one umocowania w przepisach Konstytucji,
a ich przyjecie tworzy liczne problemy praktyczne, poniewaz kwalifikacja spétek pra-
wa handlowego o kapitale mieszanym jako publicznych podmiotéw gospodarczych
nie jest jednoznaczna. Nie powinno si¢ zatem rozstrzygac o tak istotnym konstytucyj-
nym prawie, jak prawo do zaskarzenia aktu normatywnego niezgodnego z Konstytu-
cja, wylacznie na podstawie kryterium podmiotowego, tj. ze wzgledu na zakwalifiko-
wanie do kategorii publicznych podmiotéw gospodarczych”.

W konsekwencji Trybunal uznat legitymacj¢ Portu Lotniczego Szczecin-Gole-
niéw Sp. z 0.0. do wniesienia skargi konstytucyjnej, poniewaz:

1) skarzaca spétka nie sprawowata wtadztwa publicznego w zwiazku z zaskarzo-
nymi przepisami;

2) przedmiotem skargi konstytucyjnej nie byty przepisy regulujace sposéb utwo-
rzenia skarzacej spotki, jej ustrdj czy nadzor wiascicielski, w szczegdlnoSci przedmio-
tem skargi nie byta wysoko§¢ optaty lotniczej naleznej pafistwu od skarzacej;
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3) zaskarzone przepisy obowigzywaly na réwnych zasadach wszystkie podmioty
dochodzace swych praw przed sagdami administracyjnymi;

4) zarzut dotyczyt naruszenia prawa do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji), a wiec
prawa, przystugujacego takze skarzacej spolce.

Przedstawiony przeglad judykatéw Trybunatu dowodzi, Zze tylko w odniesieniu
do legitymacji jednostek samorzadu terytorialnego do wniesienia skargi konstytucyj-
nej mozna mowi¢ o spdjnej i uksztattowanej linii orzeczniczej. Ze wzgledu na nie-
wielkq ilo§¢ spraw, jak i czynione zastrzezenia przez Trybunal nie mozna tego samego
stwierdzi¢ w odniesieniu do innych publicznych oséb prawnych, zwtaszcza tych, ktére
prowadzg dziatalno$¢ gospodarcza. Trybunat co prawda w postanowieniu z 18 grudnia
2013 r.,sygn. Ts 13/12, wydanym w petnym sktadzie, przyjat nowe podejscie do oceny
legitymacji spétki z 0.0., w ktérej jedynymi udziatlowcami byty publiczne osoby praw-
ne (przedsigbiorstwo pafstwowe i jednostki samorzadu terytorialnego), ale za wcze-
$nie jeszcze, by oceni¢, czy judykat ten zapoczatkowal nowa lini¢ orzeczniczg.

W obrocie prawnym biorg réwniez udziat osoby prawne (spétki kapitatowe)
z udzialem Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego i podmiotéw pra-
wa prywatnego. Sposrod takich ,,mieszanych spétek”™ skargi konstytucyjne skierowaty
do Trybunatu Powszechny Zaktad Ubezpieczefi S.A. i Elektrownia ,,Rybnik” S.A.

Powszechny Zaktad Ubezpieczen S.A. wnidst skarge konstytucyjng w sprawie
zgodnoSci regulacji, w zakresie, w jakim nie przewidywata mozliwoSci uwierzytelnia-
nia wszystkich dokumentéw stuzacych do wykazania umocowania w sprawie, z art. 2,
art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 32 oraz art. 78 Konstytucji*®. Trybunat co prawda umo-
rzyl postepowanie, ale nie z powodu braku legitymacji do wniesienia skargi konsty-
tucyjnej skarzacej spoiki, lecz z powodu zaskarzenia blednego zastosowania przepi-
su w jej sprawie. Brak rozwazan o legitymacji Powszechnego Zaktadu Ubezpieczef
S.A.raczej wskazuje na jej uznanie przez Trybunat.

Trybunat wyraZnie uznat legitymacj¢ Elektrowni ,,Rybnik” S.A. do wniesienia
skargi konstytucyjnej*’. Spétka ta w czterech skargach konstytucyjnych domagata si¢
orzeczenia przez Trybunat niezgodnoSci okreS§lonych regulacji z art. 22 oraz art. 64
ust. 1 w zwigzku z art. 2, art. 31 ust. 3, art. 64 ust. 3, art. 84 i art. 217 Konstytucji.
I w tym wypadku Trybunal umorzy! postepowanie z innej przyczyny niz brak legi-
tymacji do wniesienia skargi konstytucyjnej przez skarzaca spétke. W uzasadnieniu
Trybunat stwierdzit, ze Skarb Pafstwa w momencie wydania decyzji podatkowych,
jak 1 wniesienia skarg konstytucyjnych nie byt wigkszoSciowym udzialowcem spot-
ki. Przesadzito to uznaniu legitymacji Elektrowni ,,Rybnik” S.A. do wniesienia skarg
konstytucyjnych.

36 Postanowienie z 2 grudnia 2010 r., sygn. SK 11/10, OTK ZU nr 10/A/2010, poz. 131.
37 Postanowienie z 9 lipca 2012 r., sygn. SK 19/10, OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 87.
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3. Konkluzje

Przedstawione orzecznictwo dowodzi, ze Trybunat Konstytucyjny do tej pory nie
wypracowat spojnej koncepcji legitymacji publicznych oséb prawnych do wniesie-
nia skargi konstytucyjnej. Mozna jednak zauwazy¢, ze pewne elementy tej koncepcji
83 juz ugruntowane.

Trybunat uznaje, ze legitymacja do wniesienia skargi konstytucyjnej jest wa-
runkowana: po pierwsze, charakterem tej instytucji pomyslanej jako srodek ochrony
konstytucyjnych praw i wolnosci przede wszystkim cztowieka i obywatela, po dru-
gie, zakresem podmiotowym poszczegdlnych wolnosci lub praw albo obowiazkéw
konstytucyjnych.

Trybunat podkresla, ze skarga konstytucyjna jest Srodkiem ochrony konstytucyj-
nych wolnoSci i praw, ktére przystugujg cztowiekowi, stad tez nie budzi watpliwo-
Sci, ze legitymacje¢ do jej wniesienia maja osoby fizyczne. Teza ta ma silne podstawy
w tekscie Konstytucji, poniewaz ustrojodawca wielokrotnie wskazuje, ze podmiotem
konstytucyjnych wolnoSci i praw jest przede wszystkim cztowiek: tytut rozdziatu II
Konstytucji brzmi ,,Wolno§ci, prawa i obowigzki cztowieka i obywatela”; art. 30 Kon-
stytucji stanowi o godnoSci cztowieka jako Zrédle wolnoSci i praw cztowieka i obywa-
tela; uzyte w poszczegdlnych przepisach z rozdziatu II Konstytucji terminy odnosza
si¢ do cztowieka: np. ,,wolno$¢ cztowieka” (art. 31 ust. 1), ,,wszyscy”, ,,nikt” (art. 32);
,kobieta i me¢zczyzna” (art. 33), obywatel polski (art. 34 ust. 2 i art. 35 ust. 1), ,,kto”
(art. 37 ust. 1), ,kazdemu cztowiekowi” (art. 38), ,kazdy” (art. 41 ust. 1); ,,rodzice”
(art. 48), ,,cudzoziemcy” (art. 56), ,,matka” (art. 71 ust. 2), ,,dziecko” (art. 72 ust. 2).

Trybunat uznaje takze prawo os6b prawnych prawa prywatnego do wniesienia
skargi konstytucyjnej. Ta teza ma réwniez silne uzasadnienie w tekScie Konstytucji.
Ustawa zasadnicza statuuje bowiem wolnoS$ci i prawa, ktérych podmiotem sg odpo-
wiednio zorganizowane grupy ludzi, np. wolno§¢ tworzenia i dziatania: partii poli-
tycznych (art. 11), zwigzkéw zawodowych, organizacji spofeczno-zawodowych rol-
nikéw, stowarzyszen, ruchéw obywatelskich, innych dobrowolnych zrzeszen oraz
fundacji (art. 12), réwnouprawnienie kosSciotow i zwigzkéw wyznaniowych (art. 25
ust. 1), prawo mniejszoSci narodowych i etnicznych do tworzenia wtasnych instytu-
cji edukacyjnych, kulturalnych i instytucji stuzacych ochronie tozsamosci religijnej
oraz do uczestnictwa w rozstrzyganiu spraw dotyczacych ich tozsamoSci kulturowej
(art. 35 ust. 2). Tam, gdzie ustrojodawca wskazuje podmioty okre$lonych praw na-
zwami rodzajowymi takimi, jak: ,,konsumenci”, ,,uzytkownicy” i ,,najemcy” (art. 76),
nie sposéb przyjaé, ze osoba prawna pozostaje poza ich zakresem, skoro w obrocie
prawnym moze by¢ konsumentem, uzytkownikiem lub najemca. W kulturze prawnej
wspolczesnych panstw demokratycznych nie ulega watpliwoSci, ze prawo wtasnoSci
czy wolnos$¢ prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej przystuguje nie tylko osobom fi-
zycznym, lecz takze osobom prawnym. Gdyby ustrojodawca chciat wytaczy¢ ochrone
prawa wlasnosci czy wolnoSci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej oséb prawnych,
musialby wyraznie swa wole wyrazi¢ w tekScie Konstytucji. W obowigzujacej ustawie
zasadniczej nie ma podstaw do twierdzenia, ze ochrona prawa wtasnoSci i wolno§¢
prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej nie dotyczy oséb prawnych. Wprost przeciw-
nie — polski ustrojodawca zerwat z ustrojem spoteczno-gospodarczym pafistwa socja-
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listycznego, ktdrego podstawa byta wlasno$¢ spoteczna i scentralizowana gospodarka
planowa i przyjat zasade spofecznej gospodarki rynkowej opartej na wolnosci dzia-
falnoSci gospodarczej, wlasnoSci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspotpracy
partneréw spotecznych (art. 20).

Nie mozna tez zapominaé, Ze osoby prawne sg bytami niematerialnymi, ktérych
tworzenie, organizacj¢ i funkcjonowanie reguluje prawo. Niemniej jednak substratem
0sOb prawnych sg okresleni ludzie, ktérzy za ich poSrednictwem korzystajg ze swoich
wolnoSci i praw chronionych przez Konstytucje, w szczegélnosci wolnoSci prowadze-
nia dziatalno$ci gospodarczej czy prawa wtasnoSci.

Wielokrotnie Trybunat akcentowat, ze skarga konstytucyjna nie przystuguje pod-
miotom sprawujacym wiadztwo publiczne. I ta teza tez nie budzi kontrowersji, jezeli
odniesiemy ja do sfery imperium — wladczego dziatania tych podmiotéw. Istotg skargi
konstytucyjnej jest bowiem ochrona praw i wolnoS$ci konstytucyjnych przed bezpraw-
ng ingerencja organéw wiadzy publicznej, ktéra moze polega¢ zaréwno na podjeciu
okre§lonych dziatafi, jak i ich zaniechaniu. Z tej racji podmioty sprawujace wladztwo
publiczne nie sg podmiotami konstytucyjnych wolnoSci i praw, lecz adresatami obo-
wigzkow zwigzanych z realizacja tych wolnosci i praw. Gdyby podmioty sprawuja-
ce wladztwo publiczne jednocze$nie byly podmiotami wolnosci i praw wyrazonych
w Konstytucji, to mogtoby dochodzié¢ do sytuacji, w ktérych ten sam podmiot byiby
naruszycielem wilasnej wolnoSci czy prawa. Wreszcie przyznanie legitymacji podmio-
tom sprawujacym wtadztwo publiczne do wniesienia skargi konstytucyjnej przeksztat-
citoby ten §rodek ochrony wolnoSci i praw w instrument rozstrzygania sporéw migdzy
poszczegdlnymi ogniwami wtadzy publiczne;.

Na tym jednak koficzg si¢ utrwalone tezy w orzecznictwie Trybunatu co do legity-
macji publicznych os6b prawnych do wniesienia skargi konstytucyjnej. Nie ma zgody
co do zakresu podmiotowego poszczegdlnych wolnoSci lub praw konstytucyjnych,
kryteriéw zakwalifikowania okre§lonego podmiotu do publicznych badZ prywatnych
0s6b prawnych, rozréznienia dziatanh danego podmiotu w sferze imperium i dominium.

Na dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu w odniesieniu do legitymacji pu-
blicznych os6b prawnych do wniesienia skargi konstytucyjnej zawazyt wyrok z 7 maja
2001 r., sygn. K 19/00%, w ktérym Trybunat stwierdzit, ze: ,,Formuty wolno$ciowej
nie mozna uzywaé w odniesieniu do panstwa i innych instytucji publicznych, ktérych
bezposredni udziat lub poSredni wptyw na gospodarke nie jest wykluczony, ale kt6-
rych dziatalno$¢ podlegaé¢ musi innemu rezimowi pod wzgledem konstytucyjnym niz
dziatalno$¢ podmiotéw prywatnych.

Panstwo i inne instytucje publiczne (w tym wtadze publiczne) nie mogg by¢ adre-
satem uprawnief, wynikajacych z konstytucyjnej gwarancji dla wolnoSci dziatalnoSci
gospodarczej. Pafistwo moze by¢ bowiem w tym przypadku jedynie podmiotem zobo-
wigzanym do poszanowania uprawnief jednostek i innych podmiotéw spoza «sektora
publicznego». Panstwo nie moze by¢ na podstawie samej konstytucji zobowigzane
wobec samego siebie, ani wobec swoich jednostek organizacyjnych. Z konstytucyj-
nej zasady wolnoSci dziatalnoSci gospodarczej nie moga wynika¢ zadne uprawnienia
instytucji publicznych wobec samego panstwa, w tym takze roszczenie o zaniecha-

% OTK ZU nr 4/2001, poz. 82.
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nie ingerencji. Instytucje te dziataja bowiem na podstawie i w granicach ustaw. Tak
wiec pod wzgledem podmiotowym panstwowe jednostki organizacyjne w szerokim
tego stowa znaczeniu nie sg adresatem konstytucyjnej gwarancji wolnoSci dziatalnoSci
gospodarczej.

Nie oznacza to oczywiScie, Ze regulacja prawna nie moze przyznawac okreSlo-
nym pafnstwowym jednostkom organizacyjnym prawa do wystepowania z roszczenia-
mi wobec Skarbu Pafstwa, zalezy to jednak od woli ustawodawcy, ktéry jest wladny
przyznawac okre§lonym publicznym jednostkom organizacyjnym odrgbng od pafistwa
(Skarbu Panstwa) osobowo§¢ prawng i — co za tym idzie — zdolnoS$¢ sadowa.

Teze¢, w mySl ktérej zasada wolnoSci gospodarczej nie odnosi si¢ do publiczne-
go sektora gospodarczego, potwierdza wyktadnia systemowa przepisow konstytucyj-
nych. Art. 20 Konstytucji, okre§lajacy w sposob najogdlniejszy ustrdj gospodarczy
RP, uznaje spoteczng gospodarke rynkowg za jego podstawe. «Filarami», na ktérych
wspiera si¢ spoteczna gospodarka rynkowa, sg wolno$¢ dziatalnoSci gospodarczej
i wlasnos¢ prywatna, a takze solidarnosc, dialog i wspdtpraca partnerow spotecznych.
To wyrazone w art. 20 Konstytucji sprzezenie wolnoSci dziatalnoSci gospodarczej
z wlasnoScig prywatng Swiadczy, ze konstytucyjng gwarancja wynikajacg z art. 22
Konstytucji objeta jest dziatalno$¢ gospodarcza, dla ktérej materialng podstawg jest
szeroko pojeta wlasno$¢ prywatna, nie jest natomiast objeta nia dziatalno§¢ prowa-
dzona przez pafistwo i rézne instytucje publiczne z wykorzystaniem majatku Skarbu
Panstwa, innych pafistwowych oséb prawnych lub mienia nalezacego do jednostek
samorzadu terytorialnego”.

Mozna postawi¢ wrecz hipoteze, ze cytowany wyrok wyznaczyt mySlenie Trybu-
natu nie tylko co do zakresu podmiotowego wolnoSci dziatalnoSci gospodarczej, lecz
takze legitymacji publicznych oséb prawnych do wniesienia skargi konstytucyjne;j.
Byt on wielokrotnie powotywany w orzeczeniach, w ktérych Trybunat rozstrzygat
o legitymacji publicznych oséb prawnych do wniesienia skargi konstytucyjnej**. Bez-
krytyczne przyjecie tez z wyroku w sprawie o sygn. K 19/00 doprowadzito do zama-
zywania réznic pomiedzy publicznymi osobami prawnymi i nieuwzgledniania faktu,
ze niektdre z nich wystepuja réwniez w obrocie prawnym na takich samych zasadach,
co 0soby prawne prawa prywatnego®’. Tymczasem r6znorodno$¢ w obrocie prawnym
publicznych oséb prawnych oraz ich konstytucyjny status nie pozwala na to, by trak-
towac je w identyczny sposéb*'. Ocena legitymacji do wniesienia skargi konstytucyj-
nej powinna zatem przebiega¢ odrebnie wobec np. przedsigbiorstwa pafistwowego,
jednostki samorzadu terytorialnego, wyzszej szkoty publicznej, partii politycznej czy
zwigzku zawodowego.

Stosowane kryteria majatkowe i funkcjonalne w odniesieniu do spéfek kapitato-
wych z tylko czgdciowym udziatem Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu tery-
torialnego sa wysoce nieoperatywne. Struktura akcjonariuszy albo udzialowcéw nie

3 Zob.np. postanowienia z: 23 lutego 2005 r., sygn. Ts 35/04; 20 grudnia 2007 r., sygn. SK 67/05;
6 kwietnia 2011 r., sygn. SK 21/07 i1 18 grudnia 2013 r., sygn. Ts 13/12.

M. Wiacek, Formalne przestanki skargi konstytucyjnej (w $wietle orzecznictwa TK), ,,Paistwo
iPrawo” 2011,z.9,s. 34.

' A.Krzywon, Zdolnos¢ skargowa publicznych podmiotéw gospodarczych w postepowaniu przed
Trybunatem Konstytucyjnym, ,,Pafistwo i Prawo” 2014,z. 11, s. 31-35.
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jest stata, a faktyczny wplyw na dziatalno$¢ spétki nie zalezy tylko od iloci akcji
czy udziatléw. W praktyce przy rozdrobnionym akcjonariacie akcjonariusz mniejszo-
Sciowy moze faktycznie kontrolowac dziatalno$¢ spotki. W szczegdlnosci w wypadku
spotek akcyjnych notowanych na gietdzie papieréw warto§ciowych struktura akcjona-
riuszy moze szybko si¢ zmienia¢. W zwigzku z tym, powstaje problem wyboru mo-
mentu relewantnego do oceny legitymacji do wniesienia skargi konstytucyjnej: naru-
szenia wolnoSci lub praw w nastgpstwie wydania ostatecznego rozstrzygnigcia przez
sad albo inny organ wtadzy publicznej, wniesienia skargi konstytucyjnej czy postepo-
wania przed Trybunatem. Nalezy takze podkresli¢, ze spétka kapitatlowa jest odrgbng
od akcjonariuszy czy udziatlowcow osoba prawng, posiadajaca wlasny majatek i or-
gany zarzadzajace jej dziatalnoScia. W konsekwencji zdolnos¢ takiej spétki do bycia
podmiotem konstytucyjnych praw i wolnoSci powinna by¢ oceniana odrgbnie, a nie
przez pryzmat podmiotowoSci jej akcjonariuszy czy udziatowcow*?,

Na przyznanie legitymacji do wniesienia skargi konstytucyjnej publicznym oso-
bom prawnym wptyw ma rozréznienie ich dziatan w sferze imperium i sferze domi-
nium.Rozréznienie to obecne jest w orzecznictwie Trybunatu. W wyroku z 12 kwietnia
2000 r., sygn. K 8/98%, wydanym w pelnym sktadzie, Trybunat stwierdzit, ze ,,Od-
notowac jednak nalezy zréznicowanie pozycji prawnej poszczegdlnych sktadnikow
mienia gminy ze wzgledu na funkcje, ktére ma ono do spetnienia. Zasadnicza linia po-
dziatu przebiega migdzy prawami majatkowymi stanowigcymi tzw. mienie publiczne,
ktére stuzy funkcjonowaniu organéw administracji lub bezpoSredniemu zaspokajaniu
zbiorowych potrzeb publicznych (np. drogi, budynki urzedéw, szkét itp.), a majatkiem
stuzacym celom gospodarczym (np. nieruchomosci, hale targowe itp.). O ile w zakre-
sie pierwszym gmina z natury rzeczy poddana jest szczegdlnym ograniczeniom o cha-
rakterze publicznoprawnym, o tyle gospodarowanie pozostatymi sktadnikami mienia
podlega w catodci regutom prawa cywilnego. Gdy chodzi o prawa do tej czedci majat-
ku, gmina musi by¢ traktowana w sposdb zblizony do podmiotéw prawa prywatnego”.

Z kolei w wyroku z 9 stycznia 2007 r., sygn. P 5/05*, Trybunat zaznaczyt, ze ,,po-
dziela poglad prezentowany w doktrynie, iz regulacje bezzasadnie réznicujace sytu-
acje panstwowych oséb prawnych nie odpowiadajg systemowi gospodarki rynkowe;j.
Sa one pozostatoSciami poprzedniego systemu gospodarczego, w ktérym sfera prawa
publicznego i prywatnego, a tym samym funkcje okreSlane jako dominium nieroz-
dzielnie splataty si¢ z funkcja imperium. (...) po roku 1989 nastapito zréwnanie sek-
torow wlasnosci, ale takze wyrazne oddzielenie sfery aktywnoSci gospodarczej pafi-
stwa (dominium) od sfery imperium, wobec wprowadzenia mechanizméw gospodarki
rynkowej. Skarb Pafistwa i podmioty sektora publicznego w sferze swojej dziatalnoSci
gospodarczej podlegaja regulacjom cywilnoprawnym, a zatem utrzymanie szczegol-
nego statusu panstwowych jednostek organizacyjnych dyskryminuje podmioty sektora
prywatnego w stosunkach cywilnoprawnych”.

42 Zob. zdania odrgbne zgtoszone do postanowienia z 6 kwietnia 2011 r., sygn. SK 21/07 przez
sedziéw: M. Kotlinowskiego, A. Rzeplinskiego, S. Wronkowska-Jaskiewicz i P. Tuleje.

# OTK ZU nr 3/2000, poz. 87.

# OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 1.
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Pafistwo, zarzgdzajac mieniem publicznym, podejmuje dziatalnos¢ nie tylko w for-
mach administracyjnoprawnych, lecz takze prywatnoprawnych. Rozmaite publiczne
osoby prawne moga zatem wystepowa¢ w podwdjnej roli — jako podmioty wtadzy
publicznej wykonujace kompetencje wtadcze lub podmioty autonomiczne wzgledem
innych podmiotéw prywatnoprawnych®. W szczegdlno$ci publiczna osoba prawna
prowadzaca dziatalno$¢ gospodarcza w formach prawa prywatnego jest na ogét przed-
miotem administracji publicznej w takim samym lub podobnym zakresie, jak osoba
prawna prawa prywatnego.

Wyznaczenie zakresu podmiotowego prawa do wniesienia skargi konstytucyjnej
powinno zatem uwzgledniaé, ze skarga konstytucyjna jest Srodkiem ochrony konsty-
tucyjnych wolnosci i praw, a jej celem jest doprowadzenie do stanu zgodnego z Kon-
stytucja w nastgpstwie eliminacji niekonstytucyjnego przepisu z systemu prawnego
oraz wzruszenia rozstrzygnie¢ zapadlych na podstawie niekonstytucyjnych przepiséw.
A skoro Konstytucja stanowi, ze ,.kazdy, czyje konstytucyjne wolnoS$ci i prawa zostaty
naruszone, ma prawo (...) wnie$¢ skarge do Trybunatu Konstytucyjnego”, to nalezy
ten zwrot interpretowaé szeroko, przyjmujac dyrektywe in dubio pro actione.

Zagadnienie, czy i jakie wolnoSci i prawa konstytucyjne przystuguja poszcze-
gblnym publicznym osobom prawnym, wymaga odrebnego opracowania. Wystarczy
wspomnie¢ o wystepujacych w doktrynie i judykaturze Trybunatu Konstytucyjnego
rozbiezno$ciach dotyczacych kwestii czy publicznym osobom prawnym przystuguje
konstytucyjna ochrona wtasnos$ci*’. Brak przepiséw Konstytucji wyznaczajacych za-
sady zarzadu mieniem publicznym i ochrony wtasnosci publicznej nie utatwiajg roz-
wazan w tym zakresie.

4 Por. M. Guzifiski, Przedsigbiorcy publiczni i zarzqd mieniem publicznym, [w:] Administracyjne
prawo gospodarcze, red. L. Kieres, Wroctaw 2005, s. 273.

% K. Strzyczkowski, Przedsigbiorstwo publiczne jako instytucja prawna (wybrane problemy),
[w:] Instytucje wspotczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab.
Jozefa Filipka, red. 1. Skrzydto-Niznik, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga, Krakéw 2001, s. 704.

47 Naten temat zob. K. Zaradkiewicz, Instytucjonalizacja wolnoSci majqtkowej. Koncepcja prawa
podstawowego wltasnosci i jej urzeczywistnienie w prawie prywatnym, Warszawa 2013, s. 96-114.
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STANISEAW WITKOWSKI"

ZDOLNOSC SKARGOWA JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

1. Wstep

1.1. Zdolnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego do ztozenia skargi konstytucyj-
nej jest zagadnieniem o doniostym znaczeniu nie tylko teoretycznym, ale takze prak-
tycznym, uwzgledniwszy zwlaszcza liczbe skarg kierowanych do Trybunatu Konsty-
tucyjnego (dalej: TK) przez te podmioty. Aktualne orzecznictwo TK w konsekwentny
sposéb stoi na stanowisku, Ze jednostkom samorzadu terytorialnego nie przystuguje
zdolno§¢ skargowa. Podobne stanowisko wyrazane jest w przewazajacym stopniu
w doktrynie.

1.2. W niniejszym artykule przedstawiam orzecznictwo TK oraz zawarta w nim
argumentacje, odnoszace si¢ do zdolnosci skargowej jednostek samorzadu terytorial-
nego. W dalszej czedci artykutu prezentuje zjawisko dwoistego charakteru tych pod-
miotéw oraz poglady w tym zakresie wystgpujace w orzecznictwie TK. Na tej bazie
przeprowadzam krytyczng analiz¢ pogladéw TK, wykluczajaca catkowicie zdolnos¢
skargowa jednostek samorzadu terytorialnego.

2. Stanowisko TK w sprawie zdolno$ci skargowej jednostki samorzadu
terytorialnego

2.1. Zagadnienie zdolnoS$ci skargowej samorzadu terytorialnego byto przedmio-
tem wielu orzeczen TK'. Podstawa rozumowania TK? byta analiza konstytucyjnego
unormowania statusu prawnego jednostek samorzadu terytorialnego. Z art. 16 ust. 2
Konstytucji wynika, ze uczestniczy on w sprawowaniu wtadzy publicznej, przy czym
przystugujaca mu istotng cze$¢ zadafi publicznych wykonuje w imieniu wlasnym
i na wilasna odpowiedzialno$¢. Jego rola polega na zastapieniu panstwa w jego dzia-
falnosci na okreS§lonym obszarze terytorialnym. Pafistwo niejako wycofuje si¢ w tym
zakresie, a w to miejsce wchodzi samorzad, ktory uczestniczy w wykonywaniu wia-

*

Doktor nauk prawnych.

' Zob. postanowienia TK z: 26 pazdziernika 2001 r., Ts 72/01; 25 lipca 2002 r., Ts 67/02; 11 grud-
nia 2002 r., Ts 116/02; 14 wrze$nia 2004 r., Ts 74/04; 23 lutego 2005 r. i 12 pazdziernika 2004 r.,
obydwa pod sygn. Ts 35/04; 27 wrze$nia 2005 r. 1 7 grudnia 2005, obydwa pod sygn. Ts 83/05;
3 pazdziernika 2005 r. 1 15 lutego 2006 r., obydwa pod sygn. Ts 148/05; 21 kwietnia 2006 1., Ts 58/06;
22 maja 2007 r., SK 70/05, wydane w petnym sktadzie; 15 wrze$nia 2011 r. i 14 grudnia 2011 r.,
obydwa pod sygn. Ts 186/10; 9 listopada 2011 r. i 11 lipca 2012 r. obydwa pod sygn. Ts 171/10;
14 grudnia 2011 r., Ts 110/11; 8 maja 2012 r., Ts 82/10; 7 lutego 2012 r., Ts 192/11; 8 grudnia 2014 r.,
Ts 291/14; 28 listopada 2014 r., Ts 110/11.

2 Zob. postanowienie SK 70/05.
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dzy publicznej’. Takie zatozenie odpowiada teorii panstwowej samorzadu. Zaktada
ona, ze pafistwo jest suwerenne, co nie wyklucza mozliwosci przekazania czgsci jego
wiladzy okre§lonym odrebnym grupom spotecznym®*. W szeregu definicji okreslaja-
cych istotg samorzadu wystepuje ten jeden element wspélny zaktadajacy, ze samorzad
wykonuje administracj¢ panstwowa’. Na ta samg ceche wskazuje réwniez Europejska
karta samorzadu lokalnego z 15 pazdziernika 1985 r.°. Dlatego tez samorzad teryto-
rialny ma charakter podmiotu wtadczego, dysponujacego elementami wtadztwa pu-
blicznego. Jego rozstrzygnigcia moga mie¢ charakter wigzacy oraz mogg podlegad
przymusowej egzekucji, wiacznie z sankcjami osobistymi’. Ponadto samorzad powi-
nien swoimi dziataniami umacnia¢ pafistwo w jego polityce realizowanej dla dobra
ogotud. Z tego tez wzgledu dziatalno$¢ samorzgdu podlega ocenie z punktu widzenia
legalnoSci’.

2.2.TK zauwazyt, ze samorzad terytorialny powstat na skutek decentralizacji wta-
dzy publicznej', co potwierdza art. 15 Konstytucji. W zwiazku z tym jego kompeten-
cje pochodza od pafistwa, a nie sg przejawem stworzenia odregbnego Zrédta wiadzy
publicznej w Polsce'!. Pafistwo tworzy samorzad oraz przekazuje mu wiadztwo, ktd-
rego zakres moze by¢ takze przez panstwo modyfikowany!'?. Na ptaszczyZnie prawa

3

Zob. uchwate TK z 27 wrze$nia 1994 r., W 10/93, wydang w pelnym sktadzie.
Oprdcz teorii panstwowej prezentuje si¢ jeszcze teorie naturalistyczna, polityczng (wigcej zob.
Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustrdj samorzqdu terytorialnego, wyd. 2, Torufi 2005,
s.29-30), oraz spoteczng (zob. Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny, [w:] System prawa admini-
stracyjnego. Tom 6. Podmioty administrujqce,red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa
2011, s. 105). Jednakze teoria pahstwowa ma obecnie prymat (zob. Ustrdj samorzqdu terytorialnego
w Polsce, red. M. Chmaj, Warszawa 2007, s. 99).

5 Zob. W. Wakar, Zagadnienie samorzqdu w Rzeczpospolitej Odzyskanej, Warszawa 1924,
s. 49-51; J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Paryz 1926, s. 97; B. Wasiutyn-
ski, Udziat czynnika obywatelskiego w administracji panstwowej, [w:] ,,Themis Polska” tom IV:
1928-1929, seria 3, nr 4, s. 91-102; T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne w Swietle ustawodawstwa
polskiego, Warszawa 1928, s. 56-64; M. Jaroszynski, Zagadnienia samorzqdu, Londyn 1942, s. 15;
T. Rabska, Podstawowe pojecia organizacji administracji, [w:] System prawa administracyjnego.
Tom 1, red. J. StaroSciak, Warszawa — Wroctaw — Krakéw — Gdansk 1977, s. 349-350; B. Dolnicki,
Samorzqd terytorialny, Krakow 2003, s. 21; L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu,
wyd. 16, Warszawa 2012, s. 308; Z. Leoniski, Zarys prawa administracyjnego, wyd. 1, Warszawa
2001, s. 68; K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, W. Kisiel, Prawo samorzqdu terytorialnego w Polsce,
Warszawa 2005, s. 23.

¢ Zob.art. 3: ,,samorzqd lokalny oznacza prawo i zdolnos¢ spotecznosci lokalnych, w granicach
okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza czg$cia spraw publicznych na ich wlasng
odpowiedzialno$¢ i w interesie ich mieszkancéw” (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607).

7 Zob. P. Sarnecki, uwagi do art. 16, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
tom IV, red. L. Garlicki, Warszawa 2005, s. 3.

8 Zob.Z. Niewiadomski, [w:] System...,s. 114.

?  Zob.uchwate W 10/93.

10" Zob. postanowienie SK 70/05.

" Podobnie P. Sarnecki, uwagi do art. 16..., s. 3; A. Wiktorowska, Prawne determinanty samo-
dzielnosci gminy. Zagadnienia administracyjno-prawne, Warszawa 2002, s. 122.

12° Zob. Komentarz do ustawy o samorzqdzie powiatowym, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2005,
s.43.
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publicznego brak jest dwoistosci, wystepuje jedna pierwotna wtadza panstwowa'®. Po-
dziat zadafi samorzadu na wtlasne i zlecone jest podziatem wynikajacym nie z prawa
naturalnego gminy, lecz tylko z jej prawa podmiotowego. Nie tylko zadania zlecone,
ale takze i wlasne maja charakter panstwowy. Odrebnos$¢ samorzagdu w ramach orga-
nizacji panstwowej nie ma charakteru absolutnego, ale podlega nadzorowi panstwa'®.
Dlatego tez w doktrynie przyjmuje si¢ za niewtaSciwe przeciwstawianie sobie pa-
stwa i samorzadu terytorialnego's. Podnosi si¢, ze spoteczna teoria samorzadu, uzna-
jaca jego pierwotny w stosunku do panstwa charakter, o przeciwstawnych w stosunku
do pafnstwa interesach, nie ma obecnie zastosowania's.

2.3. Samorzad terytorialny opiera si¢ na osobach zamieszkujacych dane teryto-
rium'”. Ta cecha powoduje, ze w doktrynie'® uznaje si¢ jednostki samorzadu teryto-
rialnego za korporacje. Ze wzgledu jednakze na odmienno$¢ konstrukcji jednostki
samorzadu terytorialnego od konstrukcji korporacji prawa prywatnego, niektorzy'
proponuja zaliczy¢ jednostki samorzadu terytorialnego do tzw. korporacyjnych oséb
prawa publicznego®. Zdaniem TK, takiej korporacji nie mozna przyréwnac na ptasz-
czyznie konstytucyjnej do oséb fizycznych i powotywanych przez nie do zycia pod-
miotéw. Samorzad terytorialny stanowi strukture stuzebna wobec obywateli, utwo-
rzong w celu zaspokajania ich potrzeb oraz urzeczywistniania ich wolnosci i praw?',
podczas gdy tworzone przez obywateli podmioty dziataja w dowolnie okre§Slonym
przez swoich zatozycieli celu. Podejmowane przez samorzad terytorialny rozstrzy-
gniecia, podobnie jak w wypadku pafnstwa, moga mie¢ charakter wladczy, tj. wiazacy
dla cztonkéw wspdlnoty samorzgdowej**. Realizacja tych zobowigzan moze odbywaé
si¢ w sposOb charakterystyczny dla wladzy pafistwowej, tj. za pomocg przymusowe;j
egzekucji. Ponadto samorzad terytorialny jest tworzony na mocy ustawy, a Wigc przez
panstwo. Nie jest to podmiot, ktéry powotuja do zycia jednostki i ktéry moze zostac

13- Zob. A.Doliwa, Dychotomiczny charakter podmiotowoSci prawnej panistwa (imperium i domi-
nium), ,,Studia Prawnicze” nr 3/2002, s. 35.

4 Zob. Z. Niewiadomski, [w:] System..., s. 121-122.

15" Zob.P. Sarnecki,uwagi do art. 16..., s. 6; Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny w Konstytucji
RP (komentarz do art. 15, art. 16 oraz art. 163-172), ,,Samorzad Terytorialny” nr 3/2002, s. 6.

16 Zob. Z. Niewiadomski, [w:] System..., s. 105; A. Doliwa, Dychotomiczny charakter..., s. 34.

17" Taka konkluzja wynika wprost z art. 16 ust. 2 Konstytucji, art. 1 ust. I ustawy o samorzgdzie
gminnym, art. 1 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym oraz art. 1 ust. 1 ustawy o samorzadzie woje-
waédzkim i jest przyjeta w doktrynie — zob. Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. A. Szewc,
Warszawa 2000, s. 42; B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny. Zagadnienia ustrojowe, Warszawa 1999,
s. 62 i n.; Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2004, s. 27.

18 Zob. T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne..., s. 140 i n., P. Radziewicz, Kilka uwag w spra-
wie prawnej przydatnosci pojecia ,,0osoba prawna prawa publicznego”, ,,Samorzad Terytorialny”
nr 6/2000, s. 3.

19" Zob. S. Fundowicz, Osoby prawne prawa publicznego w prawie polskim, ,,Samorzad Teryto-
rialny” nr 5/2000, s. 5.

2 Zob. E. Schmidt-Assmann, Demokracja i samorzqd w paiistwie konstytucyjnym, ,,Samorzad
Terytorialny” nr 9/1992, s. 67.

21 Zob. postanowienie TK z 26 pazdziernika 2001 r., Ts 72/01.

22 Zob. K. Byjoch,J. Sulimierski, J. P. Tarno, Samorzqd terytorialny po reformie ustrojowej pa-
stwa, Warszawa 2000, s. 16.
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przez te jednostki zlikwidowany. To nie one decyduja o jego istnieniu oraz nie maja
wplywu na swoje w nim cztonkostwo?. Powstaje ono z mocy ustawy, na skutek za-
mieszkania na danym terytorium® i nie moze usta¢ ani na skutek rezygnacji z niego,
ani na skutek wykluczenia®. Jezeli w $wietle ustaw lub przepiséw nizszej rangi jed-
nostkom samorzadu terytorialnego przystuguja takie same uprawnienia jak osobom
fizycznym, to nie znaczy, ze tym samym ochrona tych praw moze by¢ realizowana
za pomocy takze tych srodkow, w jakie Konstytucja wyposazyta osoby fizyczne®.

24.TK w swojej ocenie zwrdcit takze uwage na systematyke Konstytucji, wska-
zujac, ze instytucja samorzadu terytorialnego zostata uregulowana przede wszystkim
w rozdziale VII Konstytucji, czyli w innym miejscu niz konstytucyjne wolnoSci i prawa.
Z art. 163 Konstytucji wynika, ze samorzad terytorialny, nalezac do wladzy publicz-
nej, wykonuje zadania publiczne niezastrzezone dla organéw innych wtadz publicz-
nych. Nadto publiczny charakter zadan samorzadu wynika z art. 166 ust. 1 Konstytu-
cji. Jednostki samorzadu terytorialnego posiadajg osobowoS$¢ prawng (art. 165 ust. 1
Konstytucji), a ich podstawowym rodzajem jest gmina (art. 164 ust. 1 Konstytucji)?’.
Nadanie jednostce samorzadu terytorialnego osobowoSci prawnej, zagwarantowanie
prawa wiasnoSci oraz sadowej ochrony stanowi lex specialis wobec konstytucyjnej
regulacji statusu jednostki®.

2.5. Powyzsze okolicznoSci pozwolity TK na wyciagnigcie wniosku, Ze samo-
rzad terytorialny uczestniczy w wykonywaniu wiadzy publicznej, i ta cecha przesadza
o ustrojowym charakterze jednostek samorzadu terytorialnego®. Wykonywanie wta-
dzy publicznej odbywa si¢ przede wszystkim, gdy dziatajg one przez swoje organy
wladczo w sferze imperium. Jednak z wykonywaniem zadaf publicznych mamy takze
do czynienia, gdy dzialaja one w obrocie prawnym w sferze dominium jako osoby
prawne®. Przyznanie jednostkom samorzadu terytorialnego na mocy art. 165 Kon-
stytucji osobowoSci prawnej oraz prawa wtasnoSci i sgdowej ochrony w zakresie sa-
modzielno$ci stanowi gwarancje prawidtowego wykonania zadaf publicznych, a tym
samym umozliwia efektywne sprawowanie w powierzonym zakresie wiadzy publicz-
nej*!, a nie jest przejawem uznania samorzadu za podmiot konstytucyjnych wolnosci

23

Podobnie zob. Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustrdj samorzqdu. .., s. 63.

2 Zob.Z.Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 2002, s. 6-7; E. Olejniczak-Szatowska,
Cztonkostwo wspdlnoty samorzqdowej, ,,Samorzad Terytorialny” nr 5/1996, s. 8.

% Zob. Z. Niewiadomski, W. Grzelczak, Ustawa o samorzqdzie terytorialnym z komentarzem,
Warszawa 1990, s. 5-6.

% Zob. postanowienie TK z 12 pazdziernika 2004 r., Ts 35/04.

21 Zob. postanowienie SK 70/05.

8 Zob. M. Wyrzykowski, M. Ziétkowski, Konstytucyjny status proceduralny jednostki jako ad-
resata dziatan organow administracji, [w:] System prawa administracyjnego. Tom 2. Konstytucyjne
podstawy funkcjonowania administracji publicznej, red. R. Hauser, Z Niewiadomski, A. Wrébel,
Warszawa 2012, s. 311.

¥ Zob. postanowienie SK 70/05.

3% Zob. postanowienie TK z 23 lutego 2005 r., Ts 35/04.

31" Zob. postanowienie SK 70/05.
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i praw. Tym samym w orzecznictwie co do zasady* odmawia si¢ zdolnoSci skargowej
jednostkom samorzadu terytorialnego. Podobnie argumentuje si¢ w doktrynie, podno-
szac, ze okoliczno$¢, ze samorzad zostal powotany do realizacji wiadzy publicznej,
w sferze przekazanej mu przez panstwo®, powoduje, ze na gruncie konstytucyjnych
wolnodci i praw, jest on podmiotem zobowigzanym, a nie uprawnionym.

3. Dualistyczny charakter jednostek samorzadu terytorialnego

3.1. Dualistyczny charakter samorzadu jest powigzany z wystepujacym w dok-
trynie pogladem, ze jednostki samorzadu terytorialnego posiadajg osobowos¢ prawng
na gruncie prawa cywilnego i publicznego. Z jednej strony wystepuja w sferze obrotu
zewnetrznego, postugujac si¢ instrumentami cywilnoprawnymi, w zwigzku z tym po-
nosza odpowiedzialno§¢ przed sadami powszechnymi, za$ z drugiej strony wykonuja
administracj¢ w sferze publicznoprawnej, realizujac obowigzkowe zadania w formach
publicznoprawnych, i ponosza z tego tytutu odpowiedzialno$¢ przed sagdami admini-
stracyjnymi*. Podzial ten zwigzany jest z okolicznoScia, ze potrzeby mieszkancow
nie moga by¢ tylko zaspokajane za pomocg instrumentéw administracyjnoprawnych.
Cz¢$¢ z nich moze by¢ zaspokojona jedynie za pomocg Srodkéw gospodarczych™®.

3.2. Kwestia posiadania przez gming¢ osobowoSci prawnej na gruncie prawa cy-
wilnego nie budzi wigkszych watpliwos$ci*®. Wynika ona przede wszystkim z art. 165
ust. 1 Konstytucji, ktéra to regulacja jest potwierdzona przez ustawy samorzadowe,
np. art. 2 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym. Posiadanie przez gmin¢ osobowo-
Sci cywilnoprawnej pozwala jej na administrowanie z zastosowaniem form cywilno-
prawnych, czyli wykonywanie tzw. administracji Swiadczgcej, ktéra odgrywa obecnie
decydujacg rolg w aktywnoSci gminy*’. Réwnocze$nie brak jest obecnie w polskim
systemie uregulowania osobowosci publicznoprawnej jednostek samorzadu terytorial-
nego®. Nie wynika ona ani z art. 165 Konstytucji*’, ani w szczeg6lnosci z ustaw ustro-
jowych poswigconych samorzadowi terytorialnemu®.

2 Wyjatki w tym zakresie zawarte s3 w zdaniach odrebnych — zob. zdanie odrgbne sedzi E. Le-
towskiej do postanowienia SK 70/05.

3 Zob.Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny..., s. 5-6. Podobnie P. Dobosz, [w:] Komentarz
do ustawy o samorzqdzie..., s. 73.

3% Zob. M. Chomka, Osobowos¢ prawna a osobowos¢ publicznoprawna, ,,Acta Universitatis
Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji” 2004, tom LXII, s. 179.

3 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne..., s. 315-316.

% Zob. W. Miemiec, M. Miemiec, Podmiotowos¢ publicznoprawna gminy, ,,Samorzad Teryto-
rialny” nr 11-12/1991, s. 19.

31 Zob. Ibidem.

3% Podobnie zob. Ibidem.

¥ Zob. Z. Niewiadomski, [w:] System prawa administracyjnego. Tom 6...,s. 127.

4 Zob. W.Kisiel, komentarz do art. 2, [w:] P. Chmielnicki, W. Kisiel, S. Ptazek, P. Dobosz, M. Ma-
czynski, P. Kryczko, K. Bandarzewski, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz. Lex Polonica
2012.
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3.3. Pierwotnie w cywilnej osobowoSci prawnej upatrywano jednego z fundamen-
tow samorzadu, bez ktdrego nie mégtby on funkcjonowac*'. Zauwazano, ze podmio-
tem samorzadu jest inna niz pafistwo osoba prawna. Podmiot ten, chociaz pozostaje
w strukturze pafistwa, jest prawnie wyodrebniony z aparatu pafistwowego. Osobowo§¢
prawna jednostek samorzadu terytorialnego skutkuje tym, ze dzialajg one we wlasnym
imieniu, a nie w imieniu panstwa. Stanowi ona rekojmig ich samorzadno$ci** i zapew-
nia im podmiotowo$¢ publicznoprawng. Tak ujeta osoba publicznoprawna powinna
spetnia¢ nastgpujace kryteria — mie¢ charakter zwigzku publicznoprawnego, istnie¢
z mocy przepiséw ustawy, mie¢ przypisane zadania o charakterze publicznym oraz
posiadaé¢ upowaznienie do stosowania wtadczych metod dziatania®.

3.4. W opozycji do tego stanowiska prezentowany byl poglad, zgodnie z ktérym
osobowo§¢ publicznoprawna jednostek samorzadu terytorialnego miata swoje Zrédto
nie w osobowosci cywilnoprawnej, lecz w fakcie przyznania samorzadowi publicz-
nych praw podmiotowych*. Osobowos¢ publicznoprawna jest przejawem wyposaze-
nia samorzadu we wtadztwo administracyjne®. Jednakze tak ujeta nie oznacza nadania
ogdlnej kompetencji w zakresie wykonywania administracji publicznej, gdyz kazdy
organ jest z osobna wyposazany w swoje kompetencje. Dlatego tez osobowos$¢ pu-
blicznoprawna jest nie forma prawna, tylko ideologig*. Jeszcze dalej szedt poglad
podwazajacy w ogole konieczno§¢ wyposazania samorzadu w osobowoS$¢ prawng,
gdyz jest on jedynie jedng z instytucji pafistwowych powotanych do wykonywania
administracji publicznej*’.

3.5. Obecnie zauwaza si¢, ze posiadanie przez jednostki samorzadu terytorialnego
osobowoSci prawnej prawa cywilnego jest niewystarczajace, gdyz osobowosc ta nie
stuzy wykonywaniu zadan publicznych*. Ponadto jednostki samorzadu terytorialne-
2o s nie zwyklymi osobami, tylko korporacjami publicznoprawnymi, wykonujacy-
mi zadania wykraczajace poza zakres przypisany osobie prawnej prawa cywilnego.
Osobowo§¢ ta ma znaczenie w sferze regulacji stosunkéw majatkowych, czyli tzw.
dominium. Dziatalno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego nie ogranicza si¢ jednakze
tylko do dominium, ale wykonujac zadania publiczne, korzysta ona takze z atrybutow
imperium. Dodatkowo w sferze dominium znaczenie osobowoS$ci prywatnoprawne;j
nie wychodzi w zasadzie poza zakres formalnoprawnych stosunkéw majatkowych,
podczas gdy i w tej sferze samorzad podejmuje dziatania niewiele majace wspdlne-

41

Zob. T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne..., s. 141.
Zob. E. Iserzon, Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje, Warszawa 1968, s. 98-99.

4 Zob. M. Chomka, Osobowos¢ prawna..., s. 178.

# Zob. H. Dembinski, Osobowos¢ publiczno-prawna samorzqdu w $wietle metody dogmatycznej
i socjologicznej, Wilno 1934, s. 68.

4 Zob.J.Langrod, Trzy lata samorzqdu Krakowa (1931-1933) na tle teorii prawa administracyj-
nego, Krakow 1934, s. 165.

4 Zob. H. Dembifiski, Osobowos¢ publiczno-prawna..., s. 116.

4. Zob.J. Panejko, Geneza i podstawy..., s. 81.

% Zob.A.Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzqdzie terytorialnym. Komentarz, Warsza-
wa 1997, 5. 53-54.
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go z formalng strong stosunkéw majatkowych*. Dlatego tez w doktrynie wysuwa si¢
postulaty, aby uregulowac ustawowo kwestie osobowosci publicznoprawnej*. Tak po-
wolana do Zycia osobowoS¢ posiadataby nastgpujace atrybuty: udzial w sprawowaniu
wiladzy publicznej w imieniu wiasnym i na wiasng odpowiedzialno$¢, wykorzystywa-
nie tego samego instrumentarium, co wtadza panstwowa, czyli w szczegdélnoSci z wy-
korzystaniem wiladztwa administracyjnego, posiadanie uprawnienia do stanowienia
prawa na danym terenie, realizacja zadaf publicznych, podlegto$¢ nadzorowi organéw
pafistwa w ustawowo okreS§lonym zakresie z mozliwoScig weryfikacji aktéw nadzor-
czych na drodze sadowej’'.

3.6. Powyzszy postulat nie stoi na przeszkodzie pogladowi wysuwanemu w dok-
trynie, ze z osobowoS$ci prywatnoprawnej wynika podmiotowo$¢ publicznoprawna.
Osobowo§¢ prywatnoprawna zapewnia jednostkom samorzadu terytorialnego wyod-
rebnienie ze struktury aparatu panstwowego. Prowadza one dziatalno$¢ na wtasny ra-
chunek i odpowiadaja z tego tytutu niezaleznie od odpowiedzialnoSci Skarbu Pafistwa.
Owo organizacyjne wyodrebnienie kolektywu, jakim jest samorzad, oraz posiadanie
reprezentacji, ktéra daje wyraz kolektywnej woli, Swiadczy o posiadaniu przez samo-
rzad podmiotowosci publicznoprawnej. Okoliczno$¢ braku formalnego stwierdzenia
tej podmiotowoSci nie ma znaczenia, gdyz — jak si¢ argumentuje — istnieje wiele jed-
nostek organizacyjnych posiadajgcych podmiotowoS¢ na gruncie prawa publicznego,
niemajgcych jednocze$nie osobowosci prawne;j>.

3.7. Stanowisko dotyczace osobowoSci publicznoprawnej samorzadu nie zostato
jednolicie przyjete w doktrynie. Pojawiaja si¢ glosy, ze osobowos¢ publicznoprawna
wigze si¢ z koniecznoScia posiadania pierwotnych, wlasnych praw i obowigzkéw pu-
blicznoprawnych. Takich pierwotnych praw i obowigzkéw nie mozna przypisaé samo-
rzadowi terytorialnemu, gdyz posiada on wtadze pochodng, przyznang mu na gruncie
ustaw przez panstwo w celu realizacji zadan. Posiadanie przez samorzad terytorialny
osobowo$ci na gruncie prawa cywilnego nie ma istotnego znaczenia dla jego kon-
strukcji w sferze publicznoprawnej. Poza tym pojecie osobowosci publicznoprawnej
jest normatywnie puste, gdyz przypisanie jej konkretnemu podmiotowi nie oznacza
uzyskania przez niego okre§lonych praw i obowigzkdéw, tak jak to ma miejsce w wy-
padku osobowosci prywatnoprawnej. Takie konkretne prawa i obowiazki znajduja
si¢ zwykle w ustawach ustrojowych powotujacych do zycia podmiot publicznopraw-
ny, przy czym ich zakres w odniesieniu do réznych podmiotéw jest zmienny.

4 Zob.Z. Niewiadomski, [w:] System prawa administracyjnego. Tom 6...,, s. 120.

0" Zob. W. Miemiec, M. Miemiec, Podmiotowos¢ publicznoprawna..., s. 19; M. Kulesza, O tym
ile jest decentralizacji w centralizacji, a takze o osobliwych nawykach uczonych administratywistow,
»Samorzad Terytorialny” nr 12/2009, s. 20.

1 Zob. M. Chomka, Osobowos¢ prawna..., s. 178.

52 Zob. Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny..., s. 11.

53 Zob. P. Radziewicz, Kilka uwag w sprawie...,s. 5, 17.
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4. Dualistyczny charakter jednostek samorzadu terytorialnego
w orzecznictwie TK

4.1. Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie dostrzega zagadnienie zwig-
zane z dualistycznym charakterem samorzadu. Jego rozwazania zwigzane sg gtéwnie
ze strong majatkowa dziatalnosci samorzadowej. Trybunat od samego powstania sa-
morzadu w roku 1990, stat na stanowisku, ze mienie gminy jest chronione na gruncie
przepiséw konstytucyjnych®. Stanowisko Trybunatu zwigzane bylto z pytaniem, na ile
jednostki samorzadu terytorialnego powinny ponosi¢ konsekwencje finansowe wyni-
kajace z decyzji podejmowanych przez panstwo. W sytuacji takiej znajduje si¢ inna
osoba prawna, czyli Skarb Panstwa. Zagadnienie to doprowadzito do uksztattowania
si¢ mechanizméw traktujgcych na gruncie konstytucyjnym inaczej wlasno$¢ komunal-
ng niz panstwowg’e.

4.2. Trybunat zauwaza, ze wlasno$¢ komunalna odgrywa szczegdlng konstytucyj-
ng role, decydujgc o realnoSci systemu samorzadu terytorialnego. Zawarta w art. 165
ust. 1 Konstytucji gwarancja limituje ustawodawce zwyktego w taki sposéb, aby nie
naruszatl samodzielnoSci konstytucyjnej jednostek samorzadu terytorialnego®. Przy-
znana mieniu samorzagdowemu ochrona powinna by¢ podobna do tej, ktdra jest zagwa-
rantowana mieniu oséb fizycznych.

4.3. Uznanie przez TK konstytucyjnej ochrony wilasnosci samorzadowej niesie
ze sobg watpliwo$¢ zwigzang z ustaleniem, czy Zrddta tej wlasnoSci nalezy poszu-
kiwaé tylko w art. 165 ust. 1 Konstytucji, czy tez moze takze w art. 21 ust. 1 i 64
ust. 1 Konstytucji. Artykut 21 ust. 1, umieszczony w rozdziale I Konstytucji, zawiera
w sobie zasadg¢ ustrojowa. Z jego treSci wynika, ze nie réznicuje si¢ form wiasno-
Sci, pomimo zawartego w art. 20 sformutowania wskazujacego na oparcie gospodarki
na wlasnoS$ci prywatnej. Przemawiajg za tym, zdaniem TK, dwa argumenty, po pierw-
sze wlasnoSci prywatnej nie mozna utozsamia¢ z wtasnoscig przystugujaca osobom
fizycznym. Po drugie, samorzad terytorialny w odniesieniu do mienia, ktdre nie stuzy
bezposrednio uzytkowi publicznemu, oraz gdy pozwalaja na to przepisy, uczestniczy
w obrocie na zasadach powszechnie obowigzujacych, tak jak osoby fizyczne i oso-
by prawne prawa prywatnego. To wszystko sktania TK do uznania komentowanego
przepisu jako wzorca do kontroli konstytucyjnosci przepiséw odnoszacych si¢ do mie-
nia komunalnego, jednakze z tym zastrzezeniem, ze podstawowym wzorcem jest
art. 165 ust. 1 Konstytucji*®. Stanowisko TK jest zbiezne z pogladami wystepujacymi
w doktrynie. Podkre§la si¢ jednakze, ze art. 21 ust. 1 i art. 165 ust. 1 pelnig swoja role
na dwéch odmiennych ptaszczyznach — art. 21 ust. 1 Konstytucji jako wzorzec wy-

3 Zob. postanowienie SK 70/05.

% Zob. orzeczenia TK z: 9 stycznia 1996 r., K 18/95 i 20 listopada 1996 r., K 27/95 (wydane
w pelnym sktadzie).

56 S Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada ochrony wtasnosci, Krakéw 2003, s. 140.

57 Zob. wyrok TK z 12 kwietnia 2000 r., K 8/98, wydany w pelnym sktadzie.
L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne..., s. 316.
% Zob. wyrok K 8/98.
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stepujacy na ptaszczyZnie zasad ustrojowych, a art. 165 ust. 1 Konstytucji, lokuje si¢
jako wzorzec na ptaszczyznie prawa podmiotowego®. Zaznacza si¢ takze, ze art. 21
ust. 1 stanowi regulacje dotyczaca prawa wlasnoSci calo§ciowo, niezaleznie od jego
podmiotu, a art. 165 ust. 1 stanowi doprecyzowanie ochrony prawa wiasno$ci w od-
niesieniu do samorzadu terytorialnego®'.

4.4. Kwestia mozliwoSci zastosowania wzorca zawartego w art. 64 ust. 1 Kon-
stytucji w odniesieniu do wtasnoSci samorzgdowej nie jest jednolicie rozstrzygnig-
ta w orzecznictwie i doktrynie. W wigkszoSci orzeczei odrzuca si¢ taka mozliwos¢,
gdyz przepis ten umieszczony jest w rozdziale po§wigconym wolno$ciom i prawom
cztowieka i obywatela. Konsekwentnie stuzy on ochronie wiasnoSci oséb fizycznych
oraz tworzonych przez nie podmiotéw, co stanowi wyraz intensyfikacji oséb fizycz-
nych. Zdaniem TK, jednostki samorzadu terytorialnego nie mozna przyréwnac do sy-
tuacji os6b prawnych, gdyz zalezno§¢ pomiedzy osobami fizycznymi a jednostkami
samorzadu terytorialnego nie jest tak ,,wyrazna i bezpoSrednia, jak w przypadku in-
nych os6b prawnych”%. Ponadto podkresla si¢, ze za nieadekwatnoscig art. 64 ust. 1
Konstytucji jako wzorca przemawia okoliczno§¢ uregulowania prawa podmiotowego
samorzadu w art. 165 ust. 1 Konstytucji. Obydwa te przepisy stanowig, o czym byla
mowa powyzej, rozwinigcie art. 21 ust. 1 Konstytucji w sensie podmiotowym, przy
czym art. 64 ust. 1 Konstytucji reguluje kwestie wtasnosci prywatnej®. Tym samym
TK odrzucit jakiekolwiek znaczenie podziatu instrumentarium jednostki samorzadu
terytorialnego na imperium i dominium na gruncie omawianego przepisu. Decydujace
pozostato uznanie, ze samorzad terytorialny posiada status publicznoprawny, co roz-
cigga si¢ na jego dziatania jako organu wiadzy publicznej, jak i aktywnoS$¢é w sferze
cywilnoprawnej. Przyznanie jednostkom samorzadu terytorialnego osobowosci praw-
nej, prawa wilasnoSci oraz prawa do ochrony sagdowej stanowi gwarancje prawidtowe;j
realizacji przez nie natozonych na nie zadaf publicznych®. TK zauwaza co prawda,
7e na plaszczyznie ustawowej dochodzi do zréznicowania sytuacji prawnej jednostki
samorzadu terytorialnego raz na organ wtadzy, a raz na osob¢ prawna. Pozycja sa-
morzadu terytorialnego jako osoby prawnej moze by¢ przyréwnana do pozycji oséb
fizycznych i prawnych. Jednakze, jak argumentuje dalej TK, przeniesienie tego ro-
zumowania na grunt oceny zdolnoSci skargowej jednostki samorzadu terytorialnego
oznaczaloby interpretacje Konstytucji w zgodzie z ustawami. Takie dziatanie jest nie-
dopuszczalne, gdyz to ustawy powinny by¢ zgodne z Konstytucja, a nie na odwr6t®.
Dodatkowo TK argumentuje, Ze uzaleznienie badania zdolnoSci skargowej wyltacznie
od osobowosci prawnej skarzacego prowadzitoby do wniosku, ze réwniez Skarb Pan-
stwa moze wystepowaé ze skargg konstytucyjng. Sytuacja taka zaprzeczataby catko-
wicie istocie skargi konstytucyjnej i oznaczataby, ze panstwo moze wystgpi¢ ze skar-

0 S. Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada ..., s. 143.

' L. Garlicki, uwagi do art. 20, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom V,
red. L. Garlicki, Warszawa 2005, s. 9.

2 Wyrok K 8/98.

6 L. Garlicki, uwagi do art. 20...,s.9.

4 Zob. postanowienie SK 70/05.

6 Zob. postanowienie TK z 23 lutego 2005 r., Ts 35/04.
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ga przeciwko samemu sobie®. Nastepny powdd, podnoszony przez TK, zwigzany
jest z analiza podstawy dziatalnoSci samorzadu w sferze dominium, czyli wtasnoSci.
Ma ona swoje zrodlo w art. 165 ust. 1 Konstytucji. TK zauwaza, ze gospodarowa-
nie wlasno$cig samorzagdowg jest poddane nadzorowi legalnemu (art. 171 ust. 1 i 2
Konstytucji), w pewnych granicach takze nadzorowi z punktu widzenia gospodarnosci
(art. 203 ust. 3 Konstytucji). Ponadto na poziomie ustawowym wprowadzonych zo-
stato szereg wymogow, ktére kompleksowo chronig lokalny (regionalny) interes pu-
bliczny przed naduzyciami. Sg to m.in.: kwotowe ograniczenia w zakresie mozliwoSci
zaciggania zobowigzan, obowigzek prowadzenia zaméwien publicznych®. Taka kon-
strukcja wykonywania wlasnoSci sprawia, zdaniem TK, Ze wprawdzie nie co do istoty,
ale co do warunkdéw, wlasno$¢ komunalna zasadniczo rézni si¢ od wtasnoSci przystu-
gujacej podmiotom prywatnym®. Musi to rzutowaé w konsekwencji na zakres konsty-
tucyjnej ochrony dziatalnoSci samorzadu w poréwnaniu z osobami fizycznymi i oso-
bami prawnymi prawa prywatnego®.

4.5. W stosunku do powyzszego, wigkszoSciowego stanowiska zglaszane sg glosy
krytyczne. Argumentuje si¢, ze charakter samorzadu — raz jako organu wtadzy pu-
blicznej, a raz jako osoby prawnej — ma znaczenie w kontekScie art. 64 ust. 1 Kon-
stytucji. Samorzad, wystgpujac w roli organu pafistwa jest sposobem organizowania
wladzy publicznej oraz realizowania administracji w sposob zdecentralizowany. Jego
dziatalno$¢ jest realizowana z wykorzystaniem instrumentarium charakterystyczne-
go zaréwno dla imperium, jak i dla dominium. Jako osoba prawna samorzad stanowi
upodmiotowienie interesu zbiorowoSci lokalnej. Ludno$¢ taka stanowi substrat jed-
nostki samorzadowej. Tak wynika z art. 16 ust. 1 Konstytucji, ktéry wprost mowi,
7e ogbt mieszkancéw jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy
prawa wspélnote samorzadowa. Jesli za$ tak, to samorzagdowa osoba prawna, po-
dobnie jak i prywatna osoba prawna, stanowi ptaszczyzng realizacji praw i wolnosci
0s6b fizycznych. Tym samym takze do samorzadu, dziatajacego w sferze dominium,
zastosowanie ma zasada, Ze przyznanie tej osobie konstytucyjnych wolnoSci i praw
jest wyrazem pochodnej ochrony konstytucyjnych wolnoSci i praw ludzi. Rozumowa-
nie a contrario, tj. uniemozliwienie jednostce samorzadu skierowania do TK skargi
konstytucyjnej, oznacza w praktyce ograniczenie wolnoSci i praw ludzi tworzacych

% Zob. postanowienie TK z 23 lutego 2005 r., Ts 35/04.

¢ W doktrynie podawane sg dodatkowe argumenty §wiadczace o specyficznym charakterze wta-
snoSci komunalnej — jest ona z reguty powigzana z konkretng komunalng osobg prawng i jej funk-
cja polega na zaspokajaniu potrzeb spotecznosci lokalnych. Oparta o nig dziatalno$¢ gospodarcza
jednostek samorzadu terytorialnego nie moze co do zasady wykroczy¢ poza zadania o charakterze
uzytecznosci publicznej. Samodzielno$¢ finansowa samorzadu jest w znacznym stopniu uzalezniona
od zewnetrznych zrédet finansowania pochodzacych z budzetu pafistwa (zob. A. Agopszowicz, Z. Gi-
lowska, Ustawa o samorzqdzie..., s. 246).

% Podobnie SN w uchwale z 7 lipca 1995 r., I UZP 10/95, w ktérej wyrdznit wtasno$¢ panstwowa,
komunalng i osobista.

% Zob. postanowienie SK 70/05.
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te jednostke, co przejawi si¢ tym, Ze nie beda mogli korzysta¢ w pelni ze swoich praw
lub zostang na nich natozone wyzsze cigzary publiczne™.

4.6. Z powyzszego wynika, ze podejmowane przez samorzad dziatania wylacz-
nie w sferze dominium uprawniaja do stwierdzenia, Ze jest on wilascicielem i przez
to podmiotem prawa wlasnosci w rozumieniu art. 64 ust. 1 Konstytucji’'. Przemawia
za tym dodatkowo art. 64 ust. 2 Konstytucji, zgodnie z ktérym prawo wlasnosci i inne
prawa majatkowe podlegaja rownej dla wszystkich ochronie prawnej. Skoro przy tym
prawo wiasnodci i pozostate prawa majatkowe podmiotéw prywatnych sa chronione
za pomocy skargi konstytucyjnej, to taki sam Srodek prawny powinien gwarantowac
nienaruszalno$¢ wtasnoSci i innych praw majatkowych jednostek samorzadowych.
Argumentuje si¢, ze analogiczne do powyzszego rozumowanie mozna zastosowac
dla uzasadnienia istnienia innych poza wilasnoScig konstytucyjnych praw jednostek
samorzadowych, o ile tylko z natury tych praw nie wynika, Ze mogg one dotyczy¢
wylgcznie 0séb fizycznych™.

4.7. W orzecznictwie zauwazalna jest takze trzecia koncepcja dotyczaca zagad-
nienia podziatu samorzadu zwigzanego z realizacja wladzy publicznej oraz udzialem
w obrocie cywilnoprawnym. Dziatalno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego w sfe-
rze dominium, raz jako podmiotu realizujagcego wiadz¢ publiczna, a raz jako osoby
prawnej, jest powigzana ze zréznicowaniem charakteru poszczegdlnych sktadnikéw
jej mienia. ,,Zasadnicza linia podziatu przebiega mi¢dzy prawami majatkowymi sta-
nowigcymi tzw. mienie publiczne, ktére stuzy funkcjonowaniu organéw administra-
cji lub bezposredniemu zaspokajaniu zbiorowych potrzeb publicznych (np. drogi,
budynki urzeddw, szkét itp.), a majatkiem stuzgcym celom gospodarczym (np. nie-
ruchomosci, hale targowe itp.). O ile w zakresie pierwszym gmina z natury rzeczy
poddana jest szczegdlnym ograniczeniom o charakterze publicznoprawnym, o tyle
gospodarowanie pozostalymi sktadnikami mienia podlega w catoSci regutom prawa
cywilnego. Gdy chodzi o prawa do tej czgSci majatku, gmina musi by¢ traktowana
w sposéb zblizony do podmiotéw prawa prywatnego”. Poglad ten znajduje swoje
odzwierciedlenie w doktrynie, gdzie podkresla si¢, ze sama przynalezno$¢ danej masy
majgtkowej do okreS§lonego podmiotu nie determinuje jeszcze jej charakteru jako pry-
watnej lub publicznej. Prawidtowa kwalifikacja powinna obejmowac nie tylko strone
podmiotowa, ale takze funkcjonalng, czyli odpowiedZ na pytanie, jakim interesom
dany majatek stuzy™.

" Zob. zdanie odrgbne sedzi Stawomiry Wronkowskiej do postanowienia TK z 6 kwietnia 2011 r.,
SK 21/07, wydanego w petnym sktadzie.

"' Zob. zdanie odrebne sedzi Ewy Eetowskiej do postanowienia SK 70/05.

72 Zob. zdanie odrgbne sedzi Stawomiry Wronkowskiej do postanowienia SK 21/07.

73 Zob.wyrok K 8/98, wydany w petnym sktadzie. Poglad ten zostat nastgpnie powt6rzony na kan-
wie sprawy ze skargi konstytucyjnej Gminy Zelechéw, gdzie TK odmawiajac nadania skardze dalszego
biegu, zwrdcit uwage na zréznicowang ochrone prawa wtasnoSci gminy (zob. postanowienie TK
z 25 lipca 2002 r., Ts 67/02).

™ Zob. S. Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada. .., s. 143.
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4.8. Podziatowi opartemu na kryterium publiczny — prywatny przeciwstawiony
jest podziat oparty na kryterium prawo administracyjne — prawo cywilne. Postuluje
si¢, aby metodg stuzaca odnalezieniu granicy pomigedzy obydwoma rodzajami prawa
byto badanie struktury stosunku prawnego. Albo zaklada ona zalezno$¢ zwierzchnia
podmiotéw tego stosunku od siebie, albo przyjmuje, Ze pozycja obydwu stron jest
przynajmniej formalnie rownorzedna’. Do tej metodologii odwotat si¢ TK w kon-
tekScie podlegania samorzadu procedurze nadzoru administracyjnego. Podlegtos¢
ta ma miejsce, jezeli akt organu samorzadu otrzymat forme prawng aktu wladczego
wydawanego na podstawie przepisow prawa administracyjnego. Wniosek ten jest nie-
zalezny od charakteru ksztattowanych nim stosunkéw prawnych oraz ewentualnych
skutkéw — takze w dziedzinach regulowanych prawem cywilnym. Nie wystepuje ona
natomiast, jezeli akt zostal podjety w formie wiaSciwej czynnoSciom z zakresu prawa
cywilnego’.

4.9. Z tego podzialu wyciaga si¢ wnioski, iz samorzad jest w rézny sposéb le-
gitymizowany konstytucyjnie. Podziat jego dziatah na wystepujace w sferze impe-
rium i dominium wpltywa na rezim prawny, formy dziatania oraz procedury w ramach
ktérych i poprzez ktére jednostka samorzadu terytorialnego dziata w obrebie kazdej
ze sfer’”’. Powoduje to, ze samorzad w niektérych sytuacjach moze byé podmiotem
konstytucyjnych wolnosci i praw’®. Wniosku tego nie zmienia dokonana przez TK ana-
liza charakteru mienia komunalnego ze wzgledu na sprawowany nad jego wykorzysta-
niem nadzér. Nawet w wypadku uksztattowania wtasnoSci komunalnej w odmienny
sposob niz wlasno$¢ osoby fizycznej, co do tresci, przedmiotu i sposobu wykonywania
tego prawa, nie wplywa to na sam fakt, ze tak wasko uksztattowane prawo podmio-
towe podlega ochronie sadowej jako ochronie uniwersalnej”. Poza tym w zakresie
powyzszego nadzoru dopuszczalna jest ochrona samorzadu na drodze sagdowoadmini-
stracyjnej, przynajmniej w niektorych wypadkach. Zreszta sam fakt sprawowania nad
samorzadem nadzoru raczej umacnia, niz obala tez¢ o konieczno§ci ochrony interesu
samorzadu przez bezstronnego arbitra, jakim jest sad®.

5. Whnioski

5.1. W zwiazku z dwoistym charakterem jednostek samorzadu terytorialnego ko-
nieczne jest udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy ta cecha ma jakiekolwiek znacze-
nie, jesli chodzi o zdolnoS$¢ skargowa. TK udzielit na to pytanie w zasadzie odpowiedzi
negatywnej, jednakze nie jednogloSnie, na co wskazuja przywotane powyzej zdania
odrebne oraz orzeczenia w sprawach wnioskowych, a nawet skargowych. Nie podzie-
lam tego stanowiska TK. Uwazam, ze kwestia dwoistoSci jednostek samorzadu tery-

75 Zob. uchwata TK z 27 wrze$nia 1994 r., W 10/93.

% Zob. A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzqdzie..., s. 62.

" Zob. zdanie odrgbne sedzi Ewy Letowskiej do postanowienia SK 70/05.

8 Zob. M. Wyrzykowski, M. Ziétkowski, Konstytucyjny status proceduralny jednostki jako ad-
resata dziatan organow administracji, [w:] System prawa administracyjnego. Tom 2..., s. 312.

" Zob. zdanie odrgbne s¢dzi Ewy Letowskiej do postanowienia SK 70/05.

8 Ibidem.
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torialnego powinna znaleZ¢ odzwierciedlenie w orzecznictwie, i to nie tylko w postaci
zdafi odrgbnych. Wskazuja na to nastgpujace okolicznoSci:

5.2. Po pierwsze, nie ulega watpliwoSci, ze jednostki samorzadu terytorialnego
sa podmiotami legitymowanymi na gruncie Konstytucji. Po§wiecony jest im caty roz-
dziat VII, w ktérym jest mowa nie tylko o obowiazkach samorzadu, ale takze i jego
prawach, w szczegdlnosci prawie wtasnosci i prawie do sadu®'. W rozdziale VII nie
wskazuje si¢ jednak na zadne procedury, ktére mogtyby by¢ przez jednostke samorza-
du uruchomione w celu realizacji przystugujacych jej praw.

5.2.1. Nie znaczy to, ze jednostki samorzadu nie moga korzysta¢ z zadnych in-
strumentéw. Ustrojodawca umiescit je mianowicie w katalogu podmiotéw uprawnio-
nych do ztozenia wniosku o stwierdzenie zgodnos$ci z Konstytucja i w ten sposéb dat
samorzadowi instrument gwarantujacy realizacje przystugujacych mu praw. Niestety
prawo do ztozenia wniosku nie jest nieograniczone, ale moze dotyczy¢ tylko wypad-
koéw, kiedy kwestionowany akt normatywny dotyczy spraw objetych zakresem dzia-
tania samorzadu terytorialnego®. W doktrynie zwraca si¢ uwage, ze sformutowanie
to charakteryzuje si¢ duzym stopniem ogdlnoSci, ocierajacym si¢ wrecz o ceche niedo-
okreslonosci®®. We wezesniejszym orzecznictwie Trybunat interpretowat art. 191 ust. 2
Konstytucji w Scisty sposdb, uznajac, ze musi istnieé¢ bezposredni zwigzek pomiedzy
zaskarzonym przepisem a dzialaniem wnioskodawcy wynikajacym z aktu prawnego
regulujacego jego dziatalno$é®, czy to majacego charakter aktu normatywnego, czy
tez w wypadku podmiotéw prywatnych np. statutu lub umowy sp6tki®. TK stat na sta-
nowisku, ze inicjowanie kontroli abstrakcyjnej powinno stanowi¢ prerogatywe naczel-
nych organéw panstwa. Poglad ten wynikat z okolicznosci, ze Konstytucja z 1997 r.
znacznie rozszerzyla zakres podmiotéw mogacych inicjowaé kontrole konstytucyjno-
$ci. W zwiagzku z tym nie byto potrzeby dalszego jego rozszerzania w drodze wyktad-
ni®. Takie podejscie jest akceptowane w doktrynie®’.

5.2.2. Omawiane stanowisko ulegto zasadniczej zmianie w wyroku z 13 lipca
2011 .38, wydanym w pelnym sktadzie, w ktérym TK uznat, ze wystarczajace jest
istnienie interesu faktycznego, polegajacego na wptywie danego przepisu na sytuacje
ekonomiczng skarzgcego. Jednym z gtéwnych motywow takiego rozstrzygnigcia byt
brak legitymacji jednostek samorzadu terytorialnego do wnoszenia skarg konstytu-
cyjnych i wywotana tym obawa, ze waskie rozumienie podmiotéw legitymowanych
do ztozenia wniosku moze skutkowac, ze pewien zakres spraw, ktérymi gminy si¢ zaj-
mujg lub ktére gmin dotycza, pozostanie poza kontrolg konstytucyjnosci inicjowanej

81 Zob. art. 165 Konstytucji.

82 Zob. art. 191 ust. 2 Konstytucji.

8 L. Garlicki, uwagi do art. 191, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom V,
red. L. Garlicki, Warszawa 2007, s. 8.

8¢ Zob. postanowienie TK z 21 listopada 2001 r., K 31/01.

8 Zob. postanowienie petnego sktadu TK z 28 stycznia 2004 r., Tw 74/02.

8 Ibidem.

87 L. Garlicki, uwagi do art. 191..., 5. 9-10.

8 Sygn. K 10/09. Co ciekawe we wczesniejszej analogicznej sprawie TK doszedt do wnioskéw
catkowicie odmiennych (zob. postanowienie TK z 8 lipca 2008 1., K 40/06).
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przez jednostki samorzgdu terytorialnego®. Pomimo zdecydowanej zmiany swojego
podejscia TK, w pdzniejszych orzeczeniach nawigzuje do wezesniejszej wyktadni®.
Dodatkowo stanowisko TK spotkato si¢ z krytyka wyrazong w zdaniach odrgbnych.
Po pierwsze, zauwazono, ze interpretacja dokonana przez TK jest sprzeczna z lite-
ralnym brzmieniem art. 191 ust. 2 Konstytucji. Po drugie, wskazano, ze wyktadnia
art. 191 ust. 2 Konstytucji dokonana przez TK daje jednostkom samorzadu terytorial-
nego prawo do kwestionowania w drodze wniosku wszelkich przepiséw w jakikol-
wiek sposéb z nim zwigzanych. PodejScie to zostalo uznane za nieznajdujace podstaw
zaréwno w Konstytucji jak i w ustawie o TK®'. Punktem wyjScia oceny zdolnoSci
wnioskowej powinna by¢ analiza przepiséw stanowigcych podstawe zakresu dziatania
wnioskodawcy. Zdolno§¢ wnioskowa wystepuje tylko wtedy, gdy w ich zakresie znaj-
duje si¢ sprawa stanowigca przedmiot wniosku. Innymi stowy, sprawa ta powinna si¢
miesci¢ w granicach wiasciwosci wnioskodawcy®?. Niewystarczajace jest natomiast
stwierdzenie, ze zaskarzona norma moze mie¢ bezpoSredni wptyw na to, jak skarzacy
bedzie realizowat swoje zadania®. Po trzecie, zwrécono uwage, ze konkluzja zawarta
w wyroku TK moze takze wpltynaé na zdolno§¢ wnioskowg innych podmiotéw, o kto-
rych mowa w art. 191 ust. 1 pkt 3-5 Konstytucji, rozszerzajac w znaczacy sposéb ich
mozliwosci do kwestionowania konstytucyjnosci prawa®. W doktrynie szerokie ujecie
zakresu podmiotowego wniosku o zbadanie konstytucyjnoSci prawa zostato przyjete
pozytywnie, aczkolwiek zwrdcono uwage, ze podejscie to nie rozwigzuje problemu
zwiazanego z legitymacja skargowa jednostek samorzadu terytorialnego i ich ochrong
na gruncie Konstytucji®.

5.2.3. W powyzszym sporze popieram stanowisko uznajace, ze wyktadnia sformu-
fowania ,,spraw objetych ich zakresem dziatania™® powinna zawezaé legitymacje pro-
cesowg podmiotéw, o ktérych mowa w tym przepisie, do spraw stanowigcych zadania
whnioskodawcy wynikajace z aktéw normatywnych lub tez w wypadku podmiotéw pry-
watnych réwniez z ich aktéw ustrojowych?”. Sam interes faktyczny jest niewystarczajacy,
za czym przemawiajg przedstawione powyzej, podzielane przez mnie, poglady wyrazone
w zdaniach odrebnych do wyroku TK z 13 lipca 2011 r.”® wydanym w petnym sktadzie.

8 Zob. tez wyrok TK z 24 listopada 2008 r., K 66/07.

% Zob. wyrok TK z 7 marca 2012 r., K 3/10, wydany w petnym sktadzie, w ktérym w ogdle nie
wspomina o mozliwo$ci wyktadni pojecia ,,spraw objetych zakresem dziatania”, tak zeby obja¢ nim
interes ekonomiczny, stwierdzajac, Ze wigze si¢ ono z wystgpowaniem interesu prawnego danego
samorzadu.

91 Zob. art. 32 ust. 2 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r., o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.Nr 102,
poz. 643, ze zm.).

2 Zob. zdanie odrebne sedzi Marii Gintowt-Jankowicz do wyroku TK z 13 lipca 2011 r., K 10/09,
wydanego w petnym skfadzie.

% Zob. zdanie odrebne sedziego Marka Zubika do wyroku K 10/09.

% Zob. ibidem.

% Zob. M. Wyrzykowski, M. Ziétkowski, Konstytucyjny status proceduralny jednostki jako ad-
resata dziatan organow administracji, [w:] System prawa administracyjnego. Tom 2..., s. 313.

% Art. 191 ust. 2 Konstytucji.

7 Zob. postanowienie petnego sktadu TK z 28 stycznia 2004 r., Tw 74/02.

% Sygn. K 10/09.
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5.2.4. Rozwazania zawarte w powyzszych akapitach miaty na celu wykazanie,
ze istnieje rozdzwigk pomiedzy zakresem przedmiotowym przystugujacych jednost-
kom samorzadu terytorialnego praw a ich procesowymi uprawnieniami. Jest to wy-
nikiem uznania, Ze gminom nie przystuguje prawo do wystepowania ze skargg kon-
stytucyjng. Pozbawiajac gminy tego prawa, TK pozbawit je jednoczesnie istotnego
instrumentu realizacji ich konstytucyjnych praw. Sytuacji tej nie mozna ocenié pozy-
tywnie ze wzgledu na istote gwarancji procesowych przystugujacych jednostce ma-
terialnych praw. Bez nich moze si¢ okazaé, ze zawarte w akcie prawnym uprawnie-
nie nie jest niczym wiecej niz tylko pustym przepisem, ktory nie jest respektowany
ze wzgledu na brak procesowych mozliwoSci powotania si¢ na niego. TK dostrzega
ten problem w powyzszej sprawie oraz w innych wczesniejszych®. Jest to, zdaniem
TK, argument za rozszerzeniem ,,wyktadni «spraw objetych (...) zakresem dziatania»
jako kryterium decydujacego o zdolnoSci wnioskowej organéw stanowigcych jedno-
stek samorzadu terytorialnego”'®. Innymi stowy, TK zdecydowat si¢ na wyréwnanie
brakéw w ochronie procesowej samorzadu za pomocg znacznego rozszerzenia instytu-
cji wniosku o zbadanie konstytucyjnos$ci. Droga, ktérg wybrat TK, wydaje si¢ kontro-
wersyjna, gdyz moze doprowadzi¢ do ,,wyptukania” art. 191 ust. 2 Konstytucji z jego
normatywnej treSci, polegajacej na ograniczeniu zakresu przedmiotowego wniosku
o zbadanie konstytucyjnoSci. Ograniczenie to stanie si¢ w duzym stopniu iluzorycz-
ne, gdy dojdzie zrownania zakresu przedmiotowego skargi konstytucyjnej i wniosku.
Z jednej strony tylko w ten sposéb mozliwe jest wyeliminowanie deficytu polegajace-
go na braku procesowego instrumentu umozliwiajacego samorzadowi peina ochrone
przystugujacych mu praw. Z drugiej jednakze doprowadzi to do uznania, ze w zakre-
sie ,,spraw objetych (...) zakresem dziatania” znajduja si¢ wszystkie sytuacje majace
lub mogace miec jakikolwiek zwigzek z samorzadem terytorialnym. Uwazam, Ze roz-
wigzaniem powinno by¢ odejScie od przyjetego zatozenia, ze samorzadowi terytorial-
nemu nie przystuguje w ogdle zdolnos§¢ skargowa, na rzecz uznania, ze w pewnych
sytuacjach jest odmiennie.

5.3. Po drugie, trzeba si¢ odwota¢ do przedstawionego powyzej pogladu'' do-
tyczacego charakteru osobowosci prawnej jednostki samorzadu terytorialnego, ktory
wynika z wyktadni art. 16 ust. 1 Konstytucji. Zgodnie z brzmieniem tego przepisu, sa-
morzad terytorialny jest tworzony przez ogét mieszkancéw obszaru zasadniczego po-
dziatu terytorialnego. Sformufowanie to §wiadczy, ze substratem jednostki samorzadu
terytorialnego sa ludzie, co determinuje, Zze samorzad jest noSnikiem konstytucyjnych
wolnoSci i praw, ktdre stanowig pochodng praw tworzacych go oséb fizycznych.

5.3.1. TK nie podziela tego pogladu ze wzgledu na nastgpujacg okoliczno$é:
Analizujac status konstytucyjny jednostki samorzadu terytorialnego w kontekscie jej
zdolnosci skargowej, skoncentrowat si¢ gtéwnie na art. 16 ust. 2 Konstytucji i wyni-
kajacym z tego przepisu stwierdzeniu, ze ,,samorzad terytorialny uczestniczy w spra-
wowaniu wladzy publicznej” i na podstawie tego stwierdzit, ze ,,wlasnie ta cecha prze-

% Zob. wyrok TK z 24 listopada 2008 r., K 66/07.
10 Wyrok K 10/09.
101 Zob. zdanie odrebne sedzi Stawomiry Wronkowskiej do postanowienia SK 21/07.
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sadza o ustrojowym charakterze gminy”'*2. Dalsze rozumowanie TK byto juz tylko
pochodng tego wniosku. Z tego tez wzgledu TK uznal, Ze istnieje zasadnicza réznica
pomiedzy statusem osoby prawnej prawa prywatnego i jednostki samorzadu teryto-
rialnego, ktéra tez posiada osobowo$¢ prawng — ,,jednostka korzysta ze swych praw
w dowolny sposéb, w granicach wyznaczonych przez prawo, a podstawg tych praw
jest jej godnos¢ i wolnos¢, natomiast gmina korzysta ze swych praw w celu realizacji
zadan publicznych”!%,

5.3.2. Poglad wyrazony przez TK jest prawidtowy tylko co do zasady. Nie bierze
on natomiast pod uwage sytuacji wyjatkowych, czyli takich, o ktérych méwi przy-
wotane powyzej zdanie odrebne'®. Konieczno$é ich uwzglednienia wynika przede
wszystkim z brzmienia art. 16 ust. 1 Konstytucji. Okre§la ono jedna z konstytutyw-
nych cech samorzadu terytorialnego polegajacg na zdeterminowaniu jego osobowe-
go substratu oraz stanowi jeden z elementéw definicji tej instytucji. Podobnie nalezy
konkludowaé¢ w odniesieniu do zawartej w art. 16 ust. 2 Konstytucji reguly uczest-
nictwa samorzadu w sprawowaniu wladzy publicznej. Bledne jest, moim zdaniem,
stanowisko TK podkreS§lajace catkowicie dominujaca role drugiej z powyzszych cech.
Nie pozwala na to waga pierwszego z elementéw. Po pierwsze, oparcie samorzadu
na mieszkancach zamieszkujacych dane terytorium jest niezbedne, aby w ogdle moz-
na bylo méwié¢ o samorzadzie. Samo tylko przekazanie realizacji zadan publicznych
organom wg okre§lonego terytorialnego podzialu stanowitoby raczej dekoncentracje
niz decentralizacj¢ wtadzy publicznej i tym samym bytoby zaprzeczeniem idei sa-
morzadu. Po drugie, osoby zamieszkujace dane terytorium maja decydujacy wplyw
na funkcjonowanie jednostki samorzadu terytorialnego. Przejawia si¢ on w prawie
tych oséb do bezposredniego decydowania w drodze wyboréw o sktadzie osobowym
organéw stanowigcych tych jednostek'®. Konstytucja przewiduje takze uprawnienie
cztonkéw samorzadu do bezpoSredniego wyboru organéw wykonawczych'*, co tez
obecnie w niektorych wypadkach ma miejsce'”’. Po trzecie, idea decentralizacji jest
Sci$le powigzana z zasadg pomocniczo$ci'®, o ktérej mowa w preambule Konstytucji.
Chodzi o to, ze wspdlnota powinna petni¢ rolg pomocniczg w stosunku do jednostki,
szczegblnie w obszarach, na ktérych dziatanie jednostki jest niewystarczajace i po-
trzebna jest ingerencja zbiorowosci.

5.3.4. Powyzsze argumenty sktaniaja do wniosku, ze TK, zaszeregowujac samo-
rzad do kategorii podmiotéw pozbawionych mozliwoSci ztozenia skargi konstytucyj-
nej, dokonat zbytniego uproszczenia. Jest ono skutkiem odrzucenia mozliwoS$ci uzna-
nia dwoistego charakteru samorzadu terytorialnego. W konsekwencji TK wziagt pod
uwage tylko jedna jego strone.

102 Postanowienie SK 70/05.

103 Zob. postanowienie TK z 23 lutego 2005 r., Ts 35/04.

104 Zob. zdanie odrgbne sedzi Stawomiry Wronkowskiej do postanowienia SK 21/07.

195 Zob. art. 169 ust. 2 Konstytucji.

106 Zob. art. 169 ust. 3 Konstytucji.

107 Zob. art. 11a ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r.
poz. 594, ze zm.).

1% Wyrok TK z 7 grudnia 2005 r., Kp 3/05.
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5.4. Nalezy takze zwrdci¢ uwage, ze samorzad nie tworzy jednolitego tworu, kt6-
rego charakter umieszcza go zawsze wsréd podmiotéw zobowigzanych do realizacji
konstytucyjnych wolnoSci i praw. Wystepuja sytuacje, w ktdrych dziatania jednostek
samorzadu terytorialnego s bardziej dzialaniami podmiotu uprawnionego na grun-
cie konstytucyjnych wolnoSci i praw niz organu wladzy publicznej. Przyktadem jest
prawo podatkowe, w szczegdlnosci ustawa o podatku od towaréw i ustug!®. Zgodnie
z nig jednostki samorzadu terytorialnego sa zwyklym podatnikiem, jezeli wykonuja
czynno$ci na podstawie zawartych uméw cywilnoprawnych. W innych wypadkach,
gdy dziatajg jako organy wiadzy publicznej w celu realizacji zadaf przypisanych im
odrebnymi przepisami, juz tak nie jest''’. Podziat ten zostat zaakceptowany i doprecy-
zowany w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym''!. Sytuacja samorzgdu jako podat-
nika nie rézni si¢ niczym od sytuacji innego podmiotu prywatnego wystepujacego tak-
ze jako podatnik na gruncie ustawy o podatku od towaréw i ustug. Ptacac omawiany
podatek, jednostka samorzadu terytorialnego nie realizuje zadnych zadan publicznych,
a jesli juz, to co najmniej w nie wigkszym stopniu niz inni prywatnoprawni podatnicy.
Kwestia zr6znicowanego charakteru gminy, ktéra wystepuje na poziomie ustawowym
byta analizowana przez TK. Jednakze doszed! on do wniosku, Ze nie mozna inter-
pretowaé Konstytucji przez pryzmat ustaw, ale na odwrét — to Konstytucja powinna
determinowa¢ wyktadni¢ ustaw'>. Poglad o nadrze¢dnoS$ci Konstytucji i zwigzanym
z tym zakazie odnajdywania znaczenia norm w niej zawartych przy uzyciu ustaw jest
oczywiScie prawidtowy. Mozna mie¢ jednak powazne watpliwoSci, czy uzycie przez
TK tego argumentu w tej sytuacji jest zasadne. Moim zdaniem, wskazanie wystepu-
jacej na gruncie ustaw dwoistoSci samorzadu terytorialnego nie jest proba wykladni
Konstytucji za pomocg ustaw. Odwotanie si¢ do ustawy ma na celu jedynie wska-
zanie na to, jaka jest rzeczywistoS¢, ktéra z kolei jest zdeterminowana charakterem
samorzadu terytorialnego. Konsekwentnie chodzi wiec o uwzglednienie przez TK
rzeczywistego charakteru samorzadu i wynikajacej z niej dwoistoSci. Charakter ten
jest dostrzegany takze przez TK. W przytoczonym powyzej wyroku z 12 kwietnia
2000 r.'" zostat wyrézniony majatek gminy jako stuzacy zaspokajaniu zbiorowych
potrzeb publicznych, ale tez celom gospodarczym, przy czym w tym drugim wypadku
»gmina musi by¢ traktowana w sposéb zblizony do podmiotéw prawa prywatnego”!“.

5.5. Uznanie dwoistego charakteru samorzadu jako kategorii istotnej z punktu wi-
dzenia zdolnoSci skargowej przesadza o koniecznoSci ustalenia, gdzie biegnie linia
podzialu pomigdzy sytuacjami, w ktérych samorzad bedzie pozbawiony zdolnoSci
skargowej, a tymi, w ktdérych bedzie ja posiadat. Punktem wyjScia autor uczynit przy-
wotane powyzej wystepujace w doktrynie i orzecznictwie kwalifikacje istoty samo-
rzadu. Pierwsza z analizowanych dyferencjacji zaktada, ze samorzad jest no$nikiem

109 Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. (Dz. U. z 2011 r. Nr 177, poz. 1054, ze zm.).

10 Zob. art. 15 ust. 6 ustawy o podatku od towaréw i ustug.

" Zob. np. wyroki NSA z: 13 grudnia 2011 r., I FSK 491/2011 i 25 listopada 2011 r., I FSK
145/2011.

112 Zob. postanowienie TK z 23 lutego 2005 r., Ts 35/04.

113 Wyrok K 8/98.

4 Ibidem.
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dwoch osobowosci. Jedna ma charakter publicznoprawny i stuzy do realizacji celow
metodami charakterystycznymi dla organéw witadzy. Druga to osobowo$¢ prawna
w sferze prawa cywilnego zapewniajaca samorzadowi mozliwo§¢ realizacji swoich ce-
16w z wykorzystaniem metod prywatnoprawnych. Jak widaé, gtéwnym kryterium po-
dziatu pomiedzy obydwoma wymiarami samorzadu jest analogiczna do rozgranicze-
nia opartego na formie realizacji zadan, czyli imperium i dominium. Nalezy jednakze
wskazad, ze nie budzi watpliwoSci fakt realizacji funkcji publicznych przez samorzad
w formie prywatnoprawnej. Konsekwentnie nalezy uznaé, ze realizacja funkcji przez
samorzad w formie publicznoprawnej wyklucza mozliwo§¢ wystgpienia przez niego
ze skargg konstytucyjna. Podejmowane za§ przez niego dziatania prywatnoprawne
wymagaja dalszego badania, aby mozliwa byta odpowiedz na pytanie, jak nalezy je za-
kwalifikowaé z punktu widzenia oceny zdolnoSci skargowe;j.

5.5.1. W tym Swietle na uwage zastuguje przywotany powyzej podziat dokonany
przez TK na mienie stuzace do realizacji celéw publicznych i gospodarczych'®. Roz-
graniczenie to mozna doprecyzowac, stwierdzajac, ze kryterium determinujacym by1-
by cel dziatania jednostki samorzadu terytorialnego. Jesli chodzitoby o realizacj¢ na-
fozonych na jednostke samorzadu terytorialnego zadaf publicznych, nie powinna ona
posiadaé zdolnoSci skargowej. Do tej kategorii nalezatoby zaliczy¢ sprawy publiczne
o znaczeniu lokalnym, w tym zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty, o ktérych
mowa w art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym. Obejmowalaby ona swoim zakresem
nie tylko zadania wiasne, ale takze zadania zlecone''®. Kategoria ta, biorgc pod uwage
zakres dziatalnosci samorzadu, bytaby niewatpliwie szersza niz sfera, w ktérej samo-
rzad posiadatby zdolnoS$¢ skargowq.

5.5.2. W drugiej grupie znajdowatyby si¢ inne dziatania, niezwigzane z realizacja
natozonych na gming zadan publicznych. Wspomina si¢ o nich art. 9 ust. 2 ustawy
o samorzadzie gminnym, dopuszczajac mozliwo$¢ prowadzenia przez gming dziafal-
noSci gospodarczej w zakresie wykraczajacym poza zadania o charakterze uzyteczno-
Sci publicznej. Przywota¢ mozna takze art. 10 ust. 3 ustawy o gospodarce komunal-
nej'”, zgodnie z ktérym gmina moze posiadac akcje lub udziaty spétek zajmujacych
si¢ czynnoSciami bankowymi lub ubezpieczeniowymi''®. W opisywanych sytuacjach
pozycja samorzadu jest poréwnywalna do statusu prywatnych oséb prawnych i zde-
cydowanie bardziej ja przypomina niz aktywno$¢ organu wtadzy pafistwowej. W tym
kierunku idg tez zaprezentowane powyzej zbiezne propozycje doktryny' i orzecz-
nictwa'?. Z tego tez wzglgdu powinno przystugiwa¢ mu prawo do powotywania si¢

5 Ibidem.

116 Zob. art. 166 ust. 1 i 2 Konstytucji.

17 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. (Dz. U. z 2011 r. Nr 45, poz. 236).

'8 Zob. wyrok NSA Osrodek Zamiejscowy w Gdansku z 6 grudnia 2000 r., I SA/GD 1977/99.

119 Zob. Z. Czeszejko-Sochacki, Skarga konstytucyjna w prawie polskim, ,,Przeglad Sejmowy”
nr 1/1998, s. 41; A. Bisztyga, Polska skarga konstytucyjna czy dopetnienie systemu ochrony praw
Jjednostki?, [w:] Wokot problematyki cywilnoprocesowej. Studium teoretycznoprawne. Ksiega pamiqt-
kowa dla uczczenia pracy naukowej Profesora Kazimierza Korzana, red. A. Nowak, Katowice 2001,
s. 50; A. Bisztyga, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji” 2000, tom
XLIV, s.228-229; zob. wyrok TK z 7 maja 2001 r., K 19/00.

120 Zob. postanowienie TK z 25 lipca 2002 r., Ts 67/02.
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na konstytucyjne wolnoSci i prawa oraz zadania ich ochrony w drodze skargi konsty-
tucyjnej. Podzielam wyrazone powyzej stanowisko, ze przemawia za tym w wypadku
prawa wiasnoSci art. 64 ust. 2 Konstytucji, nakazujacy zapewnienie rownej ochro-
ny prawnej wlasnoSci i innym prawom majatkowym. Analizujac wzajemng relacje
art. 64 ust. 1 1 165 ust. 1 Konstytucji, stoje na stanowisku, ze pierwszy z nich chroni
prawo wlasnosci samorzadu w sytuacjach, kiedy nie realizuje on zadaf publicznych,
natomiast drugi obejmuje swoim zakresem dziatalno§¢ w zakresie realizacji funkcji
publicznych. Rozumowanie to pozostaje w korelacji z przystugujacymi samorzadowi
Srodkami procesowymi. W pierwszym wypadku samorzad mdgiby dochodzi¢ swo-
ich praw w drodze skargi konstytucyjnej. W drugim natomiast jego prawo gwaran-
towataby instytucja wniosku o stwierdzenie zgodnoSci z Konstytucja. Ze wzgledu
na ograniczenia zakresu przedmiotowego art. 165 ust. 1 Konstytucji do spraw zwigza-
nych z realizacjg zadaf publicznych, ktére sg jednoczes$nie zadaniami samorzadu, nie
wystapilby sygnalizowany powyzej rozdZzwigk pomiedzy tym przepisem a zakresem
przedmiotowym wniosku o stwierdzenie konstytucyjnosci przepisu.

5.5.3. W moim przekonaniu uszczegétowienie tego podzialu powinno zosta¢ do-
konane na zasadzie a casu ad casum przez orzecznictwo. Wynika to z faktu, ze brak
jest w doktrynie analogicznej dyferencjacji, ktéra mogtaby by¢ wykorzystana. Ponad-
to pomigdzy réznymi kategoriami samorzadu terytorialnego (tj. gmina, powiat, woje-
wodztwo) wystepuja réznice w zakresie omawianego powyzej podziatu.
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Apam Krzywon"

PROBLEMATYKA PRAW PODMIOTOWYCH W SKARGACH
KONSTYTUCYINYCH DOTYCZACYCH REGULACIJI
PODATKOWYCH

1. Skarga konstytucyjna jest bez watpienia instrumentem, ktéry wywiera bardzo
pozytywny wplyw na system prawny, w tym system prawa podatkowego. Przyczy-
nia si¢ ona do lepszego rozumienia konstytucyjnego katalogu wolnosci i praw'. Staty
rozwéj standardow ochrony praw i wolnoSci pozwala zatem na poszukiwanie przez
kazdego podatnika ochrony przed dziataniami ustawodawcy niemieszczacymi si¢
w konstytucyjnych ramach.

Takie dazenie, spowodowane ztym stanem polskiego ustawodawstwa podatko-
wego, mozna zaobserwowad juz od momentu ustanowienia skargi konstytucyjnej
w 1997 r. Praktyka prawie 20 lat funkcjonowania tego Srodka ochrony zaczyna powo-
li przynosi¢ odpowiedz, z jakimi podatkowymi prawami podmiotowymi na gruncie
Konstytucji mamy do czynienia. Nie oznacza to jednak, Zze po stronie jednostek ist-
nieje zupelna jasno$¢ co do tego, ktdre przepisy Konstytucji mozna uczyni¢ wzorcami
kontroli w postepowaniu wszczynanym na podstawie skargi. Wszak wcigz obserwo-
waé mozna pewne wahania w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, a analiza
niektorych wypowiedzi prowadzi do wniosku o zbyt formalistycznym i kategorycz-
nym podejSciu do istoty podatkowych praw podmiotowych.

Celem niniejszego opracowania jest zatem préba ustalenia, jakie przepisy Konsty-
tucji mozna wskazaé w skardze konstytucyjnej dotyczacej szeroko rozumianych regu-
lacji podatkowych oraz jak mozna uzasadni¢ mozliwo$¢ wywodzenia z tych wzorcow
kontroli praw podmiotowych. Dalsze rozwazania uwzgledniaja podziat na skargi kon-
stytucyjne, ktére mogtyby dotyczy¢ konstytucyjnych regut daninowych o charakterze
formalnym (zasada wylacznoSci ustawy oraz zasady prawidlowej legislacji podatko-
wej, w szczegdlnosci wymog okreSlonosci przepiséw) oraz o charakterze materialnym
(sprawiedliwo$¢ i rowno$¢ podatkowa, ingerencja we wtasnos$¢ i wolnos$¢ dziatalno-
Sci gospodarczej). Przed dokonaniem szczegétowej analizy w zakresie podatkowych
wzorcéw kontroli w postgpowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym wszczgtym
na podstawie skargi konstytucyjnej nalezy jednak poczynié kilka uwag o charakterze
og6lnym. Za kazdym razem, przy prébie konstruowania podatkowych praw podmio-
towych, nalezy bowiem sigga¢ do podstawowych wartoSci konstytucyjnych, a te naka-
zuja uwzgledniaé nastepujgce dyrektywy.

“ Doktor nauk prawnych, adiunkt w Katedrze Prawa Konstytucyjnego na Wydziale Prawa i Ad-
ministracji Uniwersytetu Warszawskiego. Od 2010 r. sekretarz i cztonek Rady Legislacyjnej przy
Prezesie Rady Ministréw, sekretarz naukowy kwartalnika ,,Przeglad Legislacyjny”, autor publikacji
z zakresu prawa konstytucyjnego.

' Zob.P.Tuleja, M. Grzybowski, Skarga konstytucyjna jako srodek ochrony praw jednostkiw pol-
skim systemie prawa, [w:] Sqdy i Trybunaty w Konstytucji i w praktyce,red. W. Skrzydto, Warszawa
2005, s. 106.

47



ZAGADNIENIA SADOWNICTWA KONSTYTUCYINEGO, NR 1-2(7-8)/2014

Po pierwsze, zgodnie z ustabilizowanym stanowiskiem orzecznictwa i doktryny,
ustawodawca posiada swobode w ksztattowaniu systemu podatkowego. Polega ona
na mozliwoSci odzwierciedlania w stanowionych regulacjach daninowych przyjetego
systemu wartosci, co wyraza si¢ przede wszystkim w okreslaniu zakresu (w tym kon-
struowania ulg i zwolnief) i wysokoSci konkretnego §wiadczenia publicznoprawnego.
To z kolei powoduje, ze ograniczona jest kompetencja Trybunatu Konstytucyjnego
polegajaca na mozliwosci kontrolowania zasadnoSci, stusznosci czy celowosci danego
uregulowania podatkowego, a wybdr przez ustawodawce rozwigzan i celow podatko-
wych odpowiadajgcych prowadzonej polityce gospodarczej i spolecznej w wigkszoSci
wypadkéw nie bedzie mégt by¢ oceniany w kategoriach zgodnoSci lub niezgodnosci
z Konstytucja.

Swoboda parlamentu w zakresie podatkéw i innych danin nie ma jednak charakteru
absolutnego. Jej granicg sg konstytucyjne regulacje podatkowe o charakterze formal-
nym (wylaczno$¢ ustawy oraz zasady poprawnej legislacji podatkowej) oraz material-
nym (réwnos¢ i powszechno$¢ opodatkowania, istota praw i wolnoSci). Nie stanowi
zatem zaprzeczenia swobody parlamentu badanie, czy do ustanowienia jakiego§ jed-
nostkowego §wiadczenia finansowego doszto w sposéb przewidziany w Konstytuciji,
przy respektowaniu podstawowych regut konstruowania podatkéw. Co za tym idzie,
nie wydaje si¢ poprawny, zauwazalny w niektorych orzeczeniach Trybunatu?, automa-
tyzm powolywania si¢ na swobode¢ parlamentu jako jedng z zasadniczych przestanek
odmowy merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej. W moim przekonaniu,
merytoryczne rozpoznanie zarzutéw dotyczacych naruszenia granic formalnych i ma-
terialnych nie znosi omawianej swobody, a potwierdzenie istnienia konkretnego po-
datkowego prawa podmiotowego pozwala wrecz na bardziej precyzyjne wyznaczenie
zakresu swobody w stanowieniu danin. Stwierdzenie, ze jednostka przyktadowo moze
oczekiwad, iz do nakfadania §wiadczefi bedzie dochodzito w drodze jasnych i precy-
zyjnych norm rangi ustawowej, prowadzi wszak do akcentowania konstytucyjnych
granic, w ktoérych porusza si¢ ustawodawca.

Po drugie, w wypadku przepisow o tak duzym stopniu ogélnoSci jak normy roz-
dziatu II Konstytucji trzeba odwotywaé si¢ do wyktadni dynamicznej. Co za tym
idzie, krytycznie nalezy ocenia¢ tendencj¢ do petryfikacji standardu konstytucyjnego
w zakresie podatkowych praw podmiotowych. Statyczne podej$cie do analizowanego
zagadnienia byto by¢ moze pozadane w momencie ksztattowania si¢ daninowego stan-
dardu konstytucyjnego w warunkach niestabilnoSci systemu finanséw publicznych.
Ochrona réwnowagi budzetowej mogta wéwczas przemawiac za statycznym ujeciem
podatkowych praw podmiotowych.

Wyrazem dynamicznego podej$cia do podatkowych praw podmiotowych jest uzna-
nie, ze niektére normy konstytucyjne, traktowane do tej pory jako wyrazajace jedynie
dyrektywy skierowane do wtadz publicznych, zawierajg takze uprawnienia o charakte-
rze jednostkowym na tzw. poziomie minimum?. Stowem, nic nie stoi na przeszkodzie,

2 Zob. np. postanowienie TK z 18 listopada 2008 r., sygn. SK 23/06, OTK ZU nr 9/A/2008,
poz. 166.

3 J. Trzcinski, uwagi do art. 79, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom 1,
red. L. Garlicki, Warszawa 1999, s. 10 oraz tenze, Zakres podmiotowy i podstawa skargi konstytucyjnej,
[w:] Skarga konstytucyjna, red. J. Trzcinski, Warszawa 2000, s. 58.
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aby niektdre przepisy, w szczegdlnoSci art. 84 i art. 217 Konstytucji, traktowac jako
ustanawiajgce reguly adresowane do ustawodawcy (skutkujace obowiazkiem realizacji
postulatow w niej zawartych) oraz kreujace prawa podmiotowe. Zrédto podatkowych
praw podmiotowych mozna takze wywodzi¢ z teorii dwuwarstwowoS$ci pojmowania
norm konstytucyjnych. Nakazuje ona, aby przepis konstytucyjny byt rozumiany jako
dyrektywa dla wtadz publicznych — w tym wypadku stanowienia prawa podatkowego
uwzgledniajacego konstytucyjne reguty formalne i materialne. Ponadto, dwuwarstwo-
woS$¢ wymaga, aby przepisy ustawy zasadniczej — zawsze, gdy to mozliwe — byty pod-
stawg do rekonstrukcji prawa podmiotowego*. W konsekwencji w doktrynie kwestio-
nuje si¢ poglad, ze zasady ustroju pafistwa ex definitione nie moga by¢ podstawa skargi
konstytucyjnej’. Konstytucyjne zobowigzanie prawodawcy do regulowania podatkow
wylgcznie w ustawie czy do przestrzegania zasady rownosci opodatkowania powoduje
przeciez, ze drugg warstwe tych chronionych débr stanowi regulacja pozycji podatni-
ka wobec panstwa w zakresie wyznaczonym przez te wartosci.

Po trzecie, przy rozpatrywaniu podatkowych skarg konstytucyjnych Trybunat
Konstytucyjny bardzo czgsto odwotuje si¢ do argumentu, ze samo zobowigzanie da-
nego podmiotu do ponoszenia okre§lonych ciezaréw finansowych na cele publiczne
nie stanowi niedopuszczalnej ingerencji w jego sfer¢ majatkowa, w szczegdlnosci
w konstytucyjne prawo wtasnosci (art. 64). Teza taka jest spdjna z zatozeniem, ze sko-
ro Konstytucja stanowi, iz kazdy jest obowigzany do ponoszenia danin okre§lonych
w ustawie (art. 84), to w konsekwencji oznacza to swoiste ,,podatkowe” wyznaczanie
granic prawa wlasnoSci juz na poziomie ustawy zasadniczej. NatoZenie daniny nie jest
zatem ingerowaniem przez pafstwo w konkretne prawo majatkowe, lecz ksztattowa-
niem przez ustawodawce jego treSci w ramach konstytucyjnie przyznanej swobody
i konstytucyjnie wyznaczonych granic®. Podobnie wyglada konstytucyjna relacja mie-
dzy obowiazkiem podatkowym a wolnoScig dziatalnoSci gospodarczej (art. 20 i 22
Konstytucji) — tres¢ tej ostatniej rowniez jest wspdtksztattowana przez postanowienia
dotyczace powinnoSci daninowych (art. 84).

Warto jednak pamietac, Ze powyzsza argumentacja nie implikuje generalnego wy-
faczenia dopuszczalnoSci powotywania si¢ na ochrong¢ praw majatkowych czy wol-
no$¢ dziatalnoSci gospodarczej w skargach konstytucyjnych dotyczacych podatkow.
Mamy tu bowiem do czynienia z kategorig obowigzku, ktéry posiada swoje konstytu-
cyjne zakotwiczenie i nie moze by¢ postrzegany w oderwaniu od miejsca w systema-
tyce konstytucyjnej. Art. 84 Konstytucji znajduje si¢ w rozdziale II (,, WolnoSci, prawa
i obowigzki cztowieka i obywatela”), przez co widoczna jest korelacja praw i wolnosci

4 Takie rozumienie np. art. 20 i art. 22 Konstytucji postuluje J. Ciapata, Konstytucyjna wolnos¢

dziatalnosci gospodarczej w Rzeczypospolitej Polskiej, Szczecin 2009, s. 418.

5 M. Masternak-Kubiak, J. Zakolska, Naruszenie zasady proporcjonalnosci jako podstawa skar-
gi konstytucyjnej, [w:] W stuzbie dobru wspolnemu. Ksigga jubileuszowa dedykowana profesorowi
Januszowi Trzcinskiemu, red. R. Balicki, M. Masternak-Kubiak, Warszawa 2012, s. 236.

¢ A.Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa
2011,s.951n.
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z obowigzkami publicznoprawnymi’. Trzeba zatem pamigtaé, ze przymusowa egze-
kucja §wiadczen podatkowych, ktére nie zostaty ustanowione w odpowiedni sposéb,
prowadzi automatycznie do utraty wlasnoSci rzeczy i1 innych praw majatkowych czy
utrudnienia w prowadzeniu dziatalnoSci gospodarczej. Realizacja obowigzkéw podat-
kowych taczy si¢ wiec nieuchronnie z ingerencjg w prawa i wolnoSci konstytucyjne?®.
W wypadku podatkowej skargi konstytucyjnej zmienia si¢ zatem jedynie metodologia
kwestionowania regulacji daninowych, gdyz zarzuty nie moga sprowadzac si¢ do ne-
gowania samego natozenia podatku, lecz powinny dotyczy¢ formy (konstytucyjne re-
guty podatkowe o charakterze formalnym) czy sposobu (konstytucyjne reguty podat-
kowe o charakterze materialnym) ustanawiania powinnoS$ci podatkowych.

2. Na obecnym etapie rozwoju podatkowych standardéw konstytucyjnych do-
szto do petnego uksztattowania si¢ formalnych aspektéw wtadztwa daninowego pan-
stwa’. Potwierdzone zostato znaczenie i zawarto$¢ normatywna zasady wytacznosci
ustawy (art. 84 1 art. 217 Konstytucji). Nie budzi watpliwoSci, ze swoim zakresem
przedmiotowym obejmuje ona nie tylko podatki, lecz takze inne daniny publiczne'.
W wypadku wszelkiego rodzaju §wiadczeni pienieznych, pobieranych przymusowo
w celu realizacji zadan publicznych, obowiazuje dyrektywa, zgodnie z ktérg wszyst-
kie podstawowe elementy danej powinnoSci muszg by¢ okreS§lone w ustawie. Oznacza
to niedopuszczalno$¢ regulowania na poziomie podustawowym kwestii wptywajacych
na zakres oraz warunki spefniania §wiadczen publicznych. To na podstawie samej lek-
tury ustawy jednostka powinna uzyskiwaé elementarng wiedze, w jakiej wysokosci
oraz w jakich okolicznoS$ciach jest obowigzana do poniesienia Swiadczenia.

Naruszenie zasady wytacznoSci ustawy w sprawach danin publicznych, z racji
fundamentalnego znaczenia dla calego systemu podatkowego, bywa w konsekwen-
cji czestym zarzutem podnoszonym w skargach konstytucyjnych kierowanych do TK.
W zakresie dopuszczalnoSci postugiwania si¢ takimi argumentami stanowisko Trybu-
natu przeszto do$§¢ duzg ewolucje. Z dzisiejszej perspektywy wydaje sie, ze w trybie
skargi konstytucyjnej, spoSréd mozliwych wzorcéw kontroli regulacji podatkowych,
najbardziej liberalne podejScie Trybunatu widoczne jest wlasnie przy rozpatrywaniu
domniemanych uchybien w zakresie prawidfowego podziatu regulowanej materii mig-
dzy ustawe a akt wykonawczy. Wymaga jednak odnotowania, ze nie ma jednolitoSci
orzeczniczej w tym wzgledzie, a podstawowa kontrowersja dotyczy tego, czy przepisy
sankcjonujgce wytacznoS$¢ ustawy (art. 84 i art. 217 Konstytucji) moga by¢ samodziel-
nym wzorcem kontroli w postepowaniu wszczgtym na podstawie skargi konstytucyjne;j.

7 A.Bien-Kacata, Uczciwos¢ ustawodawcy daninowego, [w:] ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2014,

tom XXXI. Studia Ustrojodawcze. Ksigega jubileuszowa Profesora Andrzeja Putto, red. A. Szmyt,
s.542.

8 Wyrok z 11 grudnia 2001 r., sygn. SK 16/00, OTK ZU nr 8/2001, poz. 257.

® A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.
Najnowsze tendencje, ,,Przeglad Sejmowy” nr 1/2012,s.25 i n.

1" Nie ma przy tym znaczenia uzyta przez prawodawce nazwa ,,podatek”, ,,optata”, ,sktadka”
etc. O charakterze danego Swiadczenia decyduja bowiem jego cechy materialne — zob. A. Krzywon,
Podatki i inne daniny publiczne — podstawowe pojecia konstytucyjne, ,,Zeszyty Naukowe Sagdownictwa
Administracyjnego” nr 2/2011,s.47 i n.

50



Apam KrzYwWOK, PROBLEMATYKA PRAW PODMIOTOWYCH W SKARGACH KONSTYTUCYJNYCH DOTYCZACYCH REGULACII. ..

Analize orzecznictwa dotyczacego dopuszczalnoSci postawienia zarzutu narusze-
nia reguty wytacznoSci ustawy nalezy rozpoczaé od tych rozstrzygnie¢, w ktérych Try-
bunat Konstytucyjny kategorycznie podkresla, ze na podstawie Konstytucji nie mozna
skonstruowaé prawa podmiotowego do nieponoszenia ciezarow publicznych nieokre-
§lonych w ustawie''. Rozwijajac ten tok rozumowania, Trybunat wskazuje, ze z po-
wotanych samodzielnie art. 84 i art. 217 Konstytucji nie wynikaja bezposrednio pra-
wa 1 wolnoSci, ktére moglyby stanowi¢ podstawe skargi konstytucyjnej. Z niektérych
wypowiedzi TK wynika, ze w przepisach tych okre$lono przede wszystkim wtadztwo
podatkowe panstwa oraz zasady jego urzeczywistniania, co ma znaczenie ,,wyfacznie
przedmiotowe” i jest adresowane do podmiotéw posiadajacych kompetencje prawo-
twoércze'?. Regulacje te nie gwarantuja jednak podatnikom okreSlonej wolnosci czy
prawa, ktérych ochrona przed naruszeniami mogtaby stanowié¢ samoistny przedmiot
skargi konstytucyjnej, odpowiadajacej wymogom sformutowanym w art. 79 ust. 1
Konstytucji'®.

Z drugiej strony, w innych rozstrzygnieciach TK przyjmuje zalozenie, ze jednostka
jest uprawniona do powotywania si¢ na naruszenie podmiotowego prawa do ochrony
praw majatkowych przez uszczuplajaca majatek skarzgcego regulacje daninowa, ktéra
zostata wydana z przekroczeniem granic upowaznienia ustawowego (art. 92 ust. 1
Konstytucji) lub z przekroczeniem wymaganego konstytucyjnie zakresu wylgcznoSci
ustawowej w sprawach podatkéw i innych danin publicznych (art. 84 i art. 217 Kon-
stytucji)'*. Zgodnie z tym tokiem rozumowania, treSci wyrazone w art. 84 i art. 217
czy nawet art. 92 ust. 1 Konstytucji, dotyczace sposobu (formy) naktadania podatkéw,
mogg by¢ uznane za adekwatne wzorce kontroli w trybie skargi konstytucyjnej, jezeli
zostang jednak skorelowane z przepisami ustawy zasadniczej jednoznacznie wyraza-
jacymi konkretne prawa lub wolnoSci skarzacego. Potwierdza to najnowsze orzecz-
nictwo, zgodnie z ktérym Trybunat dopuszcza objecie ochrona prawa podmiotowego
do ochrony wtasnoSci w zwigzku z zasadg wytacznosci ustawy'>. Trybunat Konsty-
tucyjny — co stanowi istotne novum — stusznie wskazuje réwniez, ze nieodpowied-
nia forma nakfadania danin jest zaprzeczeniem istotnych wartoSci demokratycznego
pafistwa prawnego. Wadliwy sposéb ustanowienia podatku jest bowiem uchybieniem
konstytucyjnej hierarchii zrodet prawa's.

" Postanowienie TK z 18 listopada 2008 r., sygn. SK 23/06, OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 166.

12 Postanowienia TK z: 18 pazdziernika 2002 r., sygn. Ts 22/02, OTK ZU nr 1/B/2003, poz. 24; 4 li-
stopada 2003 r., sygn. Ts 145/03, OTK ZU nr 1/B/2004, poz. 77 oraz 5 lutego 2004 r., sygn. Ts 188/03,
OTK ZU nr 1/B/2004, poz. 98.

3 Wyrok z 5 listopada 2008 r., sygn. SK 79/06, OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 153.

14 Tak w wyrokach z: 17 listopada 2010 ., sygn. SK 23/07, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 103; 25 paz-
dziernika 2004 r., sygn. SK 33/03, OTK ZU nr 9/A/2004, poz. 94; 30 listopada 2004 r., sygn. SK 31/04,
OTK ZU nr 10/A/2004, poz. 110.

15" Postanowienie z 17 grudnia 2013 r., sygn. SK 59/12, OTK ZU nr 9/A/2013, poz. 144. Poste-
powanie w sprawie tej skargi zostato jednak umorzone ze wzgledu na to, ze zakwestionowane przez
skarzaca przepisy nie byly podstawa wydania ostatecznego rozstrzygnig¢cia prowadzacego do naru-
szenia praw podmiotowych.

16" Tak w wyrokach z: 6 stycznia 2009 r., sygn. SK 22/06, OTK ZU nr 1/A/2009, poz. 1 oraz 7 lipca
2009 r., sygn. SK 49/06, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 106.
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Zgodnie zatem ze wskazang linig orzecznicza, w przeciwienstwie do wczeSniej
przeanalizowanych rozstrzygnigé, podstawowe znaczenie dla efektywnego wniesienia
skargi konstytucyjnej ma wyrazne powigzanie zarzutu naruszenia wytacznosci ustawy
ze sprecyzowanymi prawami i wolno§ciami konstytucyjnymi. Ograniczenie si¢ do sa-
modzielnego wzorca w postaci art. 84, art. 92 ust. 1 czy art. 217 Konstytucji bedzie
najczesciej spotykato si¢ — zgodnie z art. 65 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 25 czerwca
2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym'” — z odmowg nadania skardze dalszego biegu'®.

Istotne znaczenie ma tutaj réwniez metodologia powotania prawa podmiotowego,
ktérego naruszenie nastgpuje w zwigzku z brakiem respektowania przez ustawodaw-
ce zasady wytacznoSci ustawy w sprawach danin publicznych. Trybunat przyjmuje
bowiem, ze nie chodzi o ,,ornamentacyjne” wskazanie w petitum skargi przepiséw
Konstytucji, zamieszczonych w rozdziale II, wyrazajacych prawa podmiotowe. Wy-
magana jest zatem indywidualizacja niedozwolonej ingerencji w prawa podmiotowe,
polegajaca na okre§leniu tego, w jaki sposéb wnoszacy skarge zostal osobiscie i bez-
posrednio dotknigty naruszeniem wolnosci i praw okre§lonych w Konstytucji'.

Odnotowania wymaga rowniez trzecia grupa orzeczen Trybunatu Konstytucyjne-
go, w ktérych uznawano, ze wylaczno$¢ ustawy usankcjonowana w art. 84 i art. 217
Konstytucji moze stanowi¢ samodzielne zrédto praw podmiotowych®. Trybunat do-
strzegat, ze wymog, aby prawa i obowiazki jednostek wobec pafnstwa byly regulowane
ustawg, oznacza stworzenie gwarancji praw podatnika wobec organéw witadzy pu-
blicznej. Do podobnych wnioskéw odnos$nie do istnienia takiego prawa podmiotowego
prowadzi analiza orzeczenia, w ktérym rozpoznano samodzielny zarzut nierespekto-
wania wymaganej konstytucyjnie wytacznoSci ustawy w sprawach danin publicznych,
jak réwniez naruszenia zasad rozdziatu materii podatkowej migdzy ustawe a akty pra-
wa miejscowego (art. 168 Konstytucji)*'. Trybunat podkreslit komplementarno$é tych
wzorcow kontroli, w szczegdlnoScei art. 2 i art. 84 Konstytucji, oraz ich znaczenie
w okreS§laniu relacji migdzy jednostkg a pafistwem w sferze prawa daninowego.

Zasada wytacznoSci ustawy wymaga w konsekwencji, aby podatnik znat doktadng
tre$¢ 1 wysokoS¢ cigzacych na nim obowigzkéw. Ten sposéb podejScia do problematy-
ki podatkowych praw podmiotowych bardzo dobrze obrazuje niedawny wyrok, w kt6-
rym stwierdzono, ze nie powinno budzi¢ zadnych watpliwoSci, iz art. 84 1 art. 217
— jako przepisy wspétksztaltujgce treS¢ konstytucyjnych praw i wolnoSci — mogg sta-
nowi¢ samodzielne wzorce kontroli konstytucyjno$ci prawa, w tym kontroli zaini-

7 Dz.U.z 2015 r. poz. 1064, ze zm.; dalej: ustawa o TK.

'8 Zob. np. postanowienia TK z: 3 pazdziernika 2003 r., sygn. Ts 108/03, OTK ZU nr 4/B/2004,
poz. 239; 28 lipca 2009 r. i 24 czerwca 2010 r., sygn. Ts 105/08, OTK ZU nr 3/B/2010, poz. 167
1 168; 20 pazdziernika 2009 .1 15 lipca 2010 r., sygn. Ts 39/09, OTK ZU nr 4/B/2010, poz. 281 i 282;
1 kwietnia 2010 r.1 23 czerwca 2010 r., sygn. Ts 11/08, OTK ZU nr 3/B/2010, poz. 1541 155; 5 lipca
2010 r.1 24 lIutego 2011 r., sygn. Ts 179/09, OTK ZU nr 1/B/2011, poz. 45 i 46.

9 A. Michalak, Dopuszczalne wzorce kontroli norm prawa podatkowego w postgpowaniu skar-
gowym przed Trybunatem Konstytucyjnym, ,,Przeglad Podatkowy” nr 10/2014, s. 35.

2 Argumenty na rzecz dopuszczalnoSci art. 84 i art. 217 Konstytucji jako samodzielnych wzor-
cow kontroli w postepowaniu wszczetym na podstawie skargi konstytucyjnej przedstawiane sg takze
w doktrynie — zob. W. Sokolewicz, uwagi do art. 217, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, tom 1V, red. L. Garlicki, Warszawa 2005, s. 9.

2 Wyrok TK z 2 kwietnia 2007 r., sygn. SK 19/06, OTK ZU nr 4/A/2007, poz. 37.
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cjowanej wniesieniem skargi konstytucyjnej*?. Stowem, podmioty wnoszace skarge
sa uprawnione do sformutowania zarzutu naruszenia praw i wolnosci przez odwotanie
sie do wytacznoSci ustawy w sprawach danin publicznych.

Z podobnymi tendencjami orzeczniczymi mamy do czynienia w wypadku podno-
szonych w skargach konstytucyjnych innego rodzaju zarzutéw formalnych — dotycza-
cych niejasnoSci czy nieprecyzyjnoSci ustawowego uregulowania danin publicznych
(art. 2 Konstytucji). Ustanowienie przepisOw niespelniajacych standardu poprawne;j
legislacji oznacza niekonstytucyjng ingerencje w sfer¢ praw i wolnoSci jednostki
oraz odbiera wladzy pafistwowej konstytucyjng legitymacj¢ do ingerowania w pra-
wo wilasnoSci czy wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej. Zdaniem Trybunatu ,,swoboda
ustawodawcy w zakresie ksztaltowania treSci ustaw podatkowych ograniczona jest
obowigzkiem przestrzegania wymogu szczegdlnej dbatosci legislacyjnej przy stano-
wieniu przepisOw prawnych, aby umozliwiaty one konstruowanie precyzyjnych norm
podatkowych”?.

NajczeSciej zatem Trybunat Konstytucyjny wymaga, aby zarzut naruszenia wy-
mogdéw okres§lonoSci byt wyraznie powigzany z argumentami dotyczacymi ingerencji
w prawa i wolnoSci konstytucyjne. Samodzielne wskazanie art. 2 Konstytucji, bez
odniesienia do praw podmiotowych, bedzie skutkowaé odmowa merytorycznego
ustosunkowania si¢ przez TK do takiej argumentacji**. Analizowana teza orzecznicza
opiera si¢ na zatoZeniu, Ze prawidtowo ustanowiona pod wzgledem formalnym danina
publiczna nie jest niekonstytucyjna ingerencjga w sfere prawa wilasnoSci lub wolnosci
dziatalno$ci gospodarczej (chyba ze przekredla istote tego prawa lub wolnoSci). Naru-
szenie legislacyjnych regut stanowienia podatkow, bedace jednocze$nie uchybieniem
normie wyrazonej w art. 2 Konstytucji, moze natomiast stanowi¢ niezgodng z ustawg
zasadniczg ingerencje w art. 64 ust. 1 i 3 lub art. 22 Konstytucji®®. Niejasne przepisy
prawa daninowego stanowig bowiem zaprzeczenie konstytucyjnego wymogu ustawo-
wej ingerencji w prawo wlasnoSci®®.

Réwniez w tym wypadku zarzut naruszenia zasad okre§lonoSci i jasnoSci prze-
piséw podatkowych, w przekonaniu TK, musi by¢ odpowiednio uargumentowany?’.
Co za tym idzie, na skarzacym spoczywaja dwa rodzaje obowigzkéw — wskazanie,
w zakresie jakich praw podmiotowych 6w wymdg nie zostat dochowany (najczeSciej
bedzie to argument dotyczacy ingerencji w podmiotowe prawo wtasnoSci chronione
konstytucyjnie — art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji) i jednocze$nie okreSlenie, na czym
polegat uszczerbek w sytuacji prawnej skarzacego w zakresie korzystania przez nie-

2 Wyrok TK z 18 lipca 2013 r., sygn. SK 18/09, OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 80.

» Tak w postanowieniu TK z 25 listopada 2009 r., sygn. SK 30/07, OTK ZU nr 10/A/2009,
poz. 159. Zdarzaly si¢ réwniez wydawane w trybie skargi konstytucyjnej wyroki, w ktérych TK
nie przeprowadzat tak szczegétowej analizy, lecz rozpoznawatl podniesiony przez skarzacego zarzut
niedostatecznej okreS§lonoSci przepiséw podatkowych, przyznajac posrednio, ze z art. 2 Konstytucji
w kontekscie prawa podatkowego moga wynika¢ prawa podmiotowe, zob. wyrok TK z 12 kwietnia
2011 r., sygn. SK 62/08, OTK ZU nr 3/A/2011, poz. 22.

2 Postanowienie z 8 kwietnia 2014 r., sygn. SK 15/11, OTK ZU nr 4/A/2014, poz. 47.

3 Zob. zdanie odrgbne s¢dziego P. Tulei do postanowienia z 21 lipca 2010 r., sygn. SK 21/08,
OTK ZU nr 6/A/2010, poz. 62.

% Postanowienie z 17 grudnia 2013 r., sygn. SK 59/12.

27 Postanowienie z 5 czerwca 2013 r., sygn. SK 25/12, OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 68.
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go z tych konstytucyjnych praw i wolnoSci. Podatnik musi zatem sprecyzowad, jakie
uprawnienia wynikajg z powotanego przez niego wzorca kontroli, i wyjasni¢, na czym
polega korespondujacy z nimi obowigzek prawodawcy. Wymodg wiaciwego uzasad-
nienia przez skarzgcego zarzutu niekonstytucyjnosci kwestionowanych przepiséw sta-
nowi konsekwencje natozonego na niego przez ustawodawce cigzaru dowodu, przed-
stawiana za§ argumentacja winna doprowadzi¢ do obalenia przyjetego w systemie
prawnym domniemania konstytucyjnosci i legalno$ci przepiséw prawa.

Nie wystarczy przy tym proste wymienienie art. 64 czy art. 22 w zwigzku z art. 2,
art. 84 lub art. 217 Konstytucji. Zgodnie ze stanowiskiem TK, wymogu zawarcia
w skardze konstytucyjnej stosownej argumentacji nie spetniaja ogdlne stwierdzenia,
ze kwestionowane przepisy ,,ustanawiajg niedopuszczalne (niezgodne ze standardami
wyrazonymi w ustawie zasadniczej) ograniczenia praw i wolnosci konstytucyjnych”
czy ze podatek ,,moze by¢ traktowany jako ograniczenie zasady swobody dziatalno$ci
gospodarczej z tego powodu, ze odbiera podmiotom prowadzacym ten rodzaj dziatal-
noSci petng swobod¢ w podejmowaniu istotnych decyzji dla procesu gospodarowa-
nia”. Z tych wypowiedzi, w przekonaniu TK, nie wynika stosowna ,,indywidualiza-
cja” niedozwolonej ingerencji w prawa podmiotowe, polegajagca na wskazaniu tego,
w jaki sposéb podatnik zostat osobiScie i bezpoSrednio dotkniety naruszeniem wolno-
Sci lub praw okreS§lonych w Konstytucji (w jaki sposdb pogorszyta si¢ jego sytuacja
prawna)?.

Roéwniez w tej sferze zdarzaja si¢ jednak rozstrzygnigcia, zgodnie z ktérymi roz-
poznanie zarzutOw naruszenia zasad poprawnej legislacji nie jest uzaleznione od wy-
raznego wskazania w skardze przepiséw umiejscowionych w rozdziale II Konstytucji.
Trybunal dopuszcza zatem traktowanie art. 2 (ewentualnie art. 84 i art. 217)* jako
samodzielnych wzorcéw kontroli, o ile skarzacy uargumentuje, dlaczego zaskarzone
przepisy, z powodu ich niejasnosci i braku okre§lonosci, doprowadzity do naruszenia
norm przewidujacych konstytucyjne prawa i wolnosci®. Trybunat sygnalizuje jednak,
Ze sytuacja taka ma charakter wyjatkowy — art. 2 w zwiazku z art. 84 i/lub art. 217
Konstytucji jako wzorce samodzielne moga by¢ powotywane w procedurze skargi
konstytucyjnej wyjatkowo, gdy w sposéb jasny i niebudzacy watpliwosci z ich naru-
szeniem mozna powigzaé réwniez naruszenie praw lub wolnoéci konstytucyjnych®'.

Odnoszac si¢ do powyzszych wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego dotycza-
cych mozliwoSci kwestionowania regulacji podatkowych z punktu widzenia niedo-
chowania przez ustawodawce wymogéw formalnych (wytacznos$¢ ustawy oraz okre-
Slonos$¢ przepiséw prawa podatkowego), nalezy podnie$¢, ze poprawne wydaje si¢
dopuszczenie takiej argumentacji jako podstawy wniesienia skargi konstytucyjne;j.
Na obecnym etapie rozwoju standardéw ochrony praw i wolnoSci jednostek trudno
bowiem negowac istnienie prawa podmiotowego do ochrony wilasnosci czy wolnosci
dziatalno$ci gospodarczej w sytuacji nielegitymowanego (pozaustawowego lub uchy-

% Postanowienie z 9 lipca 2012 r., sygn. SK 19/10, OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 87.

2 W wyroku z 18 lipca 2013 r., sygn. SK 18/09, wskazano, ze w wypadku podnoszenia zarzutu
naruszenia szczegdlnej okre§lonosci ustaw podatkowych dopuszczalne jest wskazanie art. 84 i 217
Konstytucji jako samodzielnych wzorcéw kontroli.

3 Wyrok TK z 27 listopada 2007 r., sygn. SK 39/06, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 127.

31 Postanowienie z 24 wrze$nia 2013 r., sygn. SK 39/12, OTK ZU nr 7/A/2013, poz. 107.
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biajacego zasadzie okre§lonoSci przepiséw prawa) naruszania tych wartoSci przez or-
gany wiladzy publicznej. W warunkach demokratycznego pafistwa prawnego ochrone
powinno uzyskac oczekiwanie jednostki, ze ingerencja w jej wtasno$¢ badz swobode
przedsigbiorczosci zawsze bedzie zgodna z konstytucyjnymi wymogami formalnymi.

Trudno w konsekwencji przepisom art. 2, art. 84 i art. 217 Konstytucji odméwié
charakteru gwarancyjnego, polegajacego na zapewnieniu podatnikéw, ze tylko par-
lament, w sposéb jasny i klarowny, bedzie naktadat podatki i inne daniny, ktérych
podstawowe elementy zostang okre§lone w ustawie*. W moim przekonaniu, przepisy
te nie majg jedynie charakteru przedmiotowego™®, lecz powinny byé postrzegane przez
pryzmat twierdzenia o dwuwarstwowym pojmowaniu norm konstytucyjnych czy kon-
cepcji praw podmiotowych na tzw. poziomie minimum. Co za tym idzie, art. 2, art. 84
i art. 217 Konstytucji muszg by¢ rozumiane jako dyrektywa zgodnego z Konstytucja
tworzenia prawa podatkowego przez organy wiladzy publicznej, jak réwniez moga
stanowi¢ — gdy to tylko mozliwe — jeden z elementéw sktadajacych si¢ na publiczne
prawa podmiotowe. Takie podejScie, zgodnie z argumentami wskazanymi na wstepie,
nie rodzi zagrozenia naruszenia swobody ustawodawcy w stanowieniu prawa podat-
kowego. Dokonywanie kontroli formy, w jakiej dochodzi do naktadania obowigzkéw
daninowych, nie taczy si¢ z uprawnieniem TK do badania kierunkéw prowadzonej
polityki podatkowe;j.

W tym kontekScie fundamentalng kwestiag okazuje si¢ sprecyzowanie w skardze
konstytucyjnej, w zakresie jakich praw podmiotowych konstytucyjne wymogi for-
malne nie zostaly dochowane i jednoczesne okreSlenie, na czym polega uszczerbek
w sytuacji prawnej podatnika korzystajacego z tych konstytucyjnych praw i wolnoSci.
W moim przekonaniu, wystarczajace z punktu widzenia art. 79 ust. 1 Konstytucji oraz
art. 47 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK nalezy uzna¢ generalne odwotanie si¢ do konstytucyjnej
ochrony wlasnoSci (art. 64 ust. 1 i 3) lub wolnoSci dziatalnoSci gospodarczej (art. 22).
Argumentem na rzecz takiej tezy jest twierdzenie, ze z perspektywy wtasnosci i dzia-
falnoSci gospodarczej obowiagzek ponoszenia danin publicznych ksztattuje ich konsty-
tucyjng tre$¢. Kontrola konstytucyjnoSci formy, w jakiej dochodzi do ksztaltowania
tej treSci, ma zatem z natury rzeczy znaczenie dla ochrony tych praw podmiotowych.

W sytuacji, gdy badane regulacje pozwalaja na przekazanie do aktéw wykonaw-
czych treSci istotnych z punktu widzenia konstrukcji daniny publicznej, dopuszczalna
konstytucyjnie (na podstawie art. 84 i art. 217) ingerencja we wtasno$¢ czy wolnosé

32 Zwrécié nalezy ponadto uwage na wyrazony w doktrynie poglad, ze w kazdym wypadku kon-
troli rozporzadzenia nalezy wychodzi¢ od oceny z punktu widzenia wymagan konstytucyjnych sta-
wianych aktom wykonawczym, w tym naruszenia wylaczno$ci materii ustawowej, i to niezaleznie
od powotania w skardze, wniosku czy pytaniu prawnym odpowiedniego wzorca — zob. E. Letowska,
J. Krélikowski, A. Lyszkowska, J. Sokélska-Warchot, Zasada skargowosci — wqtpliwosci i uwarun-
kowania na tle acquis constitutionnel, [w:] Ksiega XXV-lecia Trybunatu Konstytucyjnego. Ewolucja
Sfunkcji i zadan Trybunatu Konstytucyjnego — zatozenia a ich praktyczna realizacja, red. K. Budzito,
Warszawa 2010, s. 124-125.

3 Tak TK w postanowieniu z 18 listopada 2008 r., sygn. SK 23/06 oraz A. Bien-Kacata, Zasada
wladztwa daninowego w Konstytucji RP z 1997 r., Torun 2005, s. 73-74. Tak réwniez M. Wyrzy-
kowski, M. Ziétkowski, Konstytucyjny status proceduralny jednostki jako adresata dziatan organéw
administracji, [w:] Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, red. R. Hauser,
7. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 331.
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dziatalnoSci gospodarczej nie ma charakteru legitymowanego. Stwierdzenie takiego
faktu przez Trybunat Konstytucyjny automatycznie odbiera wtadzy publicznej upraw-
nienie do ksztattowania tych praw podmiotowych. Podobnie w wypadku naruszenia
wymaganego konstytucyjnie standardu okre$lonosci regulacji daninowych (art. 2) —
niejasne i nieprecyzyjne sformutowanie tekstu przepiséw pozostawia organom ma-
jacym je stosowa¢ nadmierng (a przez to niekonstytucyjna) swobode przy ustalaniu
w praktyce zakresu podmiotowego i przedmiotowego ograniczefi wolnoSci i praw
jednostek.

Co wigcej, sposob naruszenia praw podmiotowych oraz zindywidualizowany
uszczerbek, ktdry ponosi jednostka, w wypadku naruszenia przez ustawodawce for-
malnych regut ustanawiania danin publicznych, jest praktycznie zawsze taki sam.
W kazdym wypadku dochodzi bowiem do niebezpieczenstwa pozbawienia wiasnoSci
czy istotnego ograniczenia wolnosci dziatalno$ci gospodarczej przez przymusowg eg-
zekucje Swiadczenia, ktére nie odpowiada formie okre§lonej w Konstytucji. Pogor-
szenie sytuacji prawnej podatnikéw polega zatem na zobowigzaniu ich do poniesienia
Swiadczenia finansowego, ktérego — w §wietle regut konstytucyjnych — nie powinni
byli spetnia¢. Wymaganie przez Trybunat Konstytucyjny przedstawiania szerszej ar-
gumentacji ponad to, co zostalo wskazane powyzej, jest natomiast — w moim przeko-
naniu — tworzeniem sztucznej bariery w korzystaniu z podstawowego mechanizmu
ochrony praw i wolnosci.

3. W Konstytucji doszto takze do wyksztatcenia podatkowych regut o charakterze
materialnym. Chodzi przede wszystkim o dyrektywe réwnego i powszechnego ob-
cigzania obowiazkami daninowymi (art. 32 ust. 1 i 84 Konstytucji w zwigzku z prze-
pisami wyrazajacymi konkretne prawa lub wolnoSci, np. art. 64 czy art. 22 Konsty-
tucji) czy konstytucyjne zasady ingerowania w prawa i wolnoSci (np. art. 64 ust. 3
czy art. 22 Konstytucji, ktére w pewnych wypadkach moga by¢ rozpatrywane przez
pryzmat postanowien art. 31 ust. 3 Konstytucji)**. W tym wypadku, w przeciwienstwie
do konstytucyjnego standardu formalnego, rygorystyczne egzekwowanie przez Try-
bunat Konstytucyjny réwnosci czy powszechnosci rzeczywiScie moze czasami pro-
wadzi¢ do ograniczenia konstytucyjnej swobody parlamentu w prowadzeniu polityki
podatkowej. Skutkuje to wigkszg powSciaggliwoSciag w rozpatrywaniu przez TK tego
typu zarzutow.

Nie oznacza to jednak, ze sposéb urzeczywistnienia przez ustawodawce tych war-
toSci znajduje si¢ w catoSci poza kontrolg trybunalskg inicjowang skarga konstytu-
cyjng. Dopuszczalne jest bowiem konstruowanie podatkowych praw podmiotowych
o charakterze materialnym, w zakresie sprecyzowanym w dotychczasowym orzecz-
nictwie TK. Generalnie rzecz ujmujac, Trybunat stoi na stanowisku, ze Konstytucja
gwarantuje kazdemu réwnoS¢ w zakresie obcigzefi podatkowych, co powoduje, iz
ustawodawca jest zwigzany dyrektywami ptynacymi z konstytucyjnej zasady réwno-
Sci w zwigzku z zasadami sprawiedliwoSci spotecznej. Mozliwo§¢ podnoszenia na-
ruszenia tych dyrektyw w trybie skargi konstytucyjnej — zdaniem TK — jest jednak
ograniczona powinnoS$cig wskazania przez skarzacych, w zakresie jakiej wolnoSci

3 A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji...,s. 80 i n.
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lub prawa konstytucyjnego to nieréwne traktowanie wystepuje. Trybunal zaznacza
jednocze$nie, ze ustawa zasadnicza ,,nie wyraza publicznego prawa podmiotowego
do sprawiedliwego obcigzania obowigzkiem podatkowym rozumianego jako prawo
do korzystania z ulg podatkowych™.

Powyzsze rozstrzygniecie Trybunatu z 2009 r. miato na celu uporzadkowanie do-
tychczasowego rozbieznego orzecznictwa w zakresie materialnych podatkowych praw
podmiotowych. Wczesniej zdarzaty sie bowiem — inicjowane skarga konstytucyjng
— wyroki, w ktorych, przy braku odniesienia si¢ przez skarzacych do konkretnych
praw podmiotowych, Trybunat kwestionowat regulacje daninowe z punktu widzenia
samodzielnych wzorcé6w w postaci art. 32 ust. 1 czy art. 84 Konstytucji*. Trybunat
ocenial tym samym, czy ustanawiajgc ulge podatkowa, prawodawca wyznaczyt krag
podmiotéw uprawnionych do jej wykorzystania z poszanowaniem zasad i wartoSci
konstytucyjnych. Réwniez po 2009 r., mimo powyzszego wyraznego stanowiska pet-
nego sktadu zajetego na etapie tzw. wstepnej kontroli, zdarzaly si¢ wydawane w trybie
skargowym wyroki, w ktérych odnoszono si¢ do zasady sprawiedliwosci podatko-
wej (wywodzonej jedynie z art. 2 Konstytucji) oraz zasady réwnosci, bez wyraznego
i bezposSredniego powigzania tych wartoSci z konkretnymi prawami lub wolnoSciami
skarzacego”. By¢ moze Trybunat Konstytucyjny wychodzit z zatozenia, ze jest kom-
petentny do samodzielnego i wszechstronnego rozwazenia wszelkich przestanek decy-
dujacych o merytorycznym rozpoznaniu sprawy, nawet w sytuacji, gdy odpowiednia
argumentacja nie zostala powotana przez skarzacego. Takie, nieco mniej formalistycz-
ne podejscie, w przekonaniu niektérych sedziéw daje si¢ uzasadni¢ w Swietle roli Try-
bunatu Konstytucyjnego, nakazujacej podejmowanie dzialah w celu doprowadzenia
do efektywnego dziatania w zakresie kontroli norm*. Mysl powyzsza, prowadzaca
do pelniejszego zabezpieczenia praw i wolnoSci jednostki na etapie postgpowania
przed TK, wydaje si¢ stuszna. Granica takiego podejScia powinna by¢ jednak zasada
skargowoSci.

Odnotowania wymagaja takze wypowiedzi, zgodnie z ktérymi dopuszczalne jest
podniesienie w skardze zarzutu niesprawiedliwego czy nierdwnego obcigzenia podat-
kiem jako niezgodnego z Konstytucja ograniczenia praw i wolnoSci jednostki. Trybu-
nat zastrzegat jednak réwnoczesnie, ze powoltywanie si¢ na ogdlne zasady i wartoSci
wyrazone w ustawie zasadniczej, w szczeg6lnoSci na samodzielny zarzut naruszenia

3 Postanowienie petnego sktadu TK z 16 lutego 2009 r., sygn. Ts 202/06, OTK ZU nr 1/B/2009,
poz.23.Zob.réwniez M. Wiacek, Formalne przestanki skargi konstytucyjnej (w swietle orzecznictwa
TK), ,,Panstwo i Prawo” z. 9/2011, s. 29.

3% Wyroki z: 22 pazdziernika 2002 r., sygn. SK 39/01, OTK ZU nr nr 5/A/2002, poz. 66; 9 maja
2005 r., sygn. SK 14/04, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 47; 16 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 63/06,
OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 105.

37 Tak w wyroku z 12 kwietnia 2011 r., sygn. SK 62/08.

38 Zob. argumentacj¢ przytoczong w zdaniu odregbnym S. Wronkowskiej-Jaskiewicz do wyroku
z 8 czerwca 2011 r. o sygn. K 3/09 (OTK ZU nr 5/A/2011, poz. 39), gdzie stwierdzono m.in., iz ustro-
jowe zadanie TK w postaci eliminowania z systemu prawa wadliwych aktéw normatywnych ,,moze
by¢ wiasciwie i efektywnie realizowane jedynie wowczas, gdy Trybunat nie uzaleznia merytorycznego
rozpoznania sprawy czy tez orzeczenia w przedmiocie konstytucyjnos$ci badanego aktu od mniej
lub bardziej udanej, kompletnej, przekonujacej czy trafnej argumentacji podmiotu zadajacego kontroli
w ktérymkolwiek z przewidzianych w Konstytucji trybéw lub innych uczestnikéw postgpowania”.
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sprawiedliwosci spotecznej, jedynie sporadycznie moze doprowadzi¢ do uznania re-
gulacji daninowej za niekonstytucyjng®.

Wskaza¢ mozna jednak na dominujacg grupe orzeczeh odmawiajacych meryto-
rycznego rozpoznania skarg, w ktorych jednostka zaniechata okreSlenia, w zakresie
jakiej wolnodci lub prawa nastepuje naruszenie konstytucyjnych zasad o charakterze
materialnym. Trybunat sygnalizowat m.in., ze: ograniczona jest dopuszczalnos¢ trak-
towania zasad sprawiedliwoSci spotecznej i réwnosci jako jedynej podstawy skargi
konstytucyjnej*’; samo odwotanie si¢ w skardze do zasady ochrony wolnosci czto-
wieka nie moze byé uznane za doprecyzowane*'; podstawg skargi nie moze by¢ je-
dynie zasada réwnosci czy prawo do sprawiedliwego obcigzania obowigzkiem podat-
kowym®*; uczynienie z art. 2 i art. 32 Konstytucji samoistnych wzorcéw kontroli jest
mozliwe, jezeli skarzacy sprecyzuje, w zakresie jakich wolnoSci lub praw zasady te
doznaty niedozwolonego uszczerbku lub ograniczenia®.

Z dzisiejszej perspektywy konieczne wydaje si¢ zatem wyraZne powigzanie zarzu-
tu braku respektowania konstytucyjnych dyrektyw materialnych z naruszeniem praw
podmiotowych, przy czym niedopuszczalne jest powoltywanie si¢ na prawo do korzy-
stania z ulg czy zwolnieh podatkowych. Przy sktadaniu skarg konstytucyjnych wy-
magane jest w konsekwencji wyjasnienie przez podatnika sposobu naruszenia praw
podmiotowych. Nie stanowi wystarczajacej podstawy skargi powotanie samodziel-
nych wzorcéw w postaci art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 84 Konstytucji oraz wskazanie,
7e brak mozliwoSci skorzystania z ulgi czy zwolnienia podatkowego jest naruszeniem
praw podmiotowych*. Oznaczatoby to bowiem w istocie przyznanie przez TK prawa
do zwolnienia z konkretnej daniny publicznej®.

Jak zasygnalizowano na wstepie, w postgpowaniu przed Trybunatem Konstytu-
cyjnym niedopuszczalne jest kwestionowanie konstytucyjnoSci samego ustanowienia
podatku. Wprowadzenie ustawowej powinno$ci ponoszenia Swiadczen publicznych
nie prowadzi bowiem do naruszenia konstytucyjnej ochrony praw majatkowych. Moz-
liwe jest jednak odwotanie si¢ w skardze konstytucyjnej do tredci art. 31 ust. 3 oraz
art. 64 ust. 3 Konstytucji w dwéch szczegélnych wypadkach*. Pierwszym z nich jest

% Wyrok z 18 lipca 2013 r., sygn. SK 18/09.

4 Postanowienia z: 6 sierpnia 2009 r., sygn. Ts 121/07, OTK ZU nr 4/B/2009, poz. 232 oraz
27 sierpnia 2010 r., sygn. Ts 279/08, OTK ZU nr 4/B/2010, poz. 264.

41 Postanowienie z 2 lutego 2009 r., sygn. Ts 182/06, OTK ZU nr 4/B/2009, poz. 223.

42 Postanowienie z 5 pazdziernika 2009 r., sygn. Ts 271/07, OTK ZU nr 5/B/2009, poz. 384.

# Postanowienie z 12 maja 2010 r., sygn. Ts 286/08, OTK ZU nr 3/B/2010, poz. 188.

# Postanowienie z 29 stycznia 2014 r., sygn. SK 9/12, OTK ZU nr 1/A/2014, poz. 8.

* A.Michalak, Skarga konstytucyjna w sprawach podatkowych — zagadnienia wybrane, ,,Przeglad
Podatkowy” nr 6/2013, s. 43.

% Na marginesie nalezy odnotowaé, ze prawo podmiotowe do ochrony wtasno$ci powinno by¢
konstruowane na podstawie art. 64, a nie art. 21 ust. 1 Konstytucji. Z tresci tego ostatniego przepisu
nie nalezy bowiem wywodzi¢ praw podmiotowych. Wyraza on zasade ustroju i wobec gwarancyjnej
funkcji art. 64 — chronigcego wtasno§¢ w ujeciu cywilistycznym, inne prawa majatkowe oraz pra-
wo dziedziczenia — nie ma potrzeby stawiania tezy o dwuwarstwowoSci art. 21 ust. 1 Konstytucji.
Z art. 64 wynika konkretne roszczenie o uzyskanie okreslonej korzysci czy ochrony, a postanowienia
art. 21 ust. 1 stanowig podstawowa wytyczng dla dziatania wtadz publicznych oraz wyrazaja ich
obowiazki w zakresie realizacji omawianego prawa. Dopuszczalne przy skardze konstytucyjnej jest
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sytuacja, gdy pod pozorem regulacji daninowej ustawodawca wprowadza mechanizm
konfiskaty mienia?’. Zarzutem skargowym mozna wéwczas uczyni¢ zakaz narusza-
nia istoty praw i wolnoSci (art. 31 ust. 3 Konstytucji), w tym istoty prawa wlasnoSci
(art. 64 ust. 3 Konstytucji).

Po drugie, nieadekwatno$¢ wzorc6w w postaci ochrony wiasnoSci czy propor-
cjonalnoSci regulacji podatkowych wystepuje w wypadku kwestionowania w skardze
samego natozenia obowigzkow podatkowych czy ich wysokoSci (granic). Mozliwe
jest jednak domaganie si¢ w skardze konstytucyjnej dokonania kontroli ustawowych
warunkéw ponoszenia danin®®. Trzeba bowiem dokonaé rozréznienia migdzy unormo-
waniem obowigzku podatkowego i zakresem tego obowiazku a regulacjq dotyczaca
sposobu jego realizacji*. Powoduje to, ze dopuszczalna — w szczeg6lnosSci z punktu
widzenia standardow ochrony wiasnoSci — jest kontrola konstytucyjnos$ci unormowan
pelnigcych funkcje instrumentalng wobec przepiséw ksztattujacych samg powinnosé
ponoszenia §wiadczenia (tzw. obowiazki okotopodatkowe)™.

Takg kontrole w trybie skargowym Trybunatl przeprowadzit kilka razy w wypad-
ku wymogéw formalnych, ktérych spetnienie umozliwia obnizenie kwoty naleznego
podatku’'. Stwierdzal, ze skarzacy nie kwestionuje samego natozenia podatku, a je-
dynie neguje uksztattowanie warunkéw, jakie muszg zosta¢ spetnione, aby skorzy-
sta¢ ze zwolnienia z obowigzku podatkowego albo z preferencyjnej (ulgowej) stawki
opodatkowania. Umozliwito to kontrole zaskarzonych przepisow z punktu widzenia
art. 64 ust. 1 1 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji*?. Podobne podejscie Trybunatu
miato miejsce w zwiazku ze skarga dotyczaca ingerencji w prawa majatkowe przez
obcigzenie dodatkowe, wykraczajace poza granice samego podatku. Trybunal uznat,
ze w kontekScie prawa do zwrotu nadptaconego podatku nie mozna co prawda méwié
o wlasnoS$ci — przynajmniej w Scistym rozumieniu tego terminu — ale o wierzytelnoSci
badz o maksymalnie uksztattowanej ekspektatywie. Z tych wzgledéw prawo to korzy-
sta z ochrony gwarantowanej ,,innym niz wlasno$¢ prawom majatkowym” w art. 64
ust. 1 Konstytucji i mozliwe jest jego powotanie w skardze konstytucyjnej>.

Na uwage zastuguja takze ustalenia nauki prawa i orzecznictwa konstytucyjnego
w zakresie mozliwoSci kwestionowania regulacji dotyczacych przedawnienia zobo-
wigzaf podatkowych. Na gruncie Konstytucji nie mozna konstruowaé prawa podmio-
towego do przedawnienia zobowigzania. Co za tym idzie, niedopuszczalne jest kiero-

jednak powotywanie art. 21 ust. 1 Konstytucji w charakterze przepisu zwigzkowego, obok art. 64
wyrazajacego prawa podmiotowe. Celem takiego zabiegu mogtoby by¢ zaakcentowanie ustrojowego
znaczenia ochrony wtasnosci, co moze by¢ pomocne w rozstrzyganiu kolizji norm konstytucyjnych
— zob. M. Kalifiski, A. Krzywon, ,, Wtasnos¢” jako przedmiot ochrony na podstawie art. 21 ust. 1
Konstytucji RP, ,Przeglad Sadowy” nr 1/2015, 5. 28-29.

47 Postanowienie TK z 16 lutego 2009 r., sygn. Ts 202/06, OTK ZU nr 1/B/2009, poz. 23.

% Wyrok z 18 lipca 2013 r., sygn. SK 18/09.

¥ A.Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji...,s. 104-105.
Za takie obowigzki uznaé nalezy m.in. reguly przechowywania dokumentacji zwigzanej z pono-
szeniem podatku, uksztattowanie zasad korzystania z preferencyjnych stawek opodatkowania, reguty
zabezpieczania naleznoSci podatkowych, zasady postgpowania podatkowego.

S Wyrok z 22 maja 2007 r., sygn. SK 36/06, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 50.

2 Wyrok z 12 lutego 2015 r., sygn. SK 14/12, OTK ZU nr 2/A/2015, poz. 15.

5% Wyrok z 18 pazdziernika 2011, sygn. SK 2/10, OTK ZU nr 8/A/2011, poz. 83.
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wanie do wtadzy publicznej Zadania polegajacego na wnioskowaniu o skorzystanie
z dobrodziejstwa tej instytucji prawnej. Niemniej jednak mozna si¢ zastanawial, czy
konstrukcja ewentualnego prawa podmiotowego nie mogtaby si¢ opiera¢ na zarzu-
cie naruszenia przez ustawodawce rownej ochrony praw majatkowych (art. 64 ust. 2
Konstytucji). Skoro bowiem skutkiem wygaSnigcia zobowigzania jest przyznanie po-
datnikowi ochrony na podstawie wskazanego przepisu ustawy zasadniczej (ochrony
majatkowej), to w sytuacji, gdy w sposob nieuzasadniony tworzy si¢ odmienne reguty
przedawnienia, podatnik jest legitymowany do ztozenia skargi konstytucyjnej. Arbi-
tralne réznicowanie zasad przedawnienia, bez zwigzku z cechg relewantng jednostek,
moze by¢ zatem traktowane jako niezgodne z Konstytucja dziatanie ustawodawcy,
podlegajace kontroli ze strony Trybunatu Konstytucyjnego™.

Wydaje si¢, ze powyzszy poglad znajduje odzwierciedlenie w orzecznictwie Try-
bunatu. Dopuszczono tam zainicjowang wniesieniem skargi kontrole konstytucyjnoSci
regulacji dotyczacych przestanek zabezpieczania naleznosci podatkowych i przedaw-
nienia naleznoSci zabezpieczonych hipotekg. Trybunat doszedt do wniosku, Ze zabez-
pieczenie jest stosowane przed wydaniem decyzji o wymiarze podatku, kiedy istnienie
zobowigzania podatkowego i jego doktadna wysoko$¢ nie zostaty jeszcze ostatecznie
ustalone. Na tym etapie postepowania podatkowego nie dochodzi do zaptaty podatku
w rozumieniu art. 84 Konstytucji, ale jedynie do zapewnienia wyptacalnosci podatnika
w przysztosci. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, mimo istotnej roli tego typu re-
gulacji, jesli chodzi o egzekucje zobowigzan podatkowych, w tej sytuacji majatek po-
tencjalnego podatnika powinien by¢ objety przynajmniej minimalng ochrong na pod-
stawie art. 64 Konstytucji*.

Generalna ocena orzecznictwa trybunalskiego w zakresie podatkowych praw pod-
miotowych o charakterze materialnym powinna by¢ pozytywna. Stuszna wydaje si¢
konstatacja, ze prawo do réwnego traktowania, w tym immanentnie z nim zwigzana
zasada rownoSci opodatkowania, nie jest w petni wyodrebnionym i samoistnym pra-
wem konstytucyjnym, gdyz wyznacza sytuacj¢ prawng jednostki w potaczeniu z in-
nymi prawami i warto§ciami ustawy zasadniczej. Na uwage zastuguje potwierdze-
nie przez TK wymagania precyzowania przez skarzacych, w zakresie jakiej wolnosci
lub prawa nastepuje nieréwne lub niesprawiedliwe traktowanie, gdyz publiczne prawo
podmiotowe wspdttworzone jest w tym wypadku przez kilka norm konstytucyjnych.
Mozemy bowiem méwié o prawie do rownego opodatkowania (art. 32 ust. 1 w zwigz-
ku z art. 84 Konstytucji) w ramach konstytucyjnego prawa do wilasnoSci (art. 64)
Iub wolnosci dziatalno$ci gospodarczej (art. 22). Nie ma zatem — moim zdaniem —
przestanek do odmowy merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej, w ktorej
jednostka udowodni, ze opodatkowanie wiasnosci lub dziatalnoSci gospodarczej na-
stepuje w sposob przeczacy materialnym warto§ciom wyrazonym w art. 32 ust. 1 oraz
art. 84 Konstytucji, czyli réwnosci i powszechnosci obowiazkéw daninowych. Nie jest
jednak przy tym mozliwe domaganie si¢ przez podatnika objecia go zwolnieniem czy
ulga podatkowa.

3 A. Krzywon, Przedawnienie zobowiqzania podatkowego — analiza konstytucyjna, ,,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” nr 2/2013,s. 31-32.
5 Wyrok z 8 pazdziernika 2013 r., sygn. SK 40/12, OTK ZU nr 7/A/2013, poz. 97.
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Fundamentalne znaczenie ma takze odpowiednie rozréznianie unormowania
dotyczacego obowiazku podatkowego sensu stricto (jego wysokoSci) 1 skierowanej
do podatnikéw regulacji okreSlajacej sposob jego realizacji. Nalezy wyrazi¢ nadzie-
j&, ze podziat ten, zarysowany w miar¢ wyraznie w przedstawionym orzecznictwie
oraz doktrynie, bedzie respektowany. Brak jest przekonujacej argumentacji na rzecz
wytaczenia dopuszczalnosci kwestionowania w skargach konstytucyjnych niepropor-
cjonalnych obowigzkéw okotopodatkowych. Nie sa to bowiem — w przeciwiefistwie
do samego podatku czy innej daniny — instytucje ustanowione bezpoS$rednio na pozio-
mie konstytucyjnym. Ustrojodawca nie poczynit zatem zatoZenia, ze wspotksztattujg
one prawa i wolnoSci konstytucyjne. Co za tym idzie, nie ma przeszkdd, aby procedura
kontroli konstytucyjnoSci — z punktu widzenia zasady proporcjonalnoSci wynikajacej
z art. 31 ust. 3 Konstytucji w powigzaniu z odpowiednimi prawami i wolno$ciami
konstytucyjnymi — byta w tym wypadku inicjowana w drodze skargi konstytucyjnej.

*kck

Przeprowadzona analiza prowadzi do jednoznacznego wniosku, ze nie mozna
apriorycznie zakwestionowaé prawidtowosci wskazania art. 2, art. 22, art. 64, art. 84
czy art. 217 Konstytucji jako wzorcow kontroli w postgpowaniu wszczynanym na pod-
stawie skargi konstytucyjnej. Poza regulacjami, o ktérych sama ustawa zasadnicza tak
stanowi (art. 79 ust. 2), nie wynika bowiem wytaczenie a limine z podstawy skargi kt6-
regokolwiek przepisu Konstytucji*®. Zawsze jednak konieczne jest wykazanie przez
skarzacego naruszenia danej podatkowej reguty (formalnej lub materialnej) w zwigzku
z konkretnym prawem podmiotowym. Do sposobu uzasadnienia zarzutu naruszenia
prawa podmiotowego Trybunat Konstytucyjny powinien podchodzi¢ natomiast w spo-
s6b zréznicowany — w wypadku wskazania przez skarzacego naruszenia zasad formal-
nych (wytaczno$¢ ustawy czy okreSlono$¢ regulacji podatkowych) dopuszczalna jest
wieksza elastyczno$¢ wynikajaca z zatozenia, ze uszczerbek ponoszony przez podatni-
ka obowiazanego do poniesienia §wiadczenia nieokreS§lonego w ustawie w wigkszosci
wypadkéw bedzie taki sam. Z drugiej strony, przy kwestionowaniu w skardze regu-
lacji podatkowej z punktu widzenia regut materialnych (np. réwnos¢, sprawiedliwosé
podatkowa czy ingerencja w istote wiasnoSci lub wolnoS$ci dziatalnoSci gospodarczej)
mozna wymagac bardziej szczegdtowego wykazania pogorszenia sytuacji prawnej po-
datnika. Nalezy przy tym dodatkowo pamigta¢, Ze czym innym jest skarzenie regula-
cji naktadajacej podatek, a czym innym unormowania okotopodatkowego, ktére petni
funkcje instrumentalng wobec przepisu ustanawiajgcego daning czy okreSlajacego jej
wysokoS¢.

% Z.Czeszejko-Sochacki, Sqgdownictwo konstytucyjne w Polsce na tle poréwnawczym, Warszawa
2003, s.262.
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ORZECZENIE JAKO PRZESEANKA SKARGI
KONSTYTUCYJINEJ — STUDIUM PRZYPADKU

Jednym z charakterystycznych elementéw konstrukcji skargi konstytucyjnej przy-
jetej przez polskiego ustrojodawce jest wymadg uzyskania przez skarzacego ostatecz-
nego orzeczenia, wydanego przez sad lub organ administracji publicznej na podstawie
przepiséw bedacych przedmiotem zaskarzenia do Trybunatu Konstytucyjnego'. Na-
fozenie na podmiot wystepujacy ze skarga obowiazku uzyskania takiego orzeczenia
wywoluje ztozone konsekwencje materialne i proceduralne, ktére w konkretnych sytu-
acjach istotnie wptywaé moga na dopuszczalno$¢ postuzenia si¢ tym Srodkiem ochro-
ny konstytucyjnych wolnoSci i praw. Z punktu widzenia teoretycznego konieczno$é
wykazania przez skarzacego, ze w sprawie, w zwiagzku z ktérag wystepuje ze skarga,
doszto do wydania orzeczenia spefniajacego wymagania okre§lone w art. 79 ust. 1
Konstytucji, uzna¢ mozna za dodatkowe (obok innych elementéw mechanizmu przyje-
tego przez ustrojodawce) ograniczenie przedmiotu skargi konstytucyjnej’. Omawiana
przez nas przestanka nadaje réwniez specyficzny, quasi-konkretny walor kontroli pra-
wa realizowanej przez Trybunat w postgpowaniu inicjowanym skarga konstytucyjna.

Uwagi zawarte w niniejszym opracowaniu rozpoczaé wypada od krotkiej analizy
dogmatycznej, ktdrej przedmiotem bedg przepisy normujgce instytucje skargi konsty-
tucyjnej, zar6wno w ogélnym ujeciu tej instytucji (art. 79 Konstytucji), jak i odno-
szace si¢ do poszczegdlnych elementéw materialnych i proceduralnych tego Srodka
ochrony (ustawa o Trybunale Konstytucyjnym). W dalszej czeSci pragniemy zasy-
gnalizowa¢ ujawnione w orzecznictwie Trybunatu i w doktrynie dylematy dotyczace
mozliwosci wniesienia skargi konstytucyjnej w wypadkach, w ktérych do naruszenia
konstytucyjnego prawa dochodzi ex lege. Kanwa naszych rozwazan bedg oczywiScie
konkretne wypadki skarg konstytucyjnych i judykaty Trybunatu, ktére zostaty wydane
badZ to w ramach ich wstepnej kontroli, badZ tez nawet na etapie merytorycznego
rozpoznania tych skarg.

B

Doktor nauk prawnych, adiunkt w Katedrze Prawa Karnego Uniwersytetu Jagiellofiskiego
w Krakowie, pracownik Zespotu Wstepnej Kontroli Skarg Konstytucyjnych i Wnioskéw Biura Try-
bunatu Konstytucyjnego, autor publikacji z zakresu prawa karnego.

“ Doktor nauk prawnych, adiunkt w Instytucie Politologii Uniwersytetu Pedagogicznego im. Ko-
misji Edukacji Narodowej w Krakowie, pracownik Zespotu Wstepnej Kontroli Skarg Konstytucyjnych
i Wnioskéw Biura Trybunatu Konstytucyjnego, autor publikacji z zakresu prawa konstytucyjnego.

' Zob. réwniez B. Nalezifiski, Przedmiot skargi konstytucyjnej w Polsce — wybrane problemy
na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] P. Czarny, P. Tuleja (red.), Konstytucja i sqdowe
gwarancje jej ochrony. Ksigga jubileuszowa Profesora Pawta Sarneckiego, Krakow 2004, s. 163 i nast.

2 Zob.réwniez B. Nalezinski, J. Sutkowski, J. Krélikowski, Skarga konstytucyjna, [w:] M. Ro-
manska, Pozainstancyjne srodki ochrony prawnej. Komentarz, Warszawa 2013, s. 36 i nast.
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Punktem wyjScia dalszych rozwazafi pozostaje niewatpliwie art. 79 ust. 1 Konsty-
tucji, z ktorego tresci expressis verbis wynika zawegzenie przedmiotu skargi wytacznie
do przepiséw (zawartych w ustawie lub w innym akcie normatywnym), na podsta-
wie ktérych wydane zostato (przez sad lub organ administracji publicznej®) ostateczne
orzeczenie o konstytucyjnych wolnoSciach, prawach lub obowigzkach skarzacego. Re-
gulacja konstytucyjna ogranicza wig¢c dopuszczalny przedmiot skargi wytacznie do ak-
téw stanowienia prawa zastosowanych w jednostkowej sprawie jako podstawa prawna
orzeczenia*. Wydanie orzeczenia wykazujacego kwalifikacje wymagang przez ustro-
jodawce jest bowiem warunkiem sine quo non uruchomienia kontroli konstytucyjno-
Sci przepisow bedacych jego podstawg. W §wietle powotanego wyzej postanowienia
Konstytucji uprawniona wydaje si¢ bowiem teza, ze wymdg legitymowania si¢ przez
skarzgcego takim orzeczeniem ma charakter bezwzgledny. Tym samym, niezaleznie
od rodzaju kwestionowanych przepiséw, w szczegdlnoSci zaliczenia ich do kategorii
regulacji o charakterze materialnym, procesowym czy tezZ ustrojowo-organizacyjnym,
niezmiennie aktualna jest konieczno$¢ wykazania, ze byly one w sprawie skarzacego
podstawg prawng wydanego rozstrzygnigcia sgdowego lub administracyjnego’.

Kwestia konstytucyjnej przestanki ostatecznego orzeczenia znajduje uszczegéto-
wienie takze w unormowaniach ustawy o Trybunale Konstytucyjnym (dalej: ustawa
o TK)®. Ma to miejsce w pierwszym rzedzie w art. 64 ust. 1 ustawy o TK, zgodnie
z ktorym skarga moze by¢ wniesiona po dorgczeniu skarzgcemu (wyczerpujacego
droge prawng) prawomocnego wyroku, ostatecznej decyzji lub innego ostatecznego
rozstrzygnigcia. Ponadto, zgodnie z treScig art. 65 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, obowigz-
kiem skarzacego jest uczynienie przedmiotem skargi wytacznie takiego przepisu usta-
wy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktérego sad lub organ administracji
publicznej orzekt ostatecznie o jego konstytucyjnych wolnoSciach, prawach lub obo-
wigzkach. Z kolei w mys§l art. 65 ust. 2 pkt 1 ustawy o TK, skarzacy do skargi powinien
dotaczy¢ wyrok, decyzje lub inne rozstrzygniecie wydane na podstawie zaskarzonego
przepisu. W pewnym zwigzku z analizowanym tu problemem pozostaje tez instytucja
postanowienia tymczasowego o zawieszeniu lub wstrzymaniu wykonania orzecze-
nia w sprawie, ktérej skarga dotyczy, jezeli wykonanie wyroku, decyzji lub innego
rozstrzygnigcia mogtoby spowodowac skutki nieodwracalne dla skarzacego albo gdy

3 Zob. tez G. KoScielniak, B. Nalezinski, Pojecie organu administracji publicznej w Swietle

art. 79 ust. I Konstytucji — uwagi na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] M. Grzybowski
(red. nauk.), Panistwo demokratyczne, prawne i socjalne: ksigga jubileuszowa dedykowana profesorowi
Zbigniewowi Antoniemu Maciqgowi. Tom 3, Krakéw 2014, s. 113 i nast.

4 Zob. np. postanowienia TK z: 13 pazdziernika 2004 r., sygn. Ts 55/04, OTK ZU nr 5/B/2004,
poz. 299; 28 pazdziernika 2008 r., sygn. Ts 177/08, OTK ZU nr 1/B/2009, poz. 51.

5 W tym kierunku interpretowa¢ mozna tez tez¢ Trybunatu, zgodnie z ktéra podstawa prawna
orzeczenia — w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji — mogg by¢ zaréwno przepisy materialne, pro-
ceduralne, jak i ustrojowo-organizacyjne, zob. wyrok TK z 24 pazdziernika 2007 r., SK 7/06, OTK
ZU nr 9/A/2007, poz. 108.

¢ Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064, ze zm.).

64



AGNIESZKA BARCZAK-OPLUSTIL, BoGUMIE NALEZIKSKI, ORZECZENIE JAKO PRZESLANKA SKARGI KONSTYTUCYINE]J. ..

przemawia za tym wazny interes skarzacego lub wazny interes spoteczny (art. 68 ust. 1
ustawy o TK)’.

W Swietle wskazanych wyzej unormowan konstytucyjnych i ustawowych nie
budzi wigc watpliwosci teza o niezbednoSci uzyskania przez podmiot wystepujacy
ze skargg jednostkowego aktu zastosowania zaskarzonych przepiséw, prowadzacych
do naruszenia przystugujacych mu konstytucyjnych wolnosci i praw. O ile jednak
na plaszczyZnie teoretycznej stanowisko takie nie wywotuje wigkszych kontrower-
sji, to w kontekScie jednostkowych spraw, w zwigzku z ktérymi kierowane sg skargi
konstytucyjne, poprawna interpretacja przestanki ostatecznego orzeczenia napotyka
liczne trudnoSci i zastrzezenia. Trzeba w tym miejscu wyjasnié, ze w dalszej analizie
pominiety zostal problem kwalifikacji kwestionowanych przez skarzacego przepisow
jako podstawy prawnej orzeczenia wskazywanego przez skarzacego. Poza zakresem
rozwazaf pozostawiliémy réwniez kwesti¢ interpretacji przestanki ,,ostatecznosci”
orzeczenia, takze przewidzianej przez ustrojodawce w tredci art. 79 ust. 1 Konstytucji®.

Warto w tym miejscu zastanowié si¢ nad konsekwencjami, jakie dla okreSlenia
przedmiotu skargi niesie wymog kazdorazowego wskazania przez skarzgcego orze-
czenia wydanego na podstawie przepiséw, ktére pragnie on uczynié¢ przedmiotem
zaskarzenia. Przede wszystkim nalezy stwierdzi¢, ze wymdg ten musi skutkowac
wykluczeniem dopuszczalnoSci korzystania ze skargi w sytuacji, gdy skarzacy nie do-
prowadzit do wydania orzeczenia, cho¢ w sprawie, w zwigzku z ktorg sktada skarge,
uzyskanie takiego rozstrzygnigcia jest mozliwe®. Ograniczenie przedmiotu skargi wy-
facznie do unormowan, ktére zostaty zastosowane wobec skarzacego jako podstawa
prawna orzeczenia, ma charakter bezwzgledny i nie doznaje zadnego wyjatku. Roz-
wazenia wymaga jednak caly kompleks sytuacji, w ktérych z tresci obowigzujacych
przepisOw nie wynika bezpoSrednio kompetencja organéw wtadzy publicznej (sadu,
organu administracji publicznej) do wydania aktu stosowania prawa, przyjmujacego
posta¢ indywidualno-konkretnego orzeczenia odnoszacego si¢ do konstytucyjnych
wolnoSci, praw lub obowigzkéw skarzacego.

Warto najpierw dokonaé proby dookre§lenia samego pojecia ,,orzeczenie”, zasto-
sowanego w tredci art. 79 ust. 1 Konstytucji. Odwotujac si¢ do orzecznictwa Trybunatu
w sprawach skargi konstytucyjnej przytoczyé mozna szereg wypowiedzi, w ktérych
sad konstytucyjny dokonat doprecyzowania jego znaczenia'®. I tak Trybunat wskazat
na autonomiczno$¢ pojecia orzeczenia zastosowanego przez ustrojodawce w stosunku
do rozstrzygnie¢ indywidualnych (aktéw stosowania prawa) przewidzianych w roz-

7 Aczkolwiek trzeba podkresli¢, ze w konkretnych sytuacjach faktycznych rozstrzygnigcie, kté-

rego dotyczy postanowienie tymczasowe Trybunatu, niekoniecznie musi by¢ tozsame z orzeczeniem
przewidzianym w art. 79 ust. 1 Konstytucji.

8 Naten temat zob. P. Karlik, Wyczerpanie drogi prawnej w postgpowaniu karnym jako przestanka
skargi konstytucyjnej, ,,Zagadnienia Sagdownictwa Konstytucyjnego” nr 1-2/2014,s. 64 i n.

¢ Tak np.w postanowieniu TK z 11 wrze$nia 2015 r., Ts 168/15 (OTK ZU nr 6/B/2015, poz. 712).

10 Powotane dalej judykaty wydane zostal wprawdzie pod rzadami nieobowiazujacej juz ustawy
z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.), niemnie;j
z uwagi na zblizong lub wrecz tozsama tre$¢ przepiséw, do ktorych odwotat si¢ wéwczas Trybunat,
wzgledem analizowanych tu unormowan ustawy o TK, orzeczenia te wydaja si¢ zachowywac petng
aktualnos¢.
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maitych ustawach proceduralnych''. Ponadto zaakcentowana zostata przez sad kon-
stytucyjny konieczno$§¢ odrdznienia przestanki ,,orzeczenia”, o ktérej mowa w art. 79
ust. 1 Konstytucji, od wyliczonych w art. 64 ust. 1 ustawy o TK form orzekania wy-
czerpujacych droge prawng w sprawie, w zwigzku z ktdérg skarzacy kieruje skarge.
Przeciwko zasadnoSci definiowania konstytucyjnego pojecia ,,orzeczenie” za pomoca
odwotania si¢ do regulacji ustawowych przemawia réwniez generalna dyrektywa za-
kazujaca tego rodzaju zabiegu interpretacyjnego. To znaczy, ze o zakwalifikowaniu
aktu zastosowania kwestionowanego w skardze przepisu do kategorii ,,orzeczenia”
nie mogg decydowaé wzgledy wylacznie formalne. Niewgtpliwie orzeczeniem, w ro-
zumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji, beda wigc rozmaite ustawowo okre§lone formy
rozstrzygnigé podejmowanych w sprawach indywidualnych (decyzje, wyroki, posta-
nowienia itd.). Nie znaczy to jednak, iz do zakresu treSciowego tego pojecia nie beda
mogty by¢ zaliczone rowniez nieprzewidziane w regulacjach proceduralnych formy
aktywnoSci organéw wtadzy publicznej. Decydujacym kryterium (materialnym) po-
winno by¢ jednak zawsze stwierdzenie, ze w efekcie ich podjecia doszto do wiadczej
ingerencji w sfere konstytucyjnych wolnosci, praw lub obowigzkéw skarzacego'?.

Stwierdzenie powyzsze wymaga jednak dalszego doprecyzowania w zwigzku
z wielodcig zjawisk towarzyszacych stosowaniu prawa przez organy wiadzy publicz-
nej. Po pierwsze, akty stosowania kwestionowanych przepisOw musz¢ mie¢ zindywi-
dualizowanego adresata i skonkretyzowany przedmiot rozstrzygnigcia. Innymi stowy,
wykazywaé powinny co do zasady cechy indywidualnosci i konkretnosci'®. Po dru-
gie, z ich tre§ci wynika¢ musi wtadcza ingerencja organu stosujacego kwestionowany
przepis w sferg konstytucyjnie okreslonego statusu prawnego skarzgcego'*. Po trzecie,
ingerencja ta prowadzi¢ musi do pogorszenia tego statusu'®, co przesgdzaé bedzie za-
razem o legitymacji skarzacego do skorzystania ze skargi konstytucyjne;j.

Warto zauwazy¢, ze zakwalifikowanie okres§lonej formy aktywnoS$ci organu wila-
dzy publicznej stosujacego przepis bedacy przedmiotem skargi wywotuje istotne na-
stepstwa z punktu widzenia takze innych przestanek skargi konstytucyjnej. Uznanie
danego aktu prawnego za orzeczenie, w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji, sita

" Zob. postanowienie TK z 4 lutego 1998 r., Ts 1/97, OTK ZU nr 2/1998, poz. 18.

12 Postanowienia TK z: 4 grudnia 2000 r., sygn. SK 10/99 (OTK ZU nr 8/2000, poz. 300); 29 paz-
dziernika 2002 r., sygn. SK 20/02 (OTK ZU nr 5/A/2002, poz. 79); 9 marca 2009 r., sygn. Ts 385/08
(OTK ZU nr 6/B/2009, poz. 480).

'3 Niewykluczone jest oczywiscie, aby skarzacy byt jednym z kilku, jednak nadal indywidual-
nie wskazanych, adresatéw takiego aktu; zob. np. postanowienie TK z 23 kwietnia 2003 r. (sygn.
SK 15/03, OTK ZU nr 4/A/2003, poz. 36).

14 Zob. postanowienia TK z: 23 maja 2001 r, sygn. Ts 41/01 (OTK ZU nr 5/2001, poz. 159);
27 czerwca 2001 r. sygn. Ts 35/01 (OTK ZU nr 6/2001, poz. 199); 5 grudnia 1997 r. sygn. Ts 1/97
(OTK ZU nr 2/1997, poz. 17; 17 grudnia 1997 r., sygn. Ts 22/97 (OTK ZU nr 1/1998, poz. 10), 6 marca
2000 r., sygn. Ts 19/00 (OTK ZU nr 6/2000, poz. 210; 4 grudnia 2000 r., sygn. SK 10/99 (OTK ZU
nr 8/2000, poz. 300).

15 Ta przestanka jest jednak w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego bardzo szeroko rozumia-
na, poniewaz obejmuje takze sytuacje, w ktérych treScig orzeczenia jest odmowa uchylenia naruszenia
konstytucyjnych praw skarzacego, dokonanego najczesciej albo z mocy prawa albo na skutek czyn-
nosci o charakterze techniczno-administracyjnym (np. potracenie sktadek na ubezpieczenie spoteczne
przez pracodawce).

66



AGNIESZKA BARCZAK-OPLUSTIL, BoGUMIE NALEZIKSKI, ORZECZENIE JAKO PRZESLANKA SKARGI KONSTYTUCYINE]J. ..

rzeczy spowoduje konieczno§¢ odpowiedzi na pytanie o droge prawng, ktdéra (nie)
przystugiwac bedzie skarzacemu (art. 64 ust. 1 ustawy o TK). Przyja¢ przy tym moz-
na, ze potwierdzenie de lege lata wystepowania tego rodzaju drogi prawnej moze by¢
uznane za dodatkowy argument na rzecz aprobujacej kwalifikacji tego aktu jako orze-
czenia stanowigcego przestanke dopuszczalnosci skargi'®. To z kolei determinowaé
bedzie problem ostatecznosci takiego ,,orzeczenia”, a w konsekwencji takze stwier-
dzenie zachowania przez skarzacego terminu skorzystania ze skargi konstytucyjne;j.

Uwzgledniajac powyzsze zatozenia, nalezy wskazaé, ze kwestia orzeczenia,
a wlaSciwie jego braku, ujawnia si¢ szczegdlnie wyraznie w wypadku unormowan,
ktére oddziatuja na sfere konstytucyjnych wolnosci, praw lub obowigzkéw skarzacego
z mocy samego prawa (ex lege). Prima facie moze si¢ wowczas wydawac, ze ksztal-
towanie sytuacji prawnej skarzacego za pomocg tego rodzaju przepiséw wyklucza
mozliwo§¢ poszukiwania ochrony w procedurze kontroli inicjowanej skarga konstytu-
cyjna. Powodem takiego wykluczenia jest brak kompetencji organu wiadzy publicznej
do wydania indywidualno-konkretnego aktu zastosowania kwestionowanych przepi-
sow, w ktorym dojdzie dopiero do aktualizacji sytuacji prawnej adresata w zakresie
konstytucyjnych wolnosci, praw lub obowigzkdéw. Jak fatwo zauwazy¢, postuzeniu si¢
przez prawodawce formg unormowan wywotujacych ex lege nastepstwa w sferze kon-
stytucyjnych praw podmiotowych moze przy tym towarzyszy¢ wykluczenie jakiejkol-
wiek nastepczej aktywnoSci organdw wladzy publicznej, zwlaszcza przyjmujacej po-
sta¢ zindywidualizowanych aktow stosowania prawa (orzeczen). Mozliwa jest jednak
réwniez sytuacja, w ktérej wydanie tego typu aktéw jest przewidziane. Dyskusyjny
pozostaje woéwczas charakter zawartych w nich norm (wylacznie deklaratoryjne czy
rowniez konstytutywne); konieczne jest tez ustalenie podstawy prawnej wydania tych
aktéw. W szczegblnoSci bowiem problematyczne moze by¢ uznanie za taka podstawe
takze przepisow, ktdre juz wywotaty skutki z mocy samego prawa'’.

Analiza wybranych skarg skierowanych przeciwko tak dziatajagcym regulacjom
prawnym skfania do wniosku, ze Trybunat odmawia wowczas nadania im dalszego
biegu, wlasnie z uwagi na brak orzeczenia, ktére wykazywatoby kwalifikacje wyma-
gang w Swietle art. 79 ust. 1 Konstytucji. Warto jednak zauwazy¢, ze wypadkach tych
moze doj$¢ do podjecia przez organy wtadzy publicznej okre§lonych czynnoSci kon-

16" Taka wta$nie konkluzja wydaje si¢ aktualna wobec kategorii tzw. czynnoS$ci materialno-organi-

zacyjnych (materialno-technicznych), do ktérych nawigzuje art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., (tak w postano-
wieniu TK z 11 wrze$nia 2015 r., sygn. Ts 168/15; z kolei przeciwko kwalifikowaniu tych czynnoSci
jako ostatecznego rozstrzygnigcia zob. postanowienie TK z 4 grudnia 2000 r., sygn. SK 10/99, OTK
ZU nr 8/2008, poz. 300). Podkresli¢ jednak nalezy, ze sam brak mozliwoSci wniesienia odwotania
nie dyskwalifikuje jeszcze danej czynnoSci jako orzeczenia. W takich wypadkach dochodzi¢ moze
do podwdjnego naruszenia praw konstytucyjnych: zaréwno przez czynno$é, ktéra doprowadzita do na-
ruszenia konstytucyjnych praw skarzacego, jak i przez brak mozliwosci jej zaskarzenia do sadu. Z tego
rodzaju sytuacja mozemy mie¢ do czynienia w wypadku sporzadzenia notatki majacej dokumentowaé
fakt przeprowadzenia rozmowy dyscyplinujacej ze sprawca przewinienia dyscyplinarnego mniejszej
wagi, od ktérej sporzadzenia nie przystuguje odwotanie.

17 W tle ujawnia sig tu szerszy problem odréznienia przepiséw bedacych podstawg prawng wyda-
nego orzeczenia od tych, ktdre jedynie wywotaty skutki prawne w stanie faktycznym kwalifikowanym
juz jednak w $wietle innych unormowar, zob. postanowienie TK z 23 listopada 2004 r., Ts 133/04
(OTK ZU nr 2/B/2005, poz. 75).
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wencjonalnych wyrazajacych sie w postaci pism, wyjasniefi czy innych urzedowych
informacji i pouczei. Warto w zwigzku z tym rozwazyc¢, czy status prawny skarzacego
nie jest wéwczas pomimo wszystko wspdtksztattowany tego rodzaju aktami, a w kon-
sekwencji czy nie moglyby by¢ one wyjatkowo uznane za orzeczenia, w rozumieniu
art. 79 ust. 1 Konstytucji. Pamiegtac trzeba, Ze istotnym argumentem za rozszerzajaca
interpretacja tego pojgcia moze by¢ w tych wypadkach wzglad na alternatywe w posta-
ci wylaczenia wobec skarzacego prawa do skargi konstytucyjnej. Dla lepszego zobra-
zowania problemu wskazaé tu mozna sytuacje skarg zwigzanych ze sprawami, w kto-
rych skarzacy otrzymat np. zawiadomienie Komisji Papierow WartoSciowych i Gietd
informujace o koniecznoS$ci uiszczenia oplaty, ktéry to obowiazek wynikat wprost
z zaskarzonego przepisu'®. Rozwazenia wymaga zatem odpowiedZ na pytanie, czy
tego rodzaju ,,pisma” mogg by¢ uznane za wtadcze rozstrzygnigcie o konstytucyjnych
wolnoSciach, prawach lub obowiazkach skarzacego, tylko wéwczas bowiem spetnio-
ny zostanie warunek wskazania orzeczenia wymaganego w Swietle art. 79 ust. 1 Kon-
stytucji. Analiza judykatéw Trybunalu podejmowanych w tego typu sprawach wydaje
si¢ sugerowac¢ odpowiedZ negatywng. Warto jednak zastanowié si¢, czy stanowisko
sadu konstytucyjnego nie jest w tym wypadku zbyt restrykcyjne, zwtaszcza biorac pod
uwage wspominane juz nastgpstwo w zakresie dostepu do skargi jako konstytucyjnego
Srodka ochrony praw podmiotowych.

Naszym zdaniem rozrdznienia wymagaja bowiem co najmniej dwa typy sytu-
acji. Po pierwsze takie, w ktoérych pismo, informacja czy opinia jest jedynie aktem
potwierdzajacym zastosowanie wobec skarzacego uregulowan, ktére z mocy prawa
uksztattowaly (zmienily) juz jego status prawny. Po drugie, takie wypadki, gdy or-
gan wiadzy publicznej wydajacy tego rodzaju ,,dokument”, rozstrzyga w istocie, czy
w sprawie skarzacego kwestionowane uregulowania rzeczywiScie powinny znalez¢é
zastosowanie. Przyktadem pierwszej sytuacji moze by¢ wydanie rozkazu personalne-
go informujacego skarzacego o zwolnieniu ze stuzby z okre§lonym dniem. Podstawa
prawng wydania tego rozkazu byt art. 131 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Urzg-
dzie Ochrony Panstwa'®, zgodnie z ktérym z chwilg zorganizowania Urzgdu Ochro-
ny Panstwa funkcjonariusze Stuzby Bezpieczefistwa z mocy prawa zostali zwolnieni
ze stuzby. Tego rodzaju pisma maja niewatpliwie charakter informacyjny (informuja
o wykonaniu ustawy), ewidencyjny i w Zaden sposéb nie ksztattujg sytuacji prawnej
skarzgcego®. Do podobnej kategorii wypadkéw nalezy zakwalifikowaé wskazane juz
powyzej pisemne informacje z Komisji Papieréw WartoSciowych i Gield informujace,
ze dany podmiot na podstawie § 7 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 29 marca
2004 r. w sprawie optat uiszczanych na podstawie ustawy o gietdach towarowych?!
powinien uiSci¢ optate okre§long w tym przepisie. Pismo takie zawiera jedynie infor-
macj¢ o sytuacji prawnej, powstatej po wejsciu w zycie rozporzadzenia, ktéra to sy-

18 Postanowienia TK z 6 pazdziernika 2004 r. i 22 marca 2005 r., sygn. Ts 136/04 (OTK ZU
nr 2/B/2005, poz. 77 i 78).

¥ Dz.U.z 1999 r. Nr 51, poz. 526, ze zm.

2 Zob. postanowienie z 11 pazdziernika 2011 r., sygn. Ts 165/09 (OTK ZU nr 5/B/2011, poz. 349).

2 Dz.U.Nr 51, poz. 498.
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tuacja zostata uksztattowana bezposrednio przez ustawe o gietdach towarowych oraz
zaskarzone rozporzadzenie?.

Do drugiej kategorii przypadkéw mozna zaliczy¢ sytuacje powstale na gruncie
art. 58 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy refor-
mujace administracj¢ publiczng®, zgodnie z ktérym ,,stosunki pracy z pracownikami,
o ktérych mowa w art. 52-54 i art. 56, wygasaja z dniem 30 czerwca 1999 r., jezeli
przed 31 maja 1999 r. nie zostang im zaproponowane nowe warunki pracy lub placy
na dalszy okres albo w razie ich nieprzyjecia do dnia 15 czerweca 1999 r.”. We wnie-
sionych do Trybunatu Konstytucyjnego skargach faczono naruszenie przystugujacych
skarzacym praw z pismem dyrektora Departamentu Administracji Publicznej MSWiA
zawierajacego w swojej treSci jedynie normatywne wyjasnienie dotyczace normatyw-
nej tresci wskazanego art. 58 i konsekwencji prawnych, jak tez uprawnien przystugu-
jacych pracownikom, z ktérymi stosunek pracy zostat rozwigzany (wygast) na mocy
zaskarzonego przepisu. Trybunat Konstytucyjny, oddalajac wniesione skargi*, wska-
zal jednak, Ze sytuacja prawna skarzacego zostata uksztaltowana przez zaskarzony
przepis oraz pismo Dyrektora Generalnego Urzedu Wojewddzkiego, w ktérym poin-
formowano skarzacego o rezygnacji z zaproponowania mu warunkéw pracy lub pta-
cy na dalszy okres. W tym kontekScie moze nasuwac si¢ watpliwos¢, czy to znaczy,
ze w konsekwencji Trybunat uznat posrednio, ze takie pismo moze niekiedy stanowié
orzeczenie, o ktérym mowa w art. 79 ust. 1 Konstytucji? Niewatpliwie doprecyzowuje
ono bowiem sytuacj¢ prawng skarzacego, bowiem dopiero z jego wydaniem aktuali-
zujg si¢ przewidziane prawem skutki.

Niezaleznie od powyzszego nalezy wskazaé, ze w niektorych kategoriach spraw
— szczegblnie w tych, ktdére rozpatrywane sg w trybie postgpowania cywilnego — moz-
liwe bedzie uzyskanie rozstrzygniecia odmawiajgcego uchylenia naruszenia, do kto-
rego doszto z mocy samego prawa. Na przyktad jezeli posiadacz samoistny rzeczy
ruchomej, dziatajacy w dobrej wierze, odmawia wydania rzeczy, wskazujac na jej
zasiedzenie, dopuszczalne jest wystapienie do sadu z roszczeniem windykacyjnym.
Roszczenie to zostanie najprawdopodobniej oddalone ze wskazaniem, Ze na podstawie
przepisu przewidujacego zasiedzenie z mocy prawa, dana rzecz nie stanowi juz wla-
snoSci dotychczasowego wiadciciela. Pytanie brzmi wowczas, czy takie rozstrzygnie-
cie moze by¢ uznane za orzeczenie w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji i czy przepis
przewidujacy instytucje zasiedzenia z mocy prawa stanowil podstawe jego wydania.

Préba rozwiktania powyzszych dylematéw trzeba poprzedzi¢ zwréceniem uwagi
na sytuacje, w ktérych wprawdzie nie dochodzi do naruszenia praw konstytucyjnych
z mocy prawa, ale naruszenie takie jest konsekwencja podjetej na podstawie przepi-
su — najczeSciej przez osoby trzecie — czynnoSci o charakterze techniczno-prawnym
czy wytgcznie czynnoSci faktycznej. Innymi stowy, konieczno$¢ podjecia okre§lonego
dziatania/zaniechania wynika wprawdzie z mocy konkretnej obowigzujacej regulacji,
jednakze do bezpoSredniego naruszenia konstytucyjnego prawa dochodzi na skutek

22 Zob. szerzej postanowienia TK z: 6 pazdziernika 2004 r. i 22 marca 2005 r., sygn. Ts 136/04
(OTK ZU nr 2/B/2005, poz. 771 78).

2 Dz.U.Nr 133, poz. 872, ze zm.

2 Zob. postanowienia TK z: 1 grudnia 1999 r., sygn. Ts 115/99 (OTK ZU nr 4/2000, poz. 115)
i 8 grudnia 1999 r., sygn. Ts 116/99 (OTK ZU nr 4/2000, poz. 117).
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takiej wlasnie czynnoSci innego podmiotu, podjetej na jej podstawie. Tytutem przy-
ktadu: przepis ustawy naktada na okreslong kategori¢ obywateli konieczno$¢ uiszcza-
nia sktadek na ubezpieczenie spoteczne, natomiast do konkretnego naruszenia prawa
konstytucyjnego dochodzi na skutek czynnoSci technicznej okre§lonego podmiotu,
np. pracodawcy, przekazujacego te sktadki na rzecz wskazanej w ustawie instytucji.
W wypadku skfadek na ubezpieczenie spoteczne ubezpieczony moze wystapi¢ do ZUS
z wnioskiem o zwrot nadptaconych skfadek, ktéry to organ wydaje decyzje odmowna,
wskazujgc na prawidlowe obliczenie przez platnika sktadek ich wysokoSci. Po wy-
czerpaniu drogi prawnej, a wigc po uzyskaniu orzeczenia sadu II instancji, skarzacy
moze wiec wystapi¢ do TK ze skarga konstytucyjng, wskazujac na decyzje ZUS, od-
mawiajaca mu zwrotu zaptaconych sktadek, jako na orzeczenie rozstrzygajace o przy-
stugujacych mu prawach lub wolnoSciach. Podobna sytuacja zachodzi w wypadkach,
w ktérych pracodawca, stosujac watpliwy z perspektywy konstytucyjnej przepis, na-
ktadajacy na niego obowiazek dokonania okre§lonych potracefi, wyptaca pracowni-
kowi nizsze od minimalnego wynagrodzenie (np. dyrektor zaktadu karnego dokonu-
je potracenia czgSci wynagrodzenia zgodnie z przepisami ustawy z dnia 6 czerwca
1997 r. — Kodeks karny wykonawczy®). W takim wypadku nie ulega watpliwosci,
ze pracownik moze wystapi¢ do sadu z powddztwem o zobowigzanie pracodawcy
do wyplacenia wynagrodzenia w pelnej wysokoSci, uzyskujac najprawdopodobniej
orzeczenie oddalajace wniesione powddztwo. Podkre§lenia wymaga, Ze rozstrzygnie-
cie odmawiajace zobowigzania pracodawcy do wyplacenia wyzszego wynagrodzenia
stanowi de facto orzeczenie, ktérego tredcig jest odmowa ochrony naruszonych praw
lub wolnoSci. Do konkretnego naruszenia praw doszto bowiem na skutek czynnoSci
technicznoprawnej okreslonego podmiotu (moze to by¢ osoba prywatna albo organ
administracji pafistwowej), wydane w sprawie orzeczenie odmawia natomiast jedynie
przywrdcenia stanu zgodnego z Konstytucja (uchylenia zaistniatlego naruszenia praw
konstytucyjnych lub wolnoSci). Podobna sytuacja moze mie¢ miejsce w wypadku r6z-
nego rodzaju czynnoS$ci materialno-technicznych podejmowanych przez organy admi-
nistracji publicznej, ktore niekiedy wkraczajg w sfere praw i obowigzkéw jednostki,
aktérych kontrola mozliwa jest w ramach uregulowan ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 .
— Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi®*®. Jak podkre$la wowczas
Trybunat, dziatania tego typu mogg wywotywac okreslone skutki prawne, a nawet
wigzaé si¢ z okreSlonymi obowigzkami jednostki, jednakze ich znaczenie nie polega
na wladczej konkretyzacji sytuacji prawnej danego podmiotu?’. Jednakze uzyskanie —
w ramach sagdowej kontroli tych czynnoSci — rozstrzygnigcia sagdu administracyjnego
wydaje si¢ uzasadniaé przyjecie, ze w takiej sprawie zostato wydane orzeczenie o pra-
wach lub wolnoS§ciach konstytucyjnych. Tym bardziej, ze jak powszechnie przyjmuje
si¢ w orzecznictwie TK, do orzeczen o wolnoSciach, prawach lub obowiazkach nalezy
zaliczy¢ nie tylko rozstrzygniecia, ktére autorytatywnie stwierdzajg istnienie obowigz-
ku lub uprawnienia, jezeli rozstrzygnigcia te majg znaczenie dla realizacji okreslonych

» Dz.U.Nr 90, poz. 557, ze zm.
% Dz.U.z2012r. poz. 270, ze zm.
27 Postanowienie TK z 4 grudnia 2000 r., sygn. SK 10/99, OTK ZU nr 8/A/2008, poz. 300.
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uprawnien lub obowiazkéw jednostki, ale takze rozstrzygnigcia polegajace na odmo-
wie wydania jednego z wymienionych wczesniej rozstrzygnigc.

Analiza powyzszych sytuacji prowadzi do wniosku, ze orzeczeniem ostatecznym,
o ktérym mowa w art. 79 ust. 1 Konstytucji, moze by¢ takze orzeczenie odmawia-
jace ochrony wcze$niej naruszonych praw konstytucyjnych, ze wzgledu na brzmie-
nie konkretnego przepisu uzasadniajacego (legitymujacego) dzialania prowadzace
do tego naruszenia. Tym samym nie mozna z géry wykluczy¢ zasadnoSci tezy, zgod-
nie z ktdrg takze orzeczeniu odmawiajgcemu uchylenia naruszenia konstytucyjnego
prawa, do ktérego to naruszenia doszto z mocy samego prawa, mozna przyznaé taki
status. Brak jest bowiem podstaw do odrdznienia sytuacji, w ktérych naruszenie wy-
nika bezpoSrednio z przepiséw prawa, od sytuacji, w ktdrych jest ono konsekwencja
podjetej — na podstawie kwestionowanej regulacji — przez osobg trzecig czynnoSci
faktycznej. W obu wypadkach treScig wydanego w sprawie orzeczenia jest de facto od-
mowa ochrony naruszonych juz praw konstytucyjnych. Przy czym, o ile w pierwszej
kategorii wypadkow nie budzi najcze¢sciej watpliwosci, iz podstawg takiego rozstrzy-
gnigcia jest zaskarzona regulacja, o tyle istnieje tendencja do uznania, ze stanowita
ona jedynie element stanu faktycznego. W tym kontekScie odréznié nalezy wigc dwie
kategorie sytuacji. Pierwsza, w ktérej przy wydaniu rozstrzygniecia, przy okazji nieja-
ko, stwierdzony zostat fakt zaistnienia ex lege okoliczno$ci naruszajacej konstytucyj-
ne prawa skarzacego. Przykladem takiego orzeczenia jest rozstrzygnigcie odmawia-
jace ustanowienie stuzebnoS$ci drogi koniecznej na rzecz nieruchomosci, ze wzgledu
na fakt, ze powod nie jest juz jej wlascicielem, jako ze utracit tytut z mocy prawa®.
TreScig tego rozstrzygnigcia nie jest odmowa ochrony przystugujacych skarzacemu
konstytucyjnych praw i wolnoSci, a podstawg wydania tego rozstrzygnigcia nie jest
przepis pozbawiajacy go prawa wiasnosci. Przepis ten w takim wypadku uksztattowat
jedynie stan faktyczny uwzgledniany przez orzekajacy sad podczas wydania w spra-
wie ostatecznego orzeczenia. W drugiej kategorii wypadkéw przedmiotem rozstrzy-
gania bytby — nawigzujagc do powyzszej sytuacji — status prawny konkretnej nieru-
chomosci. Mozna sobie bowiem wyobrazi¢ mozliwo§¢ dochodzenia w trybie art. 189
k.p.c. stwierdzenia, ze konkretnemu podmiotowi przystuguje prawo wiasnoSci wska-
zanej przez niego nieruchomosci. Wydany przez sad wyrok wskazujacy, ze sprawcy
nie przystuguje prawo wilasnosci ze wzgledu na brzmienie okre$lonej regulacji, moze
by¢ uznany — w §wietle przyjetych w niniejszym opracowaniu zalozefi — za orzeczenie
w rozumieniu art. 79 Konstytucji, za$ przepis odbierajacy wtasnos$¢ ex lege za podsta-
we prawng tego rozstrzygniecia, a nie tylko za element stanu faktycznego.

Autorzy opracowania zdaja sobie sprawe, ze przedstawione powyzej stanowisko
moze wywotywaé szereg zastrzezen dotyczacych jego formalnej zasadnoS$ci. Jednak
trzeba podkre§li¢, ze zaproponowane podejscie do problemu umozliwia szersza — ani-
zeli wynika to z dotychczasowej praktyki TK — mozliwo§¢ poszukiwania ochrony
praw konstytucyjnych za pomocg skargi konstytucyjne;j.

2 Ibidem.
¥ Postanowienia TK z: 23 listopada 2004 r. i 27 kwietnia 2005 r., Ts 133/04, OTK ZU nr 2/B/2005,
poz.75176.

71






Pi1oTr KARLIK"

W YCZERPANIE DROGI PRAWNEJ W POSTEPOWANIU
KARNYM JAKO PRZESEANKA SKARGI KONSTYTUCYINEJ

Skarga konstytucyjna stanowi indywidualny Srodek ochrony konstytucyjnych
praw i wolnosci jednostki'. Jest to instytucja szczegélna, o czym §wiadczy m.in. jej
subsydiarny charakter’>. Wynika on z tresci art. 79 ust. 1 Konstytucji, zgodnie z kt6-
rym ,.kazdy, czyje konstytucyjne wolnoSci lub prawa zostaly naruszone, ma prawo,
na zasadach okre§lonych w ustawie, wnieS§¢ skarge do Trybunatu Konstytucyjnego
w sprawie zgodnoSci z Konstytucja ustawy lub innego aktu normatywnego, na podsta-
wie ktérego sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie o jego wolno-
Sciach lub prawach albo o jego obowiazkach okreSlonych w Konstytucji”. Oznacza to,
ze mozliwo$¢ wniesienia skargi konstytucyjnej aktualizuje si¢ dopiero po wyczerpaniu
drogi prawnej, o ile ta droga jest przewidziana. Obowiagzek wyczerpania drogi prawnej
ma w konsekwencji doprowadzi¢ do uzyskania ostatecznego orzeczenia wydanego
na podstawie zakwestionowanego aktu normatywnego, w stosunku do ktérego skarza-
cy domaga si¢ stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucja®. Wystepujac ze skargg kon-
stytucyjng, skarzacy jest zatem obowigzany do wskazania ostatecznego orzeczenia,
wydanego na podstawie kwestionowanego przepisu, na skutek wyczerpania przystu-
gujacej mu drogi prawnej. Kwestia ta okreSlona zostala takze w ustawie o Trybunale
Konstytucyjnym w art. 64*. Nie ulega watpliwosci, ze jest to podstawowy wymaog,
ktéry podlega weryfikacji na etapie wstepnej kontroli skargi konstytucyjnej. Jego nie-

“ Doktor nauk prawnych, adiunkt w Katedrze Postgpowania Karnego na Wydziale Prawa i Admi-
nistracji Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, pracownik Zespotu Wstepnej Kontroli
Skarg Konstytucyjnych i Wnioskéw Biura Trybunatu Konstytucyjnego, autor publikacji z zakre-
su prawa karnego.

' A.Labno, Skarga konstytucyjna jako Srodek ochrony praw cztowieka. Przyczynek do dyskusji,
,.Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 4, s. 39 i n.; B Banaszak, J. Repel, Geneza skargi kon-
stytucyjnej w Polsce, [w:] Skarga konstytucyjna, red. J. Trzcinski, Warszawa 2000, s. 33 i n.

2 P. Tuleja, Dopuszczalnosé ztozenia skargi konstytucyjnej po nowelizacji przepisow kodeksu
postgpowania cywilnego dotyczqcych skargi kasacyjnej. Opinia Dyrektora Zespotu Wstepnej Kontroli
Skarg Konstytucyjnych i Wnioskow dr hab. Piotra Tulei, https://trybunal.gov.pl/fileadmin/content/do-
kumenty/DopuszczalnoscZlozeniaSkargi.pdf

3 Zob.B.Nalezifski, Przedmiot skargi konstytucyjnej w Polsce —wybrane problemy na tle orzecz-
nictwa Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] red. P. Tuleja, P. Czarny, Konstytucja i sgdowe gwarancje jej
ochrony. Ksiega jubileuszowa Profesora Pawta Sarneckiego, Krakéw 2004, s. 175 i n.

4 Obecnie obowigzujaca ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. z 2015 r. poz. 1064, ze zm.; dalej: ustawa o TK z 2015 r.) trochg¢ inaczej — w poréwnaniu
z ustawg o Trybunale Konstytucyjnym z dnia 1 sierpnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 102, poz. 643,
ze zm.; dalej: ustawa o TK) ujmuje kwesti¢ wyczerpania drogi prawnej. Ustawa o TK w art. 46 ust. 1
stanowila, ze ,,skarga konstytucyjna moze by¢ wniesiona po wyczerpaniu drogi prawnej, o ile droga
ta jest przewidziana (...)”, z kolei ustawa o TK z 2015 r. w art. 64 stanowi, ze ,,skarge konstytucyjna
wnosi si¢ po wyczerpaniu przez skarzacego drogi prawnej (...)”. Wida¢ zatem wyraznie, ze ustawo-
dawca zrezygnowat ze zwrotu ,,0 ile droga ta jest przewidziana”. Wprawdzie moze to sugerowac,
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spetnienie skutkuje odmowa nadania dalszego biegu skardze konstytucyjnej. Widac¢
zatem wyraZnie, ze kwestia wyczerpania drogi prawnej i skorelowanego z nim obo-
wigzku uzyskania ostatecznego orzeczenia wydanego na podstawie zaskarzonego aktu
normatywnego stanowi jeden z donio§lejszych probleméw polskiego sadownictwa
konstytucyjnego. Jednocze$nie trzeba przypomnie¢, ze oba zagadnienia sg przedmio-
tem stalej wyktadni dokonywanej przez Trybunat Konstytucyjny, ktdérej ostateczny
rezultat ksztaltuje rzeczywisty poziom ochrony konstytucyjnych praw i wolnosci.

1. Wyczerpanie drogi prawnej i ostateczno$¢ orzeczenia jako
ograniczenia dopuszczalnoS$ci skargi konstytucyjnej

Doktryna prawa konstytucyjnego oraz orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego
w miare konsekwentnie postuguje si¢ pojeciem wyczerpania drogi prawnej oraz wy-
nikajacym z niego terminem ostatecznego orzeczenia. W literaturze przedmiotu wy-
czerpanie drogi prawnej utozsamiane jest z uzyskaniem merytorycznego orzeczenia
sadu II instancji®. Pojecie wyczerpania drogi prawnej bywa tez ujmowane w sposob
szerszy, tj. jako sytuacji, w ktérej skarzacy nie dysponuje juz zadnym innym Srodkiem
prawnym, ktéry umozliwiatby naprawe rozstrzygnigcia zapadlego w sprawie skarza-
cego®. W identyczny sposdb zagadnienie to postrzega Trybunat Konstytucyjny, czemu
dat wyraz w licznych orzeczeniach. Przyktadem moze by¢ postanowienie, w ktérym
Trybunat stwierdzit, ze wyczerpanie drogi prawnej oznacza skorzystanie z przystu-
gujacych skarzagcemu zwyczajnych Srodkéw odwotawczych’. JednoczesSnie w swoich
orzeczeniach Trybunatl podkreslat, ze wyczerpanie drogi prawnej winno by¢ rozumia-
ne jako konieczno§¢ wykorzystania tych srodkéw prawnych, ktére prowadza do wy-
dania w sprawie prawomocnego wyroku sagdowego, nie za$ kolejnych rozstrzygnie¢
dotyczacych préb uruchamiania nadzwyczajnych §rodkéw proceduralnych®.

Jak juz zostato podkreslone, z zagadnieniem wyczerpania drogi prawnej imma-
nentnie skorelowane jest pojecie ,ostatecznego orzeczenia™. Przedstawiciele dok-
tryny prawa konstytucyjnego wskazuja, ze cho¢ pojecie to ma mozliwie najszerszy

Ze oznacza to konieczno$¢ wniesienia nieprzystugujacych skarzagcemu §rodkéw odwotawczych, to jed-
nak wydaje si¢, ze taka interpretacja bytaby zbyt dalece posunigta i niczym nieuzasadniona. W zwiazku
z powyzszym kwestia ta pozostaje bez znaczenia dla dalszych wywodow.

> B.Nalezinski, J. Krolikowski, J. Sutkowski, Skarga konstytucyjna, [w:] Pozainstancyjne Srodki
ochrony prawnej, red. M. Romanska, Warszawa 2013, s. 49.

¢ L.Bosek, M. Wild, Kontrola konstytucyjnosci prawa. Zagadnienia ustrojowe, procesowe i ma-
terialnoprawne. Komentarz praktyczny dla sedziow i petnomocnikow procesowych, Warszawa 2014,
s. 136.

7 Postanowienie TK z 6 marca 2008 r., sygn. Ts 47/07, OTK ZU nr 2/B/2008, poz. 68; podobnie
postanowienia TK z: 16 maja 2007 r., sygn. Ts 105/06, OTK ZU nr 3/B/2007, poz. 123; 6 czerwca
2001 r., sygn. Ts 7/01, OTK ZU nr 5/2001, poz. 148; 25 lipca 2006 r., sygn. Ts 143/06, OTK ZU
nr 1/B/2007, poz. 55.

8 Postanowienia TK z: 28 stycznia 2015 r., sygn. SK 15/14, OTK ZU nr 1/A/2015, poz. 10;
24 kwietnia 2001 r.,sygn. Ts 17/01, OTK ZU nr 3/B/2002, poz. 204; 6 listopada 2002 r., sygn. SK 4/01,
OTK ZU nr 6/A/2002, poz. 85; 3 lipca 2007 r., sygn. SK 4/07, OTK ZU nr 7/A/2007, poz. 83.

®  A.Wrébel, Skarga konstytucyjna — problemy do rozwiqzania,[w:] Ksigga XX-lecia orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, red. M. Zubik, Warszawa 2006, s. 62.
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charakter, to w pewnym sensie moze zosta¢ — w zakresie orzeczefi sadowych — utoz-
samione z prawomocnos$cia'’. Takze i w tym przypadku stanowisko Trybunatu pozo-
staje zbiezne z pogladami doktryny. Zgodnie z utrwalong linig orzeczniczg ,,orzecze-
niem ostatecznym”, w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji oraz art. 46 ust. 1 ustawy
o TK, jest rozstrzygniecie, co do ktérego nie przystuguje juz zaden zwyczajny Srodek
zaskarzenia''.

Trzeba jednak pamietaé, ze oba zagadnienia — mimo wzajemnego powigzania —
nie sg ze sobg tozsame'?. Nie jest to jednak tak oczywiste w sytuacji, w ktdrej brak jest
Srodkéw zaskarzenia wydanego orzeczenia, a wiec wymog wyczerpania drogi praw-
nej nie ma znaczenia>. W tego typu wypadkach relacja miedzy wymogiem ostatecz-
nosci orzeczenia oraz wyczerpania drogi prawnej nabiera szczegdlnego charakteru.
Wylgczenie sadowej drogi dochodzenia swoich wolnoSci i praw w ramach zwyktych
Srodkéw zaskarzenia prowadzi do sytuacji, w ktdérej na pierwszy rzut oka wyczer-
panie drogi prawnej i uzyskanie orzeczenia wypelniajacego przestanke ostatecznosci
nastepuje de facto w tym samym momencie. Tak jednak nie jest, cho¢ wydaje sie,
ze rozwigzanie takie miatoby przede wszystkim charakter gwarancyjny i ukierunko-
wane by bylo na ochrong intereséw obywateli, ktérzy juz w tym momencie mogliby
rozpoczaé procedure zwigzang z wystapieniem ze skargg konstytucyjna'.

2. Postanowienie TK z 10 marca 2015 r. (SK 65/13)

Sztandarowym przejawem takiego stanowiska jest jedno z ostatnich orzeczen
Trybunatu Konstytucyjnego. W postanowieniu z 10 marca 2015 r."* Trybunat w spo-
sob istotny podwazyt dotychczasowe rozumienie kwestii wyczerpania drogi prawne;j
w sytuacji, w ktérej nie przystuguje zaden Srodek odwotawczy od kwestionowanej
decyzji'®. W skardze konstytucyjnej, ktdra stata si¢ przyczynkiem do wydania tego
postanowienia, skarzacy zakwestionowali zgodno$¢ art. 56 § 3 k.p.k.”” w zakresie,
w jakim wytacza dopuszczalno$§¢ zaskarzenia zazaleniem postanowienia wydanego
na podstawie art. 56 § 2 k.p.k. z art. 78 w zw. z art. 176 ust. 1, art. 45 ust. 1, art. 31
ust. 3 i art. 2 Konstytucji.

10 Ibidem, s. 65.

' Postanowienie TK z 19 lutego 2014 r., sygn. SK 52/13, OTK ZU nr 2/A/2014, poz. 24.

12 L. Jamréz, Skarga konstytucyjna. Wstgpne rozpoznanie, Biatystok 2011, s. 89; B. Nalezifiski,
J.Krdlikowski, J. Sutkowski, Skarga konstytucyjna. .., s. 50; postanowienie TK z 3 lipca 2007 r., sygn.
Ts 91/07, OTK ZU nr 5/B/2007, poz. 253.

13" Postanowienie TK z 24 listopada 2004 r., sygn. Ts 72/04, OTK ZU nr 5/B/2004, poz. 310.

4 Ocena zostata dokonana z perspektywy postgpowania skargowego. Inng kwestig jest ocena
takiego rozwigzania z perspektywy zgodnoSci z konstytucja wytaczenia drogi sadowej, zob. B. Na-
lezinski, J. Krélikowski, J. Sutkowski, Skarga konstytucyjna..., s. 50.

15" Postanowienie TK z 10 marca 2015 r., sygn. SK 65/13, OTK ZU nr 3/A/2015, poz. 35.

16 Zob. podobne postanowienia TK z: 21 czerwca 2010 r., sygn. Ts 243/09, OTK ZU nr 6/B/2010,
poz.454; 19 marca 2010 r.,sygn. Ts 157/09, OTK ZU nr 4/B/2010, poz. 290; 20 kwietnia 2010 r., sygn.
Ts 30/09, OTK ZU nr 3/B/2010, poz. 208; 14 marca 2000 r., Ts 65/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 74.

17" Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postgpowania karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555,
ze zm.).
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Watpliwosci skarzacego dotyczyty przede wszystkim wytaczenia mozliwoSci za-
skarzenia postanowienia sadu o odmowie dopuszczenia pokrzywdzonego w charak-
terze oskarzyciela positkowego ubocznego z uwagi na przestanki wskazane w art. 56
§ 2 k.pk., tj. gdy oSwiadczenie o dziataniu w charakterze oskarzyciela positkowego
zostato zlozone przez osobg nieuprawniong lub po terminie. Wprawdzie sad, ktéry
wydal powyzsza decyzje, powotal si¢ na powyzszy przepis w sposob nieprzekonywa-
jacy, jednakze ocena zasadnoSci takiego postgpowania z pewnoscig pozostawata poza
kognicja Trybunatu. Trybunat dokonuje oceny abstrakcyjnych i generalnych norm
prawa, a nie jednostkowych wypadkéw ich stosowania'®, tym bardziej nie powinien
on dokonywacé oceny zastosowanej przez sad podstawy prawnej i w oparciu o tak wy-
wiedzione wnioski podejmowac decyzj¢ 0 umorzeniu postgpowania zainicjowanego
skargg konstytucyjng'®. Mimo negatywnej oceny powyzszego stanu rzeczy kwestia
ta pozostaje bez wigkszego wplywu na omawiane zagadnienie.

W tym miejscu warto skoncentrowac si¢ na uznaniu przez Trybunat, ze — mimo
1Z ustawa expressis verbis wytacza mozliwoS$¢ zazalenia postanowienia sadu o odmo-
wie dopuszczenia pokrzywdzonego w charakterze oskarzyciela positkowego — do sku-
tecznego wystgpienia ze skargg konstytucyjng niezbedne jest wniesienie niedopusz-
czalnego $rodka odwotawczego. W ocenie Trybunatu, wyrazonej w omawianym
postanowieniu, wytaczenie mozliwoSci zaskarzenia przedmiotowego postanowienia
nie oznacza jednoczeS§nie wyczerpania drogi prawnej. Kodeks postgpowania karnego
przewiduje bowiem procedur¢ postepowania z niedopuszczalnymi §rodkami odwo-
tawczymi. Zgodnie z art. 429 § 1 k.p.k. ,prezes sadu pierwszej instancji odmawia
przyjecia Srodka odwotawczego, jezeli wniesiony zostal po terminie lub przez osobe
nieuprawniong albo jest niedopuszczalny z mocy ustawy”. Powyzszy przepis — zda-
niem Trybunatu — stanowi podstawe¢ do uznania, Ze nawet mimo niedopuszczalno§ci
Srodka odwotawczego mozliwe jest jego wniesienie, a w wypadku checi wystapienia
ze skargg konstytucyjng jest to wrecz konieczne. W przeciwnym razie nie zostanie
zrealizowana przestanka wyczerpania drogi prawnej, a co za tym idzie, orzeczenie nie
zyska waloru ostatecznoSci.

3. Zaskarzalno$¢ postanowien w postepowaniu karnym

Z uwagi na doniostos$¢ zaprezentowanej przez Trybunat Konstytucyjny tezy warto
blizej przyjrze¢ si¢ zagadnieniu dopuszczalnoSci wnoszenia zazalenia w postgpowa-
niu karnym. Kwestia ta ma bowiem kolosalne znaczenie dla zagadnienia wyczerpa-
nia drogi prawnej w postgpowaniu skargowym. Na podstawie art. 459 § 112 k.pk.
zazalenie przystuguje na postanowienia sadu zamykajace droge do wydania wyroku,
chyba Ze ustawa stanowi inaczej, na postanowienia co do Srodka zabezpieczajacego
oraz na inne postanowienia w wypadkach przewidzianych w ustawie®. Oznacza to,
7e wniesienie zazalenia mozliwe jest w sytuacji:

18 Postanowienia TK z: 17 lipca 2014 r., sygn. P 28/13, OTK ZU nr 7/A/2014, poz. 84; 14 lipca
2015 r.,sygn. P47/13, OTK ZU nr 7/A/2015, poz. 107.

19 Postanowienie TK z 27 pazdziernika 2015 r., sygn. SK 2/14, OTK ZU nr 9/A/2015, poz. 157.

2 Szerzej zob. H. Paluszkiewicz, Sporzqdzanie srodkéw odwotawczych w postegpowaniu karnym,
Warszawa 2013, s. 231.

76



P1oTR KARLIK, WYCZERPANIE DROGI PRAWNEJ W POSTEPOWANIU KARNYM JAKO PRZESEANKA SKARGI KONSTYTUCYJNEJ

* postanowienia zamykajacego droge do wydania wyroku (aczkolwiek tutaj
ustawa moze wytgczy¢ takg mozliwosc);

*  postanowienia dotyczacego Srodka zabezpieczajacego;

* postanowienia, gdy taka mozliwoS$¢ jest przewidziana expressis verbis
W ustawie.

Takie uregulowanie kwestii dopuszczalnosci tej kategorii Srodkow odwotawczych
prowadzi do wniosku, Ze wniesienie zazalenia, na wydane w toku postepowania kar-
nego postanowienie, jest niemozliwe w dwdch rodzajach sytuacji. Po pierwsze, gdy
ustawodawca wytgczyt taka mozliwos¢ ex lege, stwierdzajac ze ,,zazalenie nie przy-
stuguje”, gdy postanowienie nie zamyka drogi do wydania wyroku oraz nie dotyczy
Srodka zabezpieczajacego, a ustawa po prostu nie przewiduje mozliwosci odwotania
si¢ od takiego orzeczenia. Przyktadem postanowienia, gdy ustawa wprost wylgcza
uprawnienie do zazalenia, jest: postanowienie o ograniczeniu liczby oskarzycieli po-
sitkowych lub ich niedopuszczeniu do udziatu w procesie (art. 56 § 3 k.p .k.) oraz czes§¢
postanowien wydawanych w ramach postepowania karnego ze stosunkéw miedzyna-
rodowych (art. 589a, art. 607zg, art. 611fe, 611fs, art. 611tb, art. 6111uc, art. 611wc
k.p.k.). po drugie, znacznie wigcej jest postanowien, od ktérych ustawodawca po pro-
stu nie przewidziat zazalenia. Naleza do nich m.in.: postanowienie o wytaczeniu se-
dziego (art. 42 § 4 w zw. z art. 459 § 11 2 k.p.k.) oraz postanowienie oddalajace
wniosek dowodowy (art. 170 § 3 w zw. z art. 459 § 11 2 k.p.k.). Wprawdzie prima
vista obie te sytuacje sg identyczne, a ostateczny rezultat w obu wypadkach jest taki
sam — wylgczenie drogi zazaleniowej, to jednak nie maja one tozsamego charakteru,
w wyniku czego tych dwéch wypadkéw nie mozna traktowac w ten sam sposéb. Nie
bez znaczenia pozostaje to, ze ustawodawca — tylko co do niektérych postanowiefi —
zdecydowat si¢ na wylaczenie dalszej drogi prawnej.

Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, ze niektore z tych postanowien catkowicie za-
mykajg droge do wydania wyroku dla zainteresowanego podmiotu, a wiec w sposéb
zdecydowany ingeruja w konstytucyjne prawo do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji).
Przede wszystkim nalezy wskazaé na postanowienie o odmowie dopuszczenia oskar-
zyciela positkowego do postgpowania z uwagi na ograniczenie ich liczby w postepo-
waniu (art. 56 § 1 k.p.k.) lub na inne kwestie formalne (art. 56 § 2 k.p.k.)*!. Z kolei
pozostate postanowienia co do zasady nie dotyczg kwestii o tak rudymentarnym cha-
rakterze. Kryterium przedmiotowe, a wigc znaczenie danej decyzji procesowej, ktére
— jak si¢ wydaje — odgrywa tutaj role pierwszoplanowg, zostato catkowicie pominigte
przez Trybunat Konstytucyjny. W tym kontekScie pojawia si¢ takze pytanie o role
i funkcje art. 429 § 1 k.p.k., ktéry reguluje kwesti¢ postepowania z niedopuszczalny-
mi §rodkami odwotawczymi. Instytucja tzw. kontroli wstepnej wniesionego Srodka
zaskarzenia petni funkcje swoistego filtru, ktéry ma za zadanie zapobiegaé przedo-
stawaniu si¢ do merytorycznego rozpoznania Srodkéw niespelniajacych okre§lonych
kryteriéw oraz Srodkow, ktdére sg niedopuszczalne. Procedura ta, jak si¢ wydaje, nie
dotyczy Srodkéw odwotawczych wniesionych od postanowiefi, w wypadku ktérych

21 Watpliwosci moze budzi¢ postugiwanie si¢ przez ustawe w art. 56 § 1 i 2 k.p.k. terminem
»oskarzyciel positkowy” w sytuacji, w ktérej pokrzywdzony takiego statusu naby¢ nie moze z uwagi
na zaistnienie przestanek okre§lonych w tych przepisach.
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ustawodawca ex lege wytaczyt mozliwo§¢ wniesienia zazalenia. Nalezy zwrécic¢ uwa-
ge, ze w tym wypadku mamy do czynienia z juz prawomocnymi postanowieniami,
podczas gdy pozostate postanowienia (art. 42 § 4 lub art. 170 § 3 k.p.k.) nigdy nie
nabedg waloru prawomocnos$ci®?. Fakt ten zdaje si¢ mie¢ kluczowe znaczenie przy we-
ryfikacji przestanki wyczerpania drogi prawnej i ostatecznego charakteru orzeczenia
w ramach wstepnej kontroli skargi konstytucyjne;.

4. Watpliwosci dotyczace stanowiska Trybunalu Konstytucyjnego

Zgodnie z komentowanym orzeczeniem Trybunatu, aby skutecznie wnie$¢ skarge
konstytucyjng, nalezy wnie$¢ Srodek odwotawczy, nawet gdy ustawa zwykta (w tym
wypadku kodeks postepowania karnego) takg mozliwos$¢ ex lege wylacza. Zdaniem
Trybunatu, sam ustawodawca przewidzial tryb rozpoznawania §rodkéw zaskarzenia
wprost wylaczonych przez ustawe, czyli niedopuszczalnych z mocy prawa oraz forme
prawng rozstrzygania o ich losie. W przedmiotowej sprawie oznaczaloby to wniesienie
zazalenia na postanowienie sadu niedopuszczajace do postgpowania w charakterze
oskarzycieli positkowych, a takze — w razie odmowy przyjecia tego zazalenia do roz-
poznania — zazalenia na wydane w tej kwestii zarzadzenie prezesa sadu. Powyzsza
argumentacja Trybunatu Konstytucyjnego rodzi uzasadnione watpliwoSci.

Po pierwsze, wydajac omawiane postanowienie, Trybunat Konstytucyjny dokonat
wlasnej wyktadni przepiséw kodeksu postgpowania karnego, ktéra znaczaco odbie-
ga od tej przyjetej zarowno w doktrynie, jak i orzecznictwie sadéw, w tym przede
wszystkim Sadu Najwyzszego. Jak stusznie wskazuje T. Grzegorczyk, tam gdzie usta-
wa wytacza mozliwo$¢ odwotania si¢, ztozenie Srodka zaskarzenia, mimo zakazu, nie
wywoluje w ogdle potrzeby reakcji procesowej na to pismo, a wystarcza tu decyzja
administracyjno-porzadkowa organu procesowego w postaci zfozenia pisma do akt
z powiadomieniem o tym nadawcy lub zwrécenia go temuz nadawcy®. Na podobnym
stanowisku stoi Sad Najwyzszy*. W §wietle powyzszego oczekiwanie od skarzacego,
aby wni6st Srodek odwotawczy w sytuacji, w ktérej w ogéle mu on nie stuzy, jest nie-

22 Problem prawomocno$ci w tym wypadku nie jest do kofca rozstrzygnigty. Postanowienie sadu
o odmowie dopuszczenia w charakterze oskarzyciela positkowego — jak si¢ wydaje — moze zostaé
odwotane przez sad mimo jego niezaskarzalnoSci. Zagadnienie to z pewnoSciag wymaga poglebionych
analiz. W tym kontekscie zob. niezwykle interesujace rozwazania: S. Steinborn, Prawomocnos¢ czgsci
orzeczenia w procesie karnym, Warszawa 2011, s. 84 i n.

3 T. Grzegorczyk, Obrofica i petnomocnik z urzedu w postgpowaniu karnym po 1 lipca 2015 r.,
[w:] Obronca i petnomocnik w procesie karnym po 1 lipca 2015 r. Przewodnik po zmianach, red. P. Wi-
lifski, Warszawa 2015, s. 58; tenze: Kodeks postgpowania karnego. Komentarz, tom 1, Warszawa
2014, s. 1423.

24 Zob. postanowienia z: 22 marca 2000 r., sygn. V KZ 23/00, OSNKW 2000, nr 5-6, poz. 52;
19 listopada 1994 r., sygn. Il KO 52/94, OSNKW 1994, nr 9-10, poz. 62; postanowienie SA w Krako-
wie z 27 stycznia 2000 r., I AKZ 303/99, KZS 2000, nr 2, poz. 29; postanowienia SN z: 15 czerwca
2005 r., IT KZ 23/05, OSNwSK 2005, nr 1, poz. 1175; 6 kwietnia 2000 r., III KZ 30/00; 24 lutego
2010r.,IITKZ 18/10,0SNwSK 2010, nr 1, poz. 418; 8 listopada 2010 1., WZ 51/10, niepubl.; 6 grudnia
2010 r., WZ 55/10, niepubl.
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uzasadnione®. Przede wszystkim dlatego, ze na gruncie art. 429 § 1 k.p.k. prawidtowe
postepowanie prezesa sagdu powinno polegaé na braku reakcji procesowej. Oznacza
to takze, ze dwuinstancyjna kontrola dopuszczalno$ci wniesienia Srodka odwotawcze-
go i jego warunkow formalnych nie ma w tym momencie zastosowania®. Niemozliwe
jest zatem uzyskanie przez skarzacego ostatecznego orzeczenia wydanego na pod-
stawie art. 56 § 3 k.p.k. w trybie zaproponowanym przez Trybunat Konstytucyjny.
Wprawdzie mozna spotkac si¢ z gtosami wyrazajacymi odmienne stanowisko, w Swie-
tle ktérego do niedopuszczalnych §rodkéw odwotawczych nalezy zaliczy¢ tez takie,
ktére zostaty wytaczone przez ustawodawce ex lege?, jednak wydaje sig, ze Trybunat
Konstytucyjny nie powinien podwaza¢ stanowiska dominujacego w doktrynie poste-
powania karnego, i to w sytuacji, w ktérej wydaje decyzje formalna, nie rozstrzygajac
co do zasady przedstawionego mu problemu.

Po drugie, nawet gdyby podaza¢ tropem wyznaczonym przez stanowisko Try-
bunatu w orzeczeniu o sygn. SK 65/13, to kolejne aspekty przedstawionego tam ro-
zumowania budzg dalsze watpliwoSci. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze w momencie,
w ktérym skarzacy wnosi ,,niedopuszczalny” Srodek odwotawczy, uruchamia jedynie
kontrole formalng, ktéra w Zadnym stopniu nie dotyczy ani argumentacji przedstawio-
nej przez sad w odmowie wydanej na podstawie art. 56 § 1 lub 2 k.p k., ani tym bar-
dziej nie rozstrzyga tej sprawy merytorycznie. Dwuinstancyjne postgpowanie, ktére
toczy si¢ na podstawie art. 429 k.p k., stanowi tzw. postgpowanie incydentalne, prowa-
dzone w ramach i tak juz innego incydentalnego postepowania, jakim jest rozpoznanie
oSwiadczenia pokrzywdzonego, ze chce dziata¢ w charakterze oskarzyciela positko-
wego. W zwigzku z powyzszym wniesienie niedopuszczalnego Srodka odwotawczego
skutkuje przeniesieniem catej sprawy na zupetnie inng ptaszczyzne. W tym wypadku
ocenie prezesa sadu, a pdZniej sadu odwotawczego podlega nie kwestia merytorycz-
nej zasadno$ci odmowy dopuszczenia pokrzywdzonego do dziatania w charakterze
oskarzyciela positkowego, a jedynie kwestia niedopuszczalnosci Srodka odwotawcze-
go. Wprawdzie te dwie kwestie sa ze soba nierozerwalnie powigzane, to jednak nie-
uprawnione jest twierdzenie, Ze postgpowanie w przedmiocie odmowy przyjecia Srod-
ka odwotawczego (art. 429 § 1 k.p.k.) stanowi naturalne ,,przedtuzenie” postgpowania
w przedmiocie odmowy dopuszczenia pokrzywdzonego do udzialu w charakterze
oskarzyciela positkowego (art. 56 § 3 k.p.k.). Nie zmienia tego okoliczno$¢, ze skarza-
cy w skardze konstytucyjnej w sprawie o sygn. SK 65/13 domagat si¢ zbadania kon-
stytucyjnosci art. 56 § 3 k.p.k.*® w zakresie, w jakim przepis ten wytacza mozliwosé
whniesienia Srodka odwotawczego. Nie mozna takze zapominacd, ze ostatecznym orze-

3 Zob. A. Barczak-Oplustil, B. Nalezifiski, Orzeczenie jako przestanka skargi konstytucyjnej —
studium przypadku, ,,Zagadnienia Sagdownictwa Konstytucyjnego” 2014, nr 1-2.

% K.T. Boratyfska, komentarz do art. 429, [w:] Kodeks postgpowania karnego. Komentarz,
red. A. Sakowicz, Warszawa 2015,s.915 i n.

7 D. Swiecki, komentarz do art. 429, [w:] Kodeks postepowania karnego. Komentarz, red. J. Sko-
rupka, Warszawa 2015, s. 1100.

% W tym miejscu nalezy zadaé pytanie o oddziatywanie art. 56 § 3 k.p.k. na decyzje wydana
na podstawie art. 56 § 2 k.p.k. Kwestia ta ma kluczowe znaczenia dla dopuszczalnosci postepowania
skargowego. Wydaje si¢, ze przepis ten powinien zosta¢ wiaczony w podstawe prawng decyzji sadu
o odmowie dopuszczenia pokrzywdzonego do udzialu w postepowaniu w charakterze oskarzyciela
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czeniem w sprawie, w razie wniesienia ,,niedopuszczalnego” Srodka odwolawczego,
bedzie postanowienie sadu odwotawczego o nieuwzglednieniu zazalenia skarzacego.
Sad odwotawczy, z oczywistych wzgledow, dokona jedynie oceny prawidtowosci po-
stepowania prezesa sadu I instancji w zakresie odmowy przyjecia ,,niedopuszczalne-
go” §rodka odwotawczego. Ocena ta bedzie zatem catkowicie oderwana od pierwotne;j
decyzji wydanej w sprawie, a wigc odmowy dopuszczenia pokrzywdzonego do udzia-
tu w charakterze oskarzyciela positkowego. Bedzie na to takze wskazywac podstawa
prawna postanowienia sagdu odwotawczego, w ramach ktorej nie znajdzie si¢ przepis,
ktérego konstytucyjnoS$¢ kwestionowat skarzacy, a wigc art. 56 § 3 k.p.k. W zwigzku
z powyzszym twierdzenie o przystugujacej skarzagcemu, w analizowanym wypadku,
drodze prawnej stanowi swoista fikcje prawng utrzymywang na potrzeby postgpowa-
nia skargowego przed Trybunatem.

Ponadto, przechodzac juz na grunt postgpowania przed Trybunatem, wymaganie,
aby skarzgcy wykorzystal Srodki odwotawcze, ktére — w zaleznodci od stanowiska
doktryny — albo mu nie przystuguja, albo sa niedopuszczalne, moze zostaé¢ odebrane
jako przejaw niczym nieuzasadnionego formalizmu ze strony Trybunatu Konstytucyj-
nego. Zwrdcil na to uwage sedzia A. Wrébel w uzasadnieniu zdania odregbnego do po-
stanowienia o sygn. SK 65/13, ktéry wskazal, ze: ,,wymaganie Trybunatu, aby skarza-
cy wniesli zazalenie, ktére jest niedopuszczalne na mocy wyraznego i niebudzacego
watpliwoSci brzmienia zaskarzonego przepisu jedynie w tym celu, aby zado§¢uczynié
w istocie przestankom ustawowym (art. 47 ust. 2 ustawy o TK — obecnie art. 65 ust. 2
pkt 1 ustawy o TK z 2015 r.) uwazam za nieproporcjonalne i nieznajdujgce oparcia
w brzmieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji”®. Stanowisko to wydaje si¢ nie by¢ pozba-
wione racji. Nie mozna bowiem akceptowac sytuacji, w ktérej na jednostke naktadany
jest dodatkowy obowiazek, ktéry nie ma podstawy ani w obowigzujacych przepisach,
ani w orzecznictwie sagdéw powszechnych, ani tym bardziej w doktrynie procesu kar-
nego. Wymog skorzystania z nieprzystugujacego Srodka odwoltawczego moze zostaé
oceniony jako utrudnianie skorzystania z konstytucyjnego prawa do wniesienia skargi
konstytucyjnej*.

Trzeba takze zwréci¢ uwage, Ze postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego
z 10 marca 2015 r. (sygn. SK 65/13) moze prowadzi¢ rowniez do niekorzystnego zrdz-
nicowania sytuacji prawnej podmiotow chcgcych skorzysta¢ z mozliwosci wniesienia
skargi konstytucyjnej. W zaleznoS§ci bowiem od praktyki sadéw powszechnych, skar-
zacy whniesie skarge konstytucyjna dopiero po wyczerpaniu dwuinstancyjnego trybu
kontroli formalnej Srodka odwotawczego, o ktérym mowa w art. 429 k.p k. Bedzie tak
w wypadku, gdy prezes sadu zarzadzeniem odmowi przyjecia zazalenia pokrzywdzo-
nego na postanowienie okre$lone w art. 56 § 2 k.p.k. Natomiast w innym wypadku
skarga konstytucyjna zostanie wniesiona bezpoSrednio po wydaniu postanowienia,

positkowego. Dopiero dzigeki temu mozliwe bytoby zrekonstruowanie odpowiedniej normy prawnej
okreslajgcej sytuacje procesowa pokrzywdzonego. Niewatpliwie kwestia ta wymaga pogtebionej
analizy, ktéra jednak wykraczataby poza ramy niniejszego opracowania.

» Uzasadnienie zdania odrgbnego sedziego TK A. Wrébla do postanowienia TK z 10 marca
2015 r., sygn. SK 65/13, OTK ZU nr 3/A/2015, poz. 35, s. 19.

3 Szerzej na ten temat zob.: M. Wigcek, Formalne przestanki skargi konstytucyjnej (w Swietle
orzecznictwa TK), ,,Panstwo i Prawo” 2011, z. 9, s. 30 i n.
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o ktérym mowa w art. 56 § 2 k.p k., a to z uwagi na pozostawienie pisma procesowego
pokrzywdzonego bez rozpoznania. W tej drugiej sytuacji pokrzywdzony nie ma moz-
liwoSci wniesienia zazalenia na brak reakcji organu, zatem wszelka pdZniejsza kore-
spondencja z organem procesowym nie ma znaczenia z perspektywy postgpowania
skargowego przed Trybunatem Konstytucyjnym. Warto przy tym podkresli¢, ze w wy-
padku braku reakcji organu skarzacy ma praktycznie zamknietg droge do ochrony
swoich praw i wolnoSci w postgpowaniu skargowym, gdyz Trybunat Konstytucyjny
pism procesowych nie uznaje za orzeczenia, o ktérych mowa na gruncie art. 79 ust. 1
Konstytucji*'. Jednakze, przy ewentualnym rozluznieniu stanowiska Trybunatu takie
rozwarstwienie praktyki w zakresie postgpowania z niedopuszczalnym lub nieprzy-
stugujacym zazaleniem moze wywierac istotny wptyw na liczenie trzymiesiecznego
terminu wniesienia skargi konstytucyjnej. W pierwszym wypadku termin rozpocznie
bieg dopiero od dorgczenia postanowienia o nieuwzglednieniu zazalenia skarzace-
go na zarzadzenie prezesa sadu odmawiajace przyjecia zazalenia na postanowienie
o odmowie dopuszczenia pokrzywdzonego w charakterze oskarzyciela positkowego.
W drugim wypadku termin rozpocznie bieg od momentu ogtoszenia pokrzywdzone-
mu postanowienia sagdu, wzglednie dorgczenia mu postanowienia o0 odmowie dopusz-
czenia go w charakterze oskarzyciela positkowego. Prima vista termin ksztattuje si¢
identycznie w kazdym wypadku, tj. wynosi 3 miesigce. Jednakze tylko pozornie, gdyz
pokrzywdzony, ktéremu odmdéwiono udziatu w charakterze oskarzyciela positkowe-
go w sprawie, praktycznie moze juz wlasciwie przygotowywaé skarge konstytucyjng,
gdyz tre§¢ zarzadzenia prezesa sadu, a nastepnie sagdu odwotawczego (art. 429 k.p k.)
mozna z géry zalozy¢. Akceptacja dla takiego rozwigzania moze prowadzi¢ do niedo-
puszczalnych préb ominigcia terminu wniesienia skargi konstytucyjnej*>.

5. Podsumowanie

Powyzsza analiza pokazuje, ze z perspektywy postgpowania karnego rozstrzy-
gniecie Trybunatu Konstytucyjnego w postanowieniu o sygn. SK 65/13 jest przeto-
mowe. Z jednej strony stanowi bowiem zaprzeczenie dotychczasowego stanowiska
prezentowanego w orzecznictwie sagdéw powszechnych oraz Sadu Najwyzszego. Jest
ono takze sprzeczne z pogladem reprezentowanym przez wigkszoS$¢ przedstawicieli
doktryny procesu karnego. Ponadto, co stusznie podkreslit A. Wrébel w zdaniu odreb-
nym, Trybunal usytuowat si¢ w pozycji sadu rozstrzygajacego kwesti¢ incydentalng
w postepowaniu karnym, do czego nie jest uprawniony™. Nie jest tez rola Trybunatu
wypowiadanie si¢ na temat dostepnej dla skarzacego drogi prawnej, przystugujgcej
na gruncie danej procedury. Kazdorazowo musi ona by¢ dokonana z uwzglednieniem
procedury, w ramach ktérej zapadto dane orzeczenie™.

Z drugiej strony Trybunat dokonuje weryfikacji spetnienia przestanek wystapie-
nia ze skargg konstytucyjng z perspektywy postgpowania skargowego. Ugruntowany

31 Zob. A. Barczak-Oplustil, B. Nalezifski, Orzeczenie jako przestanka skargi konstytucyjnej —
studium przypadku, ,,Zagadnienia Sadownictwa Konstytucyjnego” nr 1-2/2014,s. 63-71.

32 Postanowienie TK z 6 listopada 2002 r., sygn. SK 4/01, OTK ZU nr 6/A/2002, poz. 85.

3 A.Wrébel, Zdanie. . ., s. 18.

3 L. Bosek, M. Wild, Kontrola konstytucyjnosci prawa..., s. 140.
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jest przy tym poglad sadu konstytucyjnego, ze w wypadku gdy skarzacy kwestionuje
brak drogi sadowej, to mimo wszystko musi uzyskaé ostateczne orzeczenie o odrzuce-
niu Srodka odwotawczego. Warto zatrzymac si¢ przy tej kwestii na diuzej. W trakcie
kontroli formalnej wniesionej skargi konstytucyjnej Trybunat Konstytucyjny wery-
fikuje spetnienie przestanki wyczerpania przystugujacej skarzacemu drogi prawnej
oraz wskazania i przedstawienia orzeczenia, w ktérym sad lub organ administracji pu-
blicznej orzek? ostatecznie. Wydaje si¢ jednak, ze wymaganie Trybunatu, aby skarzacy
mimo wszystko wnidst nieprzystugujacy mu Srodek odwotawczy, ma swoje Zrddto
w zupelnie innym miejscu. Jednym z elementow, ktére muszg znalez¢ sie¢ w skardze
konstytucyjnej, jest wskazanie, ktéra konstytucyjna wolno$¢ lub ktére prawo skarza-
cego, i w jaki sposéb — zdaniem skarzacego — zostaly naruszone (art. 65 ust. 1 pkt 2
ustawy o TK z 2015 r.). Dodatkowo zarzut niezgodnoSci przedmiotu kontroli ze wska-
zang konstytucyjng wolnoScig lub prawem — zgodnie z art. 65 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK
z 2015 r. — nalezy uzasadni¢. W zwigzku z powyzszym, aby skarzacy mégt wykazad,
7e doszto do naruszenia jego konstytucyjnych praw i wolnoSci, musi przedstawié,
7e to naruszenie ma charakter indywidualny i konkretny, a nie jedynie abstrakcyjny
i generalny. Z powyzszego wynika, ze Trybunat oczekuje od skarzacego, Ze ten ponad
wszelkg watpliwos¢ wykaze, ze droga prawna, w tym konkretnym wypadku, zostata
wylaczona. Samo odwotanie si¢ do obowiazujacych przepiséw poszczegdlnych pro-
cedur, ktore ex lege wyltaczajg taka mozliwos¢, jest w ocenie Trybunatu niewystarcza-
jace. Stanowisko takie wydaje si¢ by¢ niezwykle restrykcyjne. Po pierwsze dlatego,
Ze jest antygwarancyjne i ostabia ochronng role skargi konstytucyjnej w polskim po-
rzadku prawnym. Po drugie — co juz zostato podkre§lone — stanowi przejaw niczym
nieuzasadnionego formalizmu, ktéry takze nie sprzyja ochronie konstytucyjnych praw
1 wolnoSci jednostki. Nie mozna takze zapominaé, Ze chociazby na gruncie postepo-
wania karnego organ moze pozostawi¢ nieprzystugujacy stronie ,,Srodek odwotaw-
czy” bez jakiejkolwiek reakcji procesowej, co catkowicie podwaza sens omawianego
rozwigzania.

Bioragc pod uwage powyzsze argumenty, stanowisko Trybunatu budzi uzasadnione
watpliwoSci, niemniej znajduje potwierdzenie w dotychczasowym podejsciu i dziatal-
noSci Trybunatu. Mimo wszystko wydaje si¢, ze potrzeba nowego, bardziej odforma-
lizowanego podejscia do wymogu wyczerpania drogi prawnej i ostatecznoSci orzecze-
nia. Podejscia, ktdére bedzie pozostawato w zgodzie ze standardami wypracowanymi
na gruncie poszczeg6lnych procedur. Jednakze przede wszystkim podejScia, ktére nie
narazajgc interesOw skarzacych, zapewni dostateczng ochrone przystugujacych im
konstytucyjnych praw i wolnoSci. Z kolei z drugiej strony, takie podejScie Trybuna-
tu Konstytucyjnego moze zostaé potraktowane jako swoisty przejaw oddziatywania
orzecznictwa Trybunatu na dziatalno$¢ sadéw powszechnych, ktére powinny w tym
zakresie ujednolici¢ swoje stanowisko w zakresie postepowania ze Srodkami niedo-
puszczalnymi z mocy prawa. Warto réwniez rozwazy¢ rezygnacje z takich rozwigzan
na gruncie poszczeg6lnych procedur, co jednak wymaga pogltebionej analizy.
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TERMIN WNIESIENIA SKARGI KONSTYTUCYINEJ

1. Wprowadzenie

Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r.' , kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub prawa zostaty naruszone, ma prawo,
na zasadach okreS§lonych w ustawie, wnie$¢ skarge do Trybunatu Konstytucyjnego
w sprawie zgodnoS$ci z Konstytucja ustawy lub innego aktu normatywnego, na pod-
stawie ktérego sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie o jego wol-
noSciach lub prawach albo o jego obowigzkach okreS§lonych w Konstytucji”. Przepis
ten statuuje tzw. skarge konstytucyjng, bedaca jednym z przyznanych w Konstytucji
Srodkéw ochrony wolnoSci i praw, zas zgodnie z odestaniem w nim zawartym zasady
wnoszenia tej skargi okre§la ustawa. Obecnie jest to ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r.
o Trybunale Konstytucyjnym?, ktdra zastgpita ustawe z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Try-
bunale Konstytucyjnym?. O jednej z takich zasad stanowi art. 64 ustawy o TK, zgodnie
z ktérym ,,skarge konstytucyjna (...) wnosi si¢ po wyczerpaniu przez skarzacego drogi
prawnej, w terminie 3 miesiecy od dorgczenia skarzacemu prawomocnego wyroku,
ostatecznej decyzji lub innego ostatecznego rozstrzygnigcia™. Dalsze rozwazania do-
tyczg terminu zastrzezonego w art. 64 ustawy o TK dla skorzystania ze skargi konsty-
tucyjnej (ktéry w zakresie terminu nie r6zni si¢ od poprzedniego art. 46 ust. 1 dawnej
ustawy o TK®).

“Doktor nauk prawnych, starszy radca orzecznictwa w Zespole Wstepnej Kontroli Skarg Konstytu-
cyjnych i Wnioskéw w Biurze Trybunatu Konstytucyjnego, asystent w Katedrze Prawa Cywilnego UJ.

' Dz.U.Nr 78, poz. 483, ze zm.; dalej: Konstytucja.

2 Dz.U.z2016r. poz. 293; dalej: ustawa o TK.

* Dz.U.Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: dawna ustawa o TK.
Por. art. 46 ust. 1 dawnej ustawy o TK w brzmieniu zmienionym ustawg z dnia 9 czerw-
ca 2000 r. o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym oraz ustawy o zmianie ustawy — Prawo
o ustroju sadéw powszechnych oraz niektérych innych ustaw Dz. U. Nr 53, poz. 638 i obowigzujagcym
po 7 pazdziernika 2000 r. Zgodnie z tym przepisem ,,skarga konstytucyjna (...) moze by¢ wniesiona
po wyczerpaniu drogi prawnej, o ile droga ta jest przewidziana, w ciggu 3 miesigcy od dorgczenia
skarzagcemu prawomocnego wyroku, ostatecznej decyzji lub innego ostatecznego rozstrzygniecia”.
Przed 8 pazdziernika 2000 r. przepis ten brzmiat tak: ,,skarga konstytucyjna (...) moze by¢ wniesiona
po wyczerpaniu toku instancyjnego, w ciagu dwdch miesigcy od dorgczenia skarzagcemu prawomoc-
nego wyroku, ostatecznej decyzji lub innego ostatecznego rozstrzygnigcia”.

> Dawna ustawa o TK znajdzie nadal zastosowanie do spraw wszczgtych i niezakonczonych —
zgodnie z art. 134 ustawy o TK.

4
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2. Charakter terminu wniesienia skargi konstytucyjnej

Charakter terminu wniesienia skargi konstytucyjnej jest zalezny od charakteru sa-
mej skargi. Na tle art. 79 ust. 1 Konstytucji mozliwe do pomyS§lenia s3 co najmniej
dwa ujecia skargi.

Po pierwsze, mozna przyjac, ze art. 79 ust. 1 Konstytucji ustanawia (publiczne?)
prawo podmiotowe do skargi (rozumiane jako ,,prawo do zadania zbadania konsty-
tucyjnosci aktu normatywnego™® albo ,,prawo do ochrony konstytucyjnych wolnosci
lub praw”7)®. Termin ztozenia skargi konstytucyjnej jest terminem zastrzezonym dla
realizacji prawa podmiotowego, ma on wigc charakter nie formalnoprawny, lecz mate-
rialnoprawny. Wraz z jego uptywem wygasa prawo do ztozenia skargi’.

Po drugie, mozna uznac, ze w art. 79 ust. 1 Konstytucji nie ustanowiono zad-
nego prawa podmiotowego, ale jedynie Srodek ochrony konstytucyjnych praw pod-
miotowych (np. prawa wtasnosci okre§lonego w art. 64 ust. 1 Konstytucji'®). Termin
zastrzezony dla skargi jest zatem terminem formalnoprawnym, do ktérego na podsta-
wie art. 74 ustawy o TK"' odpowiednie zastosowanie znajduja przepisy ustawy z dnia
17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego'?. Termin taki podlega wigc
przywréceniu na zasadach okre§lonych w kodeksie postgpowania cywilnego.

Sens odwotywania si¢ do ,,prawa do skargi” — rozumianego jako prawo podmio-
towe — jest znikomy i zdaje si¢ ograniczaé tylko do jednej kwestii. Przyznanie skar-
zacemu takiego prawa moze oznaczaé objecie go ochrong takze za pomocy skargi
konstytucyjnej (1)'*. Skarzacy mégtby wigc zaskarzy¢ te przepisy, ktére naruszatyby
przystugujace mu konstytucyjne prawo do skargi (najpewniej ustawy o TK'¥). Gdyby

6

Tak postanowienie TK (o nieuwzglednieniu zazalenia) z 25 stycznia 2005 r., Ts 109/04, OTK
ZU nr 1/B/2005, poz. 38.

7 W tym ujgciu ,,prawo do skargi” ma nadrzg¢dny (meta)charakter. Zob. dalsze uwagi.
Odno$nie do definicji ,,publicznego prawa podmiotowego” — zob. W. Jakimowicz, O publicz-
nych prawach podmiotowych, ,,Pahnstwo i Prawo” 1999, z. 1,s. 36-37.

Termin ten traktowany jest tak, jak termin zastrzezony dla praw podmiotowych prawa cywilnego
innych niz roszczenia majatkowe, ktére co do zasady ulegajq przedawnieniu —zob. art. 117 § 1 ustawy
z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U.z 2014 r. poz. 121, ze zm.; dalej: k.c. lub kodeks
cywilny). Termin ten traktuje si¢ zatem przyktadowo tak samo jak termin zastrzezony dla tzw. skargi
pauliafiskiej, o ktérym stanowi art. 534 k.c. Termin taki ma charakter zawity (prekluzyjny).

1% To, czy skarzgcemu przystuguje ,,prawo do skargi”, zalezne jest bowiem od tego, czy skar-
zacy jest beneficjentem konstytucyjnych wolnosci lub praw, ktére chce chroni¢ za pomocg skargi
—zob. w odniesieniu do publicznych podmiotéw gospodarczych — postanowienie petnego skfadu TK
z 18 grudnia 2013 r., Ts 13/12, OTK ZU nr 1I/B/2014, poz. 833.

1 Artykut 64 ustawy o TK znajduje si¢ wsrdd przepisow rozdziatu 4 ustawy o TK, zatytutowanego
,,Postepowanie przed Trybunalem — zasady ogélne”.

12 Dz.U.z 2014 r. poz. 101, ze zm.; dalej: k.p.c. lub kodeks postepowania cywilnego.

3 Por. jednak w szczegdlnosci postanowienie (o odmowie nadania skardze dalszego biegu)
z 29 wrzesnia 2004 r., Ts 109/04, OTK ZU nr 1/B/2004, poz. 37, w ktérym Trybunat wykluczy? sytu-
acje, w ktdrej orzeczenie Trybunatu wydane na etapie wstgpnego rozpoznania skargi konstytucyjne;j
mogloby spetnia¢ przestanke ,,ostatecznego orzeczenia”, o ktérym stanowi art. 79 ust. 1 Konstytucji.

14 Tak np. przywotane juz postanowienie TK z 25 stycznia 2005 r., Ts 109/04, a takze (przyktado-
wo) odwotujace si¢ do niego postanowienie TK z 4 listopada 2014 r., Ts 62/14, OTK ZU nr 6/B/2014,
poz. 599. Por. wyrok TK z 20 maja 2003 r., SK 10/02, OTK ZU nr 5/A/2003, poz. 41. Trybunat roz-

8
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nie przystugiwato mu takie prawo, aby zainicjowac postepowanie skargowe, musiatby
wykazaé, ze jego konstytucyjne wolnoSci lub prawa zostaty naruszone. Problem po-
lega na tym, ze art. 45 ust. 1 Konstytucji nie jest wlasciwym wzorcem kontroli prze-
piséw dotyczacych postepowania skargowego (nawet rozumiany szeroko)'s. Skarzacy
zapewne musiatby wiec wyprowadzi¢ odpowiedniej treSci prawo z art. 2 Konstytucji.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego dominuje pierwszy z przedstawio-
nych pogladéw'é, stad jednolicie Trybunat traktuje termin okre§lony w art. 64 usta-
wy o TK (a wtasciwie w art. 46 ust. 1 dawnej ustawy o TK) jako materialnoprawny.
Najczesciej cytowane jest postanowienie z 21 stycznia 1998 r."”, w ktérym Trybunat
stwierdzit, ze: ,,okreS§lony w art. 46 ust. 1 [dawnej ustawy o TK] termin do zlozenia
skargi konstytucyjnej ma charakter terminu zawitego i nie ma mozliwosci jego przy-
wrécenia. Wynika to z faktu, iz skarga konstytucyjna nie ma charakteru zwyktej czyn-
nosci procesowej w normalnym toku instancji. W istocie termin ten ma charakter ma-
terialnoprawny, wyznaczajacy czasowe granice dla podjecia przez skarzacego obrony
przystugujacych mu praw i wolnoSci konstytucyjnych poprzez zakwestionowanie
w skardze konstytucyjnej generalnego aktu normatywnego”'®. Na skutek uptywu ter-
minu wniesienia skargi wygasa zatem prawo do skargi. Skarzacy nie ma mozliwosci

strzygat skarge, ktérej przedmiotem byty przepisy o wznowieniu postepowania w procedurze cywilnej.
Jako konstytucyjny wzorzec kontroli zostat powotany art. 79 ust. 1 Konstytucji (w zw. z art. 32 ust. 1
i wzw. z art. 190 ust. 4 Konstytucji). Zob. tez — dotyczacy tego samego przedmiotu — wyrok TK
z 2 marca 2004 r., SK 53/03, OTK ZU nr 3/A/2004, poz. 16, w ktérym skarzacy powotywali réwniez
art. 79 ust. 1 Konstytucji jako wzorzec kontroli.

15 Zob. wskazane powyzej postanowienie TK z 4 listopada 2014 r., Ts 62/14.

16" Zob. wydane w petnym sktadzie i juz wyzej przywotane postanowienie TK z 18 grudnia 2013 r.,
Ts 13/12. Mowa w nim o ,,prawie do zaskarzenia aktu normatywnego niezgodnego z Konstytucja”
i,,prawie do wniesienia skargi”.

7" Ts 21/97,0TK ZU nr 2/1998, poz. 23.

18 Podobnie m.in. M. Masternak-Kubiak, Procedura postgpowania w sprawie skargi konstytucyj-
nej, [w:] J. Trzcifiski (red.), Skarga konstytucyjna, Warszawa 2000, s. 181-182. Por. postanowienie
z4 kwietnia 2014 r., Ts 5/14,OTK ZU nr 3/B/2014, poz. 245, w ktérym Trybunat stwierdzit, ze termin
whiesienia skargi konstytucyjnej ,,ogranicza w czasie mozno$¢ dokonania czynno$ci proceduralnej,
niezbednej (cho¢ niewystarczajacej) do wywotania skutku materialnoprawnego w postaci stwierdzenia
niezgodno$ci zaskarzonego przepisu z Konstytucja. Naruszenie tego terminu wytacza mozliwo$¢ me-
rytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej”. Podobnie przyjmuja B. Nalezifiski, J. Krélikowski,
J. Sutkowski, Skarga konstytucyjna,[w:] M. Romafska (red.), Pozainstancyjne Srodki ochrony praw-
nej, Warszawa 2013, s. 65. Materialnoprawny charakter terminu miatby wynikaé ze skutkéw, ktére
wywoluje skarga, a nie jej charakteru, co budzi watpliwoSci (uwzglednienie apelacji w postepowaniu
cywilnym moze wywota¢ skutki materialnoprawne, co przeciez nie powoduje uznania terminu jej
whniesienia za materialnoprawny).
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domagania si¢ przywrdcenia terminu jej ztoZenia, poniewaz termin ten nie ma cha-
rakteru procesowego'’. Trybunat powinien odrzucié¢ wniosek jako niedopuszczalny?®.

Bez znaczenia przy tym dla charakteru terminu jest art. 74 ustawy o TK. Zgodnie
z tym przepisem w sprawach nie uregulowanych w ustawie o TK do postgpowania
przed Trybunatem stosuje si¢ odpowiednio przepisy kodeksu postepowania cywilne-
go. Na mocy tego przepisu zastosowanie znajdzie wigc art. 165 § 1 k.p.c., zgodnie
z ktérym terminy oblicza si¢ wedlug przepisOw prawa cywilnego, tj. przepiséw tytutu
V ksiggi pierwszej kodeksu cywilnego. Nie znajdg za$ zastosowania, co zostato juz
wyjaSnione, przepisy rozdziatu 5 (,,Uchybienie i przywrdcenie terminu”) dziatu I tytu-
tu VI ksiggi pierwszej czeSci kodeksu postgpowania cywilnego.

Termin wniesienia skargi oblicza si¢ wedlug przepiséw prawa cywilnego (art. 74
ustawy o TK w zw. z art. 165 § 1 k.p.c.)?". Termin ten oznaczony jest w miesigcach?.
Stosownie do art. 112 zdanie pierwsze k.c. termin ten koficzy si¢ wigc z uptywem dnia,
ktéry data odpowiada poczatkowemu dniowi terminu, a gdyby takiego dnia w ostatnim
miesigcu nie byto — w ostatnim dniu tego miesigca®. Termin ten wymaga ciggtosci, nie
przelicza si¢ go wigc na dni (art. 114 k.c. nie stosuje si¢)**. Nalezy tez pamigtad, ze jesli
koniec terminu przypada na dzieh uznany ustawowo za wolny od pracy, termin uptywa
dnia nastepnego (art. 115 k.c.)®.

19 W postgpowaniu w sprawie wstepnej kontroli skargi konstytucyjnej moze jednak wnosic o przy-
wrdcenie terminu uzupetnienia brakéw skargi, a na gruncie poprzednio obowigzujacej ustawy, ktéra
nadal znajduje zastosowanie do toczacych si¢ postepowani skargowych — do ztozenia zazalenia. W obu
przypadkach mamy bowiem do czynienia z terminami procesowymi, do ktérych odpowiednio znajda
zastosowanie przepisy k.p.c.

% Podstawe do tego daje art. 74 ustawy o TK w zw. z art. 171 k.p.c. — tak stusznie przywotane
juz postanowienie TK z 21 stycznia 1998 r. oraz postanowienie TK z 15 lipca 1998 r., Ts 79/98, OTK
ZU nr 5/1998, poz. 87. Tak tez B. Nalezinski, J. Krélikowski, J. Sutkowski, Skarga konstytucyjna...,
s. 65. Por. jednak inaczej np. postanowienie TK z 6 wrze$nia 2000 r., Ts 58/00, OTK ZU nr 6/2000,
poz. 234, w ktérym Trybunatl postanowit ,,pozostawié bez rozpoznania wniosek o przywrdcenie ter-
minu do zlozenia skargi konstytucyjnej” (podobnie tez m.in. postanowienie TK z 5 paZdziernika
2004 r., Ts 140/04, OTK ZU nr 1/2005, poz. 40). Nie jest to usprawiedliwione w §wietle przepiséw
kodeksu postepowania cywilnego. O pozostawieniu bez rozpoznania stanowia np. przepisy ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2013 r. poz. 267,
ze zm.) —np. w odniesieniu do podania, ktére nie czyni zado§¢ wymaganiom ustalonym w przepisach
prawa (a braki te nie zostaly usunigte w terminie). Por. tez np. przywotane juz postanowienie TK
z 4 kwietnia 2014 r., Ts 5/14. W tym postanowieniu bowiem Trybunat w sentencji pominat wniosek
o przywrdcenie terminu ztozenia skargi konstytucyjnej (sentencja postanowienia ogranicza si¢ wiec
do odmowy nadania dalszego biegu skardze).

2 Zob. L. Jamr6z, Skarga konstytucyjna. Wstgpne rozpoznanie, Biatystok 2011, s. 59. Odno$nie
do nadania skargi konstytucyjnej w placéwce pocztowej polskiej lub za granicg — zob. szerzej tamze,
s.60-61.

2 Odnosnie do sytuacji, w ktdrej termin okreslony w art. 64 ustawy o TK uznaje si¢ za oznaczony
w dniach — zob. pkt 4.

% Przyktad: prawomocny wyrok zostat skarzagcemu dorgczony 31 marca 2015 r., termin wniesienia
skargi konstytucyjnej uptynie wiec 30 czerwca 2015 r. Skarga wniesiona 1 lipca 2015 r. jest skarga
ztozong po terminie.

2 Zob. jednak uwagi w pkt 4.

% Przyktad: prawomocne postanowienie zostato skarzacemu dorgczone 3 lutego 2014 r., termin
wniesienia skargi konstytucyjnej uptynat 5 maja 2014 r. (4 maja 2014 r. wypadat takze w niedziele).
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3. Poczatek biegu terminu wniesienia skargi konstytucyjnej

Zgodnie z art. 64 ustawy o TK termin wniesienia skargi rozpoczyna bieg dopiero
z dniem dorgczenia skarzacemu ostatecznego rozstrzygniecia®®. Termin nie rozpocznie
jednak biegu, jeSli uprzednio skarzacy nie wyczerpie drogi prawnej (o ile droga ta jest
przewidziana®’). Gdyby wigc skarzacy otrzymat wyrok sadu pierwszej instancji i wsku-
tek braku jego zaskarzenia uzyskatby on walor prawomocnosci, to termin nie rozpo-
czatby swojego biegu®®. Moze tez zdarzy¢ sig tak, ze ostatecznym orzeczeniem o kon-
stytucyjnych prawach skarzacego bedzie dopiero orzeczenie Sadu Najwyzszego®.

Ugruntowane jest tez stanowisko, ze dla skarzgcego, ktéremu nie dorgczono orze-
czenia, termin zlozenia skargi rozpocznie bieg w dniu, w ktérym skarzacy zapoznat
si¢ z tym orzeczeniem lub mdgt si¢ z nim zapoznaé (nawet jesli pdZniej orzeczenie
zostatoby przestane przez sad lub organ skarzacemu — takie ,,dorgczenie” okreSla si¢
mianem ,,informacyjnego” i nie ma ono znaczenia formalnego®)?®!. Istotne jest przy

% Nalezy pamigtaé, ze uprawnienie do ztozenia skargi konstytucyjnej przystuguje dopiero
od 17 pazdziernika 1997 r. Jesli wiec termin dwumiesigczny (zgodnie z art. 46 ust. 1 dawnej ustawy
o TK w brzmieniu obowigzujacym od 17 pazdziernika 1997 r. do 8 pazdziernika 2000 r.) juz uptynat,
skarga nie przystugiwata. Zob. w szczeg6lnoSci postanowienie TK z 9 czerwca 1998 r., Ts 67/98, OTK
nr 5/1998, poz. 78 i powolujaca si¢ na nie — A. Barczak, Skarga konstytucyjna w sprawach cywilnych
i administracyjnych w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Transformacje Prawa Prywatnego”
2000, nr4,s. 127.

27 Cho¢ ten warunek nie jest obecnie wystowiony wprost w ustawie (por. art. 46 ust. 1 dawnej
ustawy o TK), to jednak jest dorozumiany. Termin rozpocznie wigc bieg, jesli skarzacy dysponuje roz-
strzygnieciem o jego konstytucyjnych wolnoSciach lub prawach, a nie przystuguje zadna droga praw-
na, ktérag méglby jeszcze wyczerpaé (w tym tez wyraza si¢ ,,ostateczno$¢” takiego rozstrzygnigcia).

# Dla uptywu terminu ztozenia skargi konstytucyjnej nie ma tez znaczenia wniesienie przez
skarzacego nadzwyczajnych Srodkéw zaskarzenia prawomocnego orzeczenia (np. kasacji w sprawach
karnych lub skargi kasacyjnej w sprawach cywilnych). W razie ztozenia skargi konstytucyjnej Try-
bunat moze jednak zawiesi¢ postgpowanie w sprawie jej rozpoznania (obecnie art. 67 ustawy o TK).
Zob. zamiast wielu — postanowienie TK z 23 paZzdziernika 2013 r., Ts 302/12, OTK ZU nr 5/B/2013,
poz. 539.

¥ Godne uwagi jest w tym kontek$cie postanowienie TK z 20 wrze$nia 2013 r., Ts 191/12, dostep-
ne na stronie www.trybunal.gov.pl (dostep — 21 lipca 2015 r.). Skarzacy jako ostateczne orzeczenia
o swoich prawach wskazal dwa postanowienia Sadu Najwyzszego, przy czym tylko jedno z nich
spetniato te¢ ceche (W czgsci, w ktdrej juz sad drugiej instancji ostatecznie rozstrzygnat o sytuacji
prawnej skarzacego, skarga byla wigc wniesiona po terminie).

30 Zob. postanowienie z 1 pazdziernika 2014 r., Ts 295/13, OTK ZU nr 5/B/2014, poz. 458. Jak
trafnie podkreslit Trybunat, ,,pojecie dorgczenia ma charakter normatywny i nie mozna go utozsamiac
z czynnoS$cig kancelaryjng wydania stronie postgpowania odpisu orzeczenia wraz z uzasadnieniem”.

31 Zob. w szczegblnosci wielokrotnie tu przywotywane postanowienie TK z 21 stycznia 1998 r.
i cytujace je (ostatnio) postanowienie TK z 1 pazdziernika 2014 r., Ts 295/13, OTK ZU nr 5/B/2014,
poz. 458. Zob. tez L. Jamrdz, Skarga konstytucyjna..., s. 61 i 62 oraz B. Nalezinski, J. Krélikow-
ski, J. Sutkowski, Skarga konstytucyjna..., s. 66. Por. jednak A. Barczak, Skarga konstytucyjna...,
s.128-129, ktéra — powotujac sie na postanowienie TK z 23 lipca 1999 r., Ts 20/99, OTK ZU nr 6/1999,
poz. 147 — przyjmuje, ze ,,w sytuacji, w ktdrej nie ztozono wniosku o dorgczenie rozstrzygnigcia bieg
terminu liczy si¢ od momentu uptywu terminu do ztoZenia wniosku o doreczenie rozstrzygniecia”.
Taki poglad bylby jednak stuszny tylko wtedy, gdyby uptyw terminu ztozenia wniosku o dorgczenie
rozstrzygnigcia powodowat jego uprawomocnienie si¢. W przeciwnym razie prowadzi on bowiem
do nieuzasadnionego wydluzenia terminu ztozenia skargi konstytucyjne;.
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tym, by skarzacy poznal (mégt poznaé) motywy rozstrzygniecia, czyli jego uzasadnie-
nie. Zatem w tych sytuacjach, w ktérych orzeczenie podlega (z urzgdu lub na wnio-
sek) uzasadnieniu, termin wniesienia skargi rozpoczyna swdj bieg w dniu, w ktérym
skarzgcy dowiedziat si¢ o orzeczeniu i jego uzasadnieniu, lub w dniu, w ktérym mogt
si¢ 0 nim dowiedzie¢*. Jesli wigc przyktadowo sad drugiej instancji w wyroku oddalit
apelacje skarzacego, a ten nie ztozyt wniosku o dorgczenie mu wyroku z uzasadnie-
niem, to termin ztozenia skargi konstytucyjnej rozpocznie bieg juz w dniu wydania
orzeczenia®.

Aby termin wniesienia skargi rozpoczat bieg, w stosunku do skarzacego musi za-
pas¢ ostateczne orzeczenie o jego konstytucyjnych wolnosciach lub prawach (art. 79
ust. 1 Konstytucji). Mogtoby sie zdawac, ze kwestia ta nie wymaga wyjaSnienia, jed-
nak niekiedy trudno jest ustali¢, ktére orzeczenie ostatecznie uksztattowalo sytuacje
prawng skarzgcego™.

W sytuacji, w ktdrej sad nizszej instancji zwigzany jest orzeczeniem sadu wyz-
szej instancji, np. po przekazaniu sprawy do ponownego rozpoznania, termin biegnie
dopiero od dnia dorgczenia prawomocnego orzeczenia wyczerpujacego droge praw-
na®*. Nie wystarczy wigc nawet, ze sad nizszej instancji, zwigzany ,,oceng prawng
i wskazaniami co do dalszego postgpowania”, wyda ponownie orzeczenie. Skarzacy
musi wyczerpa¢ droge prawna, nawet jesli sad wyzszej instancji takze zwigzany jest
poprzednio wydanym przez siebie orzeczeniem w takim samym zakresie co sad niz-
szej instancji. Termin rozpocznie bieg dopiero z chwilg dorgczenia prawomocnego
(drugiego) orzeczenia sadu drugiej instancji (oczywiscie to, czy skarzacy wyczerpat
droge prawna, zalezy od treSci praw, ktérych ochrony domaga sie¢ za pomocg skargi —
zob. dalsze uwagi)*®.

Okreslenie wtaSciwego ostatecznego orzeczenia sprawia trudno$¢ réwniez w tych
wypadkach, w ktérych przepisy dziataja z mocy prawa, a wydane na ich podstawie

32" Na ten problem zwracajg uwage L. Bosek i M. Wild, Kontrola konstytucyjnosci prawa. Zagad-
nienia ustrojowe, procesowe i materialnoprawne. Komentarz praktyczny dla sedziow i petnomocnikow
procesowych. Wzory pism procesowych, Warszawa 2014, cz. II, nb. 127. Autorzy ci podkreslaja,
ze ,,dopiero bowiem wéwczas, gdy skarzacy pozna motywy ostatecznego rozstrzygniecia, mozliwa
jest ocena, czy w sprawie zachodzg przestanki dopuszczalnoSci skargi konstytucyjnej”.

* Tak np. postanowienia TK z 6 stycznia 2010 r.1 10 maja 2010 1., Ts 197/09, OTK ZU nr 3/B/2010,
poz.2271228.

3 Zob. przyktadowo postanowienie TK z 20 lutego 2013 r., Ts 221/12, OTK ZU nr 4/B/2013,
poz. 408. Mimo ze skarzaca dysponowata juz ostatecznym orzeczeniem o jej konstytucyjnych pra-
wach, to ponownie wniosta skarge na orzeczenie referendarza sgdowego w celu — jak ustalit Trybunat
— wydtuzenia terminu ztozenia skargi. Zob. tez postanowienie TK z 29 wrze$nia 2014 r., Ts 95/14,
OTK ZU nr 6/B/2014, poz. 603, a takze postanowienie TK z 22 pazdziernika 2015 r., Ts 78/15, OTK
ZU B/2016, poz. 128. To ostatnie doskonale obrazuje, jak zawite sg niektére stany faktyczne. W tej
sprawie skarzacy kwestionowat brak zazalenia na ,,postanowienie sadu pierwszej instancji w przed-
miocie odrzucenia wniosku o przywrdcenie terminu do ztoZenia wniosku o sporzadzenie i dorgczenie
uzasadnienia wyroku” oraz ,,postanowienie sadu pierwszej instancji w przedmiocie oddalenia wniosku
o przywrdcenie terminu do ztozenia wniosku o sporzadzenie i dorgczenie uzasadnienia wyroku”.

3 Zob. art. 386 § 6 k.p.c., art. 442 § 3 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postgpowania
karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555, ze zm.), art. 190 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o poste-
powaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r. poz. 270, ze zm.; dalej: p.p.s.a.).

36 Zob. postanowienie TK z 24 kwietnia 2012 r., Ts 279/09, OTK ZU nr 4/B/2012, poz. 325.
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orzeczenia majg charakter zaledwie deklaratoryjny. Wtedy bowiem wobec skarzacego
moze zapas¢ kilka orzeczefi, w ktérych sady (organy administracji publicznej) beda
weryfikowaty, czy przepis wywolal — z mocy prawa — skutki. Warto przytoczy¢ tutaj
sprawe, w ktorej przedmiotem skargi byt art. 969 § 1 k.p.c.’’. Zgodnie z tym przepi-
sem ,,jezeli nabywca nie wykonat w terminie warunkéw licytacyjnych co do zaptaty
ceny, traci rekojmie, a skutki przybicia wygasaja. Uiszczong czgd¢ ceny zwraca si¢.
Nastepstwa te sad stwierdza postanowieniem, na ktdre przystuguje zazalenie”. Zanim
jednak zapadto postanowienie o stwierdzeniu wyga$niecia przybicia, wydane zostato
postanowienie o odmowie przysadzenia wtasnosci (w wyniku uwzglednienia zazale-
nia diuznika na postanowienie o przysadzeniu wtasno$ci nieruchomosci skarzacemu).
W tym tez postanowieniu sad stwierdzit, ze skarzacy nie wykonat warunkéw licytacii,
i uznat, ze skutki przybicia wygasty zgodnie z art. 969 § 1 k.p.c. Jako poczatek biegu
terminu wniesienia skargi konstytucyjnej Trybunat stusznie potraktowat doreczenie
skarzacemu postanowienia o odmowie przysadzenia wtasnosci, a nie oddalajacego za-
zalenie na postanowienie o wygasnig¢ciu skutkow przybicia.

Skarzacy czesto traktujg swoja sprawe kompleksowo, domagaja si¢ wigc przed
Trybunatem ochrony réznych konstytucyjnych wolno$ci lub praw. Tym samym bled-
nie wskazujg poczatek biegu terminu wniesienia skargi, wigza go bowiem np. z ostat-
nim wydanym wobec nich orzeczeniem, a nie z orzeczeniem, w ktérym sad lub organ
administracji publicznej ostatecznie orzekat o ich wolnoSciach lub prawach albo o ich
obowigzkach okreSlonych w Konstytucji*. Na przyktad jesli skarzacy chce dochodzié
ochrony swojego prawa wiasnos$ci (art. 64 ust. 1 Konstytucji) oraz prawa do zaskar-

37 Zob. postanowienie TK z 11 kwietnia 2013 r., Ts 275/12,0TK ZU nr 5/B/2013, poz. 522. W po-
stanowieniu TK o nieuwzglednieniu zazalenia na to postanowienie (Ts 275/12, OTK ZU nr 5/B/2013,
poz. 523) Trybunat podkre§lit nadto, ze orzeczenie stwierdzajace utrate rekojmi i wygasniecie skutkéw
przybicia ma charakter deklaratoryjny. ,,Skutki, ktére stwierdza, nastepuja wiec z mocy ustawy — w sy-
tuacji, w ktérej »nabywca nie wykonat w terminie warunkéw licytacyjnych co do zaptaty ceny«. Moze
sie zatem zdarzy¢, jak w sprawie skarzacego, ze o tym, ze nabywca nie spetnit warunkow licytacyjnych
(co do zaptaty ceny), sad rozstrzygnie w innym orzeczeniu, np. w postanowieniu odmawiajacym
przysadzenia prawa wlasnoSci. Wtedy pierwszy judykat (...) jest »ostatecznym orzeczeniem, ksztat-
tujacym sytuacje prawng nabywcey (skarzacego). Wigze on zatem sad orzekajacy w trybie, o ktérym
stanowi art. 969 § 1 zdanie drugie k.p.c.”.

38 Jesli wigc orzeczenie o prawach i wolnoSciach skarzacego ma charakter wpadkowy, to ,,dla
zachowania terminu (...) [wniesienia skargi konstytucyjnej] niezbedne jest wystapienie ze skarga
w ciggu 3 miesigcy od dnia dorgczenia prawomocnego rozstrzygnigcia kwestii wpadkowej” — stusznie
podkreslaja to B. Nalezifiski, J. Krélikowski, J. Sutkowski, Skarga konstytucyjna...,s. 66, odwotujac
si¢ do postanowienia TK z 26 stycznia 2010 r., Ts 69/09, OTK ZU nr 3/B/2010, poz. 219. Postanowie-
nie to dotyczyto sytuacji, w ktorej skarzaca kwestionowata m.in. przepis art. 730" k.p.c., tj. regulujacy
postgpowanie zabezpieczajace, ale termin ztoZenia skargi wigzala z dorgczeniem jej prawomocnego
rozstrzygniecia o powddztwie o zaptate zamiast z prawomocnym orzeczeniem rozpoznajagcym wniosek
o udzielenie zabezpieczenia powddztwa. Zob. tez postanowienia z: 4 lutego 2015 r. 1 26 maja 2015 r.,
Ts 287/14, dostepne na stronie www.trybunal.gov.pl (dostep 21 lipca 2015 r.). Por. postanowienie TK
z 15 kwietnia 2015 r., Ts 348/14, dostepne na stronie www.trybunal.gov.pl (dostgp — 21 lipca 2015 1.).
W tej sprawie watpliwe byto juz jednak ustalenie ,,ostatecznego orzeczenia” o konstytucyjnych pra-
wach skarzacego (gdyby przyjac, ze wobec skarzacego takie orzeczenie nie zostato wydane, to termin
nigdy nie rozpoczat biegu).

89



ZAGADNIENIA SADOWNICTWA KONSTYTUCYINEGO, NR 1-2(7-8)/2014

zenia orzeczenia wydanego przez sad w pierwszej instancji (art. 78 Konstytucji)®,
to — po pierwsze — powinien wskaza¢ przepisy bedace Zrédlem naruszenia tych praw
(w odniesieniu do prawa wtasnoSci bedzie to przepis materialnoprawny, a w odniesie-
niu do prawa do zaskarzenia — przepis proceduralny), a po drugie — pamigta¢ o tym,
ze osobno bedzie biegt termin ztoZenia skargi w celu uzyskania ochrony prawa wilasno-
Sci, a osobno termin wniesienia skargi dla ochrony prawa do zaskarzenia. JeSli poste-
powanie byto jednoinstancyjne, to pierwsze orzeczenie bedzie juz prawomocnie roz-
strzygato o prawie wlasnoSci skarzacego. Drugie orzeczenie — np. odrzucajace Srodek
zaskarzenia ze wzgledu na jego niedopuszczalno$¢ — bedzie dotyczyto prawa do za-
skarzenia (ale juz nie prawa wlasnosci!). Mimo wszystko kwestia ta nie jest sprzeczna
z intuicja, a to z uwagi na wyrazne brzmienie art. 79 ust. 1 Konstytucji. W przedsta-
wionym przyktadzie na podstawie réznych przepisow zapadly odmienne orzeczenia,
ktére doprowadzity do naruszenia réznych konstytucyjnych praw — stad tak naprawde
dwie rézne skargi. Trzeba bowiem podkre§li¢, Ze nie wystarczy, by sad lub organ ad-
ministracji publicznej ostatecznie orzekly o prawach lub wolnosciach skarzacego albo
o jego obowiazkach okre§lonych w Konstytucji, lecz by orzekty o tych wolnoSciach
lub prawach, ktérych ochrony skarzacy domaga si¢ za pomocg skargi konstytucyjne;j.
Odmienng od tej perspektywe przyjat Trybunat w dotad odosobnionym postanowie-
niu z 27 wrzeSnia 2013 r*°, w ktérym uznat, ze w sytuacji, gdy ,,zaskarzony przepis
expressis verbis wyklucza wniesienie Srodka odwotawczego, czynigc ten Srodek od-
wolawczy oczywiScie niedopuszczalnym”, skarzacy nie ma obowiazku uprzedniego
wyczerpania drogi prawnej przez ztozenie takiego Srodka. Abstrahujac od zasadnoSci
tego pogladu, nalezy zauwazy¢, ze jego konsekwencja byloby przesunigcie poczatku
biegu terminu wniesienia skargi konstytucyjnej na dziefi, w ktérym skarzgcemu do-
reczono — nawigzujac do przedstawionego powyzej przyktadu — pierwsze ostatecz-
ne rozstrzygniecie (o innych prawach?). Od tego pogladu Trybunat stusznie odstapit
w wydanym w tej samej sprawie — w petnym skfadzie — postanowieniu z 10 marca
2015 v,

Ustalenie poczatku biegu trzymiesigcznego terminu wniesienia skargi sprawia
trudno$¢ takze w sytuacji, w ktérej pelnomocnik ustanowiony z urzedu wydaje opi-
ni¢ o braku podstaw do ztozenia skargi kasacyjnej w postgpowaniu sgdowoadmini-
stracyjnym (dotyczy to jednak wytacznie postepowan wszczetych przed 15 sierpnia

% Na przyktad tak jak w sprawie, na podstawie ktérej wydane zostato postanowienie TK z 10 paz-
dziernika 2012 r., Ts 165/12, OTK ZU nr 2/B/2014, poz. 119.

40 Zob. postanowienie z 27 wrzes$nia 2013 r., Ts 299/11, dostgpne na stronie www.trybunal.gov.
pl (dostep 21 lipca 2015 r.). Inaczej w tej samej sprawie rozstrzygnat Trybunal w postanowieniu
o odmowie nadania skardze dalszego biegu — zob. postanowienie z 12 kwietnia 2012 r., Ts 299/11,
dostepne na stronie www.trybunal.gov.pl (dostep 21 lipca 2015 r.).

4 SK 65/13, dostgpne na stronie www.trybunal.gov.pl (dostgp 21 lipca 2015 r.). Por. jednak zdanie
odrebne do tego postanowienia sedziego TK Andrzeja Wrébla. Jak podkredlit, ,,wymaganie Trybu-
natu, aby skarzacy wniesli zazalenie, ktére jest niedopuszczalne na mocy wyraznego i niebudzacego
watpliwosci brzmienia zaskarzonego przepisu (»zazalenie nie przystuguje«) jedynie w tym celu, aby
zadoS$¢uczynié w istocie przestankom ustawowym (art. 47 ust. 2 ustawy o TK) uwazam za niepropor-
cjonalne i nieznajdujace oparcia w brzmieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji”. Przychylit si¢ tym samym
do postanowienia z 27 wrze$nia 2013 r.
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2015 r.*?). Trzeba bowiem dodaé, ze — po pierwsze — skarge kasacyjng moze Spo-
rzadzi¢ co do zasady tylko adwokat lub radca prawny (art. 175 p.p.s.a.), a po dru-
gie — wystapienie z wnioskiem o ustanowienie petnomocnika z urzedu nie powoduje
wstrzymania biegu terminu ztozenia skargi kasacyjnej (inaczej zatem niz w wypadku
skargi konstytucyjnej)*. Uwzglednienie wniosku strony i przyznanie jej petnomocnika
z urzedu, a nastgpnie skuteczne wniesienie przez niego skargi kasacyjnej do Naczel-
nego Sadu Administracyjnego (wraz z wnioskiem o przywrdcenie terminu ztoZenia
tej skargi) spowoduje, ze orzeczenie wojewddzkiego sagdu administracyjnego utraci
ceche prawomocnosci. Skoro tak, to trzeba rozwazy¢, kiedy rozpoczyna swdj bieg
termin wniesienia skargi konstytucyjnej, jesli pelnomocnik z urz¢du — np. ustanowio-
ny juz po uprawomochnieniu si¢ orzeczenia wojewddzkiego sadu administracyjnego
— sporzadza opini¢ o braku podstaw do wniesienia skargi kasacyjnej do Naczelnego
Sadu Administracyjnego. Wydanie stronie opinii oznacza faktyczne utrwalenie prawo-
mocnoSci orzeczenia wojewddzkiego sagdu administracyjnego (orzeczenie to bowiem
nie utraci juz tej cechy). Aby rozpoczat bieg termin wniesienia skargi konstytucyj-
nej, skarzacy musi wyczerpa¢ droge prawna. Uznanie jako poczatku biegu terminu
okreslonego w art. 64 ustawy o TK dnia, w ktérym skarzgcemu dorgczono jeszcze
nieprawomocne orzeczenie wojewddzkiego sadu administracyjnego, bytoby btedne.
Nie mozna by bowiem przyjac, ze skarzacy otrzymat juz prawomocne orzeczenie, ani
ze wyczerpat droge prawng. Stwierdzenie za$, ze w takiej sytuacji skarzacy w ogdle
nie moze wystgpi¢ ze skargg konstytucyjng, poniewaz nie wyczerpat drogi prawnej
— réwniez budzitoby watpliwosci. Zrobit bowiem wszystko, co mdgt, aby wyczer-
pac te droge. Skojarzenie poczatku biegu terminu z uprawomocnieniem si¢ orzeczenia
wojewddzkiego sadu administracyjnego byloby takze bledne, poniewaz wymagato-
by od skarzgcego wnoszenia na wszelki wypadek skargi konstytucyjnej w okresie,
w ktérym nie ma jeszcze pewnosci, czy jego wniosek o ustanowienie pelnomocnika
z urzedu zostanie uwzgledniony lub czy petnomocnik ten nie sporzadzi opinii o braku
podstaw do wniesienia skargi kasacyjnej. Trzeba wiec przyjac, ze poczatkiem bie-
gu terminu wniesienia skargi konstytucyjnej jest dziefi, w ktérym skarzacy otrzymat
od pelnomocnika opini¢ o braku podstaw do ztozenia skargi kasacyjnej. Opinii takiej
nie nalezy traktowa¢ jako ostatecznego rozstrzygnigcia o konstytucyjnych prawach
skarzacego, lecz jako powdd przesunigcia terminu wniesienia skargi konstytucyjne;j.
Ostatecznym rozstrzygnigciem w rozumieniu art. 64 ustawy o TK bedzie dla skarza-
cego prawomocne orzeczenie wojewddzkiego sagdu administracyjnego. Konsekwent-
nie zatem trzeba podkresli¢, ze do wyczerpania drogi prawnej nie dojdzie w sytuacji,

42 W tym dniu bowiem weszta w zycie ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo
o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. poz. 658), ktéra zmienita przepisy dotyczace
biegu terminu wniesienia skargi kasacyjnej w razie ztoZenia wniosku o udzielenie pomocy prawnej
z urzedu (zgodnie z nowym art. 177 § 4 zdanie drugie p.p.s.a. termin wniesienia skargi kasacyjnej
przez strong biegnie od dnia dorgczenia odpisu opinii). Jak jednak stanowi art. 2 zdanie drugie tej
ustawy, do postepowan wszczetych przed 15 sierpnia 2015 r. stosuje si¢ przepisy w brzmieniu do-
tychczasowym (dotyczy to m.in. biegu terminu wniesienia skargi kasacyjnej).

4 Zob. zamiast wielu — postanowienie Naczelnego Sagdu Administracyjnego z 5 czerwca 2014 r.,
sygn. akt II OZ 543/14, Lex nr 1493030 oraz wyrok TK z 25 lipca 2013 r., SK 17/12, OTK ZU
nr 6/A/2013, poz. 86.
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w ktérej Naczelny Sad Administracyjny nie uwzgledni wniosku pelnomocnika o przy-
wrdcenie terminu ztozenia skargi kasacyjnej. Sytuacje tg trzeba bowiem traktowac
tak, jak te, w ktorej skarzacy nie wnosi skargi kasacyjnej lub ulega ona odrzuceniu
z przyczyn formalnych (tu ponownie zastrzezenie: w takiej sytuacji moze jednak dojsé
do wyczerpania drogi prawnej, jesli skarzacy kwestionuje przepisy, na podstawie kto-
rych doszto do odrzucenia skargi kasacyjnej). JeSli Naczelny Sad Administracyjny
uwzgledni wniosek o przywrdcenie terminu whiesienia skargi kasacyjnej 1 przyjmie
skarge do rozpoznania (nie odrzuci jej z przyczyn formalnych), to przyjmuje sie,
ze wyrok wojewddzkiego sadu administracyjnego nie uprawomocnit sie, a skarzg-
cy wyczerpal przystugujaca mu droge prawna. Z dniem dorgczenia prawomocnego
orzeczenia NSA rozpocznie bieg termin wniesienia skargi konstytucyjnej. Powigzanie
poczatku biegu terminu wniesienia skargi konstytucyjnej z otrzymaniem przez skar-
zgcego opinii o braku podstaw do ztoZenia skargi kasacyjnej wyklucza wigc sytuacje,
w ktorej termin wniesienia skargi konstytucyjnej biegtby mimo nastgpczego uznania,
ze nie powinien byt rozpocza¢ biegu (brak prawomocnego orzeczenia).

4. Zawieszenie biegu terminu wniesienia skargi konstytucyjnej*

Liczenie terminu wniesienia skargi komplikuje si¢ w sytuacji, gdy skarzacy korzysta
z pomocy prawnej z urz¢du na podstawie art. 66 ustawy o TK. Jak stanowi ustep 4 tego
artykutu, ,,ztozenie wniosku [0 ustanowienie adwokata lub radcy prawnego z urzedu]
wstrzymuje bieg terminu wniesienia skargi. Wznowienie biegu tego terminu nastepuje
pierwszego dnia po dniu dorgczenia adwokatowi lub radcy prawnemu rozstrzygnigcia
wlaSciwego organu 0 wyznaczeniu go pelnomocnikiem skarzacego, uprawomocnienia
sie postanowienia sagdu o oddaleniu wniosku o ustanowienie adwokata lub radcy praw-
nego* albo dorgczenia skarzacemu postanowienia oddalajacego zazalenie na postano-
wienie o oddaleniu wniosku o ustanowienie adwokata lub radcy prawnego™©.

# Pomijam wyjatkowe wypadki, ktére byty rozpatrywane jako podstawy do zawieszenia biegu
terminu whniesienia skargi konstytucyjnej (np. leczenie w klinice psychiatrycznej). Zob. postanowie-
nie TK z 7 listopada 2001 r., Ts 137/01, OTK ZU nr 1/B/2002, poz. 104 (w ktérym Trybunat jednak
rozpatrywat zawieszenie terminu z uwagi na leczenie w klinice psychiatrycznej wytacznie hipotetycz-
nie). Na watpliwosci co do tego typu podstaw zawieszenia biegu terminu zwrdcili uwage L. Bosek
i M. Wild, Kontrola konstytucyjnosci prawa...,cz. 11, nb. 131.

4 Por. jednak art. 177 § 6 p.p.s.a. w brzmieniu po 14 sierpnia 2015 r., zgodnie z ktérym ,,w przy-
padku odmowy przyznania prawa pomocy w zakresie obejmujacym ustanowienie adwokata, radcy
prawnego, doradcy podatkowego lub rzecznika patentowego na wniosek, o ktérym mowa w § 3, bieg
terminu do wniesienia skargi kasacyjnej nie moze rozpocza¢ si¢ wczesniej niz od dnia dorgczenia
stronie postanowienia, a jezeli strona wniesie §rodek zaskarzenia na to postanowienie — wczesniej
niz od dnia dorgczenia postanowienia koficzacego postgpowanie w tym przedmiocie”. W tym prze-
pisie ustawodawca nie wymaga uprawomocnienia si¢ postanowienia o odmowie przyznania pomocy
prawnej z urzedu (skarzacy nie uzyskuje wigc ,,dodatkowych” siedmiu dni, co jednak — o czym nalezy
pamietac — zawsze bedzie oceniane ex post, wtedy bowiem dopiero bedzie mozna ustali¢, czy skarzacy
ztozyt §rodek zaskarzenia).

% Poprzednia regulacja — zawarta w art. 48 ust. 2 ustawy o TK — byta bardziej lakoniczna. Wy-
nikato z niej tylko to, Ze do czasu rozstrzygnigcia przez sad wniosku o pomoc prawng z urzedu nie
biegt termin wniesienia skargi konstytucyjnej. Zob. tez R. Balicki, Skarga konstytucyjna jako pismo
procesowe, [w:] J. Trzcifiski (red.), Skarga konstytucyjna, Warszawa 2000, s. 168.
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Z zacytowanego przepisu wynika jednoznacznie, ze na skutek ztozenia wniosku
o ustanowienie petnomocnika z urzedu ulega zawieszeniu termin okre§lony w art. 64
ustawy o TK*. W art. 66 ust. 4 ustawy o TK rozstrzygnigto tez, kiedy termin wznawia
bieg. Pozostate kwestie wymagaja szerszego wyjaSnienia.

Z art. 64 ust. 4 zdanie pierwsze ustawy o TK wynika, Ze w sytuacji, gdy skarzacy
szuka pomocy pelnomocnika z urzedu, nie jest wymagana ciagto$¢ terminu ztozenia
skargi (ulega on bowiem wstrzymaniu)*. Zgodnie wigc z art. 74 ustawy o TK w zw.
zart. 165 § 1 k.p.c. w zw. z art. 114 k.c. trzymiesigczny termin wynosi 90 dni. Zmie-
niajg si¢ reguty jego obliczania, poniewaz nalezy go traktowac tak, jakby od poczatku
zastrzezony byt w dniach®. Tym samym cho¢ termin rozpoczyna bieg od dorgczenia
skarzacemu ostatecznego rozstrzygnigcia, dnia dorgczenia nie uwzglednia si¢ podczas
obliczania terminu (art. 111 § 2 k.c.). Podobnie nie uwzglednia si¢ dnia, w ktérym
adwokat lub radca prawny dowiedzial si¢ 0 wyznaczeniu go petnomocnikiem dla skar-
zacego (zdarzenie to powoduje wznowienie biegu terminu wniesienia skargi — art. 111
§ 2 k.c.)®. Podczas obliczania 90-dniowego terminu uwzglednia si¢ jednak dzien zto-
zenia wniosku o ustanowienie petnomocnika z urz¢du, poniewaz nie jest to zdarzenie
rozpoczynajace bieg terminu wniesienia skargi, a zdarzenie wyznaczajace poczatek
zawieszenia terminu (termin ulega wiec zawieszeniu od dnia nastgpnego po ztozeniu
wniosku o ustanowienie petnomocnika z urzedu’')>.

47 Nie ulega wigc przerwaniu — zob. szerzej postanowienie TK z 21 marca 2013 r., SK 32/12,0TK
ZU nr 3/A/2013,poz. 37.Zob. R. Balicki, Skarga konstytucyjna.. ., s. 168, ktérego zdaniem ,,przyjecie
interpretacji, ze bieg terminu okre$lonego w art. 46 [dawnej] ustawy o TK zostaje przerwany, wyraznie
faworyzowalby strony wnoszace o ustanowienie petnomocnika z urzedu i w efekcie mogtoby by¢
wykorzystywane do znacznego przediuzania terminu do wniesienia skargi konstytucyjnej poprzez
nieuzasadnione sktadanie wnioskow o ustanowienie adwokata lub radcy prawnego”.

4 Tak tez B. Nalezinski, J. Krolikowski, J. Sutkowski, Skarga konstytucyjna...,s. 67.

4 Potwierdza to zresztg art. 66 ust. 4 zdanie drugie in principio ustawy o TK. Stosownie bowiem
do tego przepisu ,,wznowienie biegu terminu nastgpuje pierwszego dnia po dniu...”; to znaczy, ze ter-
min jest liczony w dniach. Uwzglednia si¢ przy tym regule wyrazong w art. 111 § 2 k.c.

0 Tak wprost stanowi art. 66 ust. 4 pkt 1 ustawy o TK. Dla biegu terminu bez znaczenia jest
wiec zawiadomienie skarzacego przez petnomocnika o jego wyznaczeniu. Stracit aktualno$¢ poglad
wyrazony jeszcze na gruncie art. 48 ust. 2 dawnej ustawy o TK, zgodnie z ktérym termin wznawia
bieg w dniu doreczenia skarzacemu decyzji wlasciwej okregowej rady adwokackiej lub okregowej
izby radcéw prawnych, wyznaczajacej konkretnego adwokata lub radce prawnego do sporzadzenia
skargi konstytucyjnej. Poglad taki prezentowata np. A. Barczak, Skarga konstytucyjna...,s. 127.

51 Termin ten nie ulegnie zawieszeniu, jesli skarzacy ztozy wniosek w 90 (czyli ostatnim) dniu
terminu ztozenia skargi konstytucyjnej. Wtedy bowiem nie bedzie juz czego zawieszac.

52 Bfedem jest nieuwzglednienie dnia ztozenia wniosku o pomoc prawng z urzedu w liczeniu
terminu ztoZenia skargi konstytucyjnej. Takiego btedu dopuscit si¢ Trybunat np. w postanowieniu
z 3 czerwca 2011 r., Ts 294/10, OTK ZU nr 5/B/2011, poz. 378. Por. przywotane juz postanowienie
z 21 marca 2013 r. (SK 32/12), w ktérym cho¢ nieprawidlowo Trybunat stwierdzit, ze termin wnie-
sienia skargi konstytucyjnej ulegt zawieszeniu w dniu zfozenia wniosku o pomoc prawng z urzedu
— 20 stycznia 2011 r., to jednak w dalszej czgSci uzasadnienia wliczyt juz prawidtowo dziefi ztozenia
whniosku i uznal, Zze termin ulegt zawieszeniu z uptywem tego dnia, tj. dopiero 21 stycznia 2011 r.
Bezbtednie termin zostal ustalony np. w postanowieniu z 7 pazdziernika 2014 r., Ts 23/14, dostgpne
na stronie www.trybunal.gov.pl (dostep: 21 lipca 2015 r.).
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Istotne jest to, ze skarzacy powinien wystapi¢ o ustanowienie petnomocnika
z urz¢du do sporzadzenia skargi konstytucyjnej w terminie 90 dni, a nie 3 miesigcy™.
Termin ten traktuje si¢ bowiem tak, jakby od poczatku zastrzezony byt w dniach.
W przeciwnym razie moze si¢ okazaé, ze — sktadajac wniosek o pomoc prawng z urze-
du — termin liczony w miesiacach jeszcze nie uptynat, ale termin liczony w dniach
juz uptynat*. Doda¢ przy tym trzeba, ze aby termin wniesienia skargi konstytucyjnej
ulegt zawieszeniu, skarzacy musi ztozyt wniosek o pomoc prawng z urzedu najp6z-
niej w 89 dniu. Jesli bowiem dokona tego dopiero 90 dnia, nie bedzie juz czego
zawieszaé (skoro zawieszenie nastepuje z uptywem dnia, w ktérym skarzacy sktada
wniosek).

Problem pojawia sig¢, jeSli skarzacy zlozy wniosek do niewtaSciwego sadu
(np. sadu okregowego lub sadu rejonowego, ale niewtaSciwego miejscowo). Wtedy
bowiem zasadne jest uznanie, Ze termin ulegnie zawieszeniu dopiero dziefi po nadaniu
whniosku skarzacego do wtaSciwego sadu przez sad niewlaSciwy (samo stwierdzenie
niewlasciwosci sadu nie jest wystarczajace® ). Ze wzgledu na jasne brzmienie art. 66
ust. 4 ustawy o TK nie ma podstaw, aby od skarzacego wymaga¢ ztozenia wniosku
do wilasSciwego wydziatu sadu rejonowego. Trzeba wiec przyjac, ze zlozenie wniosku
do ktéregokolwiek wydziatu lub bez oznaczenia wydziatu jest skutecznym ztozeniem
wniosku, o ktérym mowa w tym przepisie.

Moze si¢ zdarzy¢, ze ustanowiony pelnomocnik wyda opini¢ o braku podstaw
do wniesienia skargi — na podstawie art. 74 ustawy o TK odpowiednie zastosowa-
nie znajdzie wtedy art. 117 § 51 6 k.p.c. Pelnomocnik ma maksymalnie dwa tygo-
dnie na zawiadomienie skarzgcego i sadu o sporzadzonej przez siebie opinii. Jesli sad
ustali, ze opinia nie zostala sporzadzona z zachowaniem zasad nalezytej starannoSci,
zawiadomi o tym wilasciwy organ samorzadu zawodowego, a ten wyznaczy innego ad-

3 Jako nieprecyzyjne nalezy zatem oceni¢ stanowisko Trybunatu wyrazone w postanowieniu

z 21 marca 2013 r. (SK 32/12). Trybunat stwierdzit bowiem, ze ,,z wnioskiem o ustanowienie pet-
nomocnika z urzedu nalezy wystapi¢ przed uptywem trzymiesigcznego terminu na ztozenie skargi
konstytucyjnej”. Trzeba dodac: liczonego w dniach (albo powinno by¢: dziewieédziesigciodniowego
terminu...).

3 Skarzacemu dorgczono ostateczne orzeczenie 29 pazdziernika 2012 r. W ostatnim dniu trzymie-
siecznego terminu — tj. 29 stycznia 2013 r. — wystapit o pomoc prawng z urzedu. W dniu, w ktérym
ztozyt wniosek, uptynety juz 92 dni. Termin wniesienia skargi konstytucyjnej nie ulegnie zawieszeniu,
gdyz juz wygast.

55 Zob. postanowienia TK z: 15 pazdziernika 2014 r., Ts 113/14, OTK ZU nr 6/B/2014, poz. 607,
23 wrze$nia 2013 r., Ts 1/12, OTK ZU nr 5/B/2013, poz. 459 oraz 24 lutego 2015 r., Ts 325/14, do-
stepne na stronie www.trybunal.gov.pl (dostep 21 lipca 2015 r.).

% Zob. postanowienie TK z 31 marca 2011 r., Ts 121/10, OTK ZU nr 5/B/2011, poz. 362. W tym
judykacie Trybunat stwierdzit, ze ,,[jlezykowa wyktadnia (...) [art. 48 ust. 2 dawnej ustawy o TK]
jednoznacznie wskazuje, ze na bieg okre§lonego w art. 46 ust. 1 [dawnej] ustawy o TK terminu nie
majg wpltywu zadne inne okoliczno$ci, w tym zwrdcenie si¢ do organéw samorzadu adwokackiego czy
radcowskiego o udzielenie pomocy prawnej lub wystapienie z wnioskiem o pomoc prawng do sadu
niewlaSciwego”. Postanowienie to zachowuje swoja aktualno$¢ na gruncie obecnie obowigzujacego
art. 66 ust. 3 ustawy o TK, cho¢ powstaje watpliwos¢, jak rozumie¢ art. 75 ustawy o TK. Jesli miatoby
z niego wynika¢, ze dotyczy on takze skargi konstytucyjnej sporzadzonej i wniesionej przez samego
skarzacego (taka wyktadni¢ zasugerowat mi prof. Piotr Tuleja), to powstaje pytanie, czy nie nalezy
zawieszenia biegu terminu wigzac¢ juz ze ztozeniem wniosku w niewtasciwym sadzie.
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wokata lub radce prawnego. W takiej sytuacji trzeba przyjac, ze termin ztozenia skargi
ponownie ulega zawieszeniu wraz z zawiadomieniem przez pelnomocnika sadu o opi-
nii (nastepnego dnia po ztozeniu zawiadomienia)®’. Termin wznowi bieg nastepnego
dnia po dniu dorgczenia nowemu adwokatowi lub radcy prawnemu rozstrzygnigcia
wilaSciwego organu o wyznaczeniu go petnomocnikiem skarzacego.

Jesli petnomocnik z urzedu zwrdci si¢ — na podstawie art. 118 § 3 k.p.c. — do sadu
z wnioskiem o zwolnienie go od obowigzku zastepowania skarzacego, to termin po-
winien ulega¢ ponownemu zawieszeniu najwcze$niej w dniu uwzglednienia wniosku
przez sad. W przeciwnym razie petnomocnik wydtuzalby sobie termin ztozenia skargi
na czas rozpatrywania jego wniosku. Ponadto nalezy podkresli¢, ze petnomocnik nie
zwalnia si¢ z obowigzku zastgpowania przez samo ztozenie wniosku — decyzja nalezy
do sadu. Co wiecej, ma on obowigzek zastepowania skarzacego, co potwierdza art. 95
w zw. z art. 94 § 2 k.p.c. To, czy pelnomocnik samodzielnie jest w stanie sprostac tym
obowigzkom, jest sprawa wtdérng — musi bowiem zapewni¢ sobie odpowiednie zastep-
stwo (np. udzieli¢ substytucji) na wypadek swojej niedyspozycji®®.

Jesli skarzacy wystapi o ustanowienie dla siebie petnomocnika z urzedu, a sad
odmowi, termin ztozenia skargi wznowi bieg albo od dnia uprawomocnienia si¢ tego
postanowienia, albo od dorgczenia skarzacemu postanowienia o oddaleniu zazalenia
na postanowienie o odmowie ustanowienia pelnomocnika z urzedu (tego dnia — jako
poczatku ponownego biegu terminu — nie uwzglednia si¢ w liczeniu nadal 90 dniowe-
go terminu ztoZenia skargi)®. Trzeba podkresli¢, ze termin ztozenia skargi nie ulega
zmianie z powrotem na trzymiesieczny z uwagi na nieustanowienie dla skarzacego
petnomocnika z urzedu. Moze on wigc za poSrednictwem petnomocnika z wyboru zfo-
zy¢ skarge konstytucyjna, jeSli nie uptynat jeszcze termin 90-dniowy jej wniesienia.

5. Podsumowanie

Zdawac by si¢ moglo, ze skoro skarga konstytucyjna ma stuzy¢ ochronie konsty-
tucyjnych wolnoSci i praw, to najmniej probleméw powinno wigzaé si¢ z ustaleniem
terminu jej ztozenia, szczegdlnie w sytuacjach, w ktérych skarzacy korzysta z pomocy
prawnej z urzedu. Tak jednak nie jest.

Pozostaje wigc tylko wyrazi¢ ubolewanie, ze ustawodawca w nowej ustawie o TK
zrezygnowat zaréwno z préby wyjasnienia charakteru terminu wniesienia skargi kon-
stytucyjnej (co przesadzitoby kwesti¢ mozliwoSci przywrdcenia tego terminu), jak
1 z niepowtarzalnej okazji do doprecyzowania zasad obliczania tego terminu, w szcze-

57 Jesli wigc sad ustali, ze opinia zostata sporzgdzona z zachowaniem nalezytej starannosci, to ter-

min nie ulegnie zawieszeniu (jesli termin ten jeszcze nie wygast — skarzacy mégt bowiem wystapic¢
w ostatnim mozliwym terminie z wnioskiem o pomoc prawng z urzedu).

58 Sytuacje te nalezy tez odréznic od sytuacji poprzedzajacej ustanowienie pelnomocnika z urzedu.
Whiosek o ustanowienie petnomocnika z urzedy zawiesza termin, poniewaz sktada go sam skarzacy.
Whiosek o zwolnienie od obowiagzku zastepowania skarzacego sktada juz pelnomocnik i to bezpo-
Srednio w swoim interesie, a tylko poSrednio w interesie skarzacego.

9 Tak wprost art. 66 ust. 4 pkt 2 i 3 ustawy o TK.
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g6Inosci okreslenia poczatku jego biegu®. Szczegbtowiej zostata uregulowana jedy-
nie kwestia wznowienia biegu terminu po jego zawieszeniu z powodu wystgpienia
do sadu o ustanowienie petnomocnika z urzedu. Pozostaje jednak szereg pilniejszych
kwestii do unormowania, jak chocby tak czeste w praktyce okreSlenie skutkéw ztoze-
nia wniosku do niewtasciwego sadu®'.

Jesli skarga konstytucyjna zlozona jest po terminie, to na etapie jej wstgpnego
rozpoznania nalezy odméwi¢ nadania jej dalszego biegu na podstawie art. 77 ust. 3
pkt 4 ustawy o TK. Ze wzgledu na przekroczenie terminu jej wniesienia wydanie me-
rytorycznego rozstrzygniecia o skardze jest bowiem niedopuszczalne. Jesli Trybunat
stwierdzi dopiero na etapie merytorycznego jej rozpoznania (tj. po nadaniu jej dal-
szego biegu), ze skarga zostata ztozona po terminie to wtedy wyda — na posiedzeniu
niejawnym lub na rozprawie — postanowienie 0 umorzeniu postgpowania (art. 104
ust. 112 ustawy o TK).

% Zob. uwagi M. Wiacka, Ekspertyza dotyczqca przedstawionego przez Prezydenta RP projektu
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym (druk nr 1590) z 25 listopada 2013 r., ,,Zeszyty Prawnicze BAS”
2014, nr 1,s. 117 i D. Dudka, Ekspertyza prawna w sprawie wniesionego przez Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej projektu ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, ,,Zeszyty Prawnicze BAS” 2014,
nrl,s.97.

1 Szczegblnie w kontekscie uchwaty Sadu Najwyzszego z 5 listopada 2014 r., sygn. akt III CZP
73/14, dostepne na www.sn.pl (dostgp 7 kwietnia 2015 r.), w ktdrej — powotujac si¢ na art. 200 § 1
k.p.c. — przyjeto, ze ,,skarge wniesiong do sadu niewlasciwego miejscowo przed uptywem przepisa-
nego terminu uwaza si¢ za wniesiong z zachowaniem terminu”.
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Z dniem 30 sierpnia 2015 r. weszla w zZycie nowa ustawa o Trybunale Konstytucyj-
nym', ktéra m.in. ingeruje w dotychczasowe zasady postgpowania ze skargami kon-
stytucyjnymi. Do najwazniejszych zmian nalezg wprowadzenie, jako zasady, pisemnej
formy prowadzenia postgpowania — takze na etapie merytorycznego rozpoznania skar-
gi konstytucyjnej — oraz zniesienie zazalenia — Srodka zaskarzenia przystugujacego
do tej pory na wydawane na etapie wstepnej kontroli postanowienie o0 odmowie nada-
nia skardze konstytucyjnej dalszego biegu. W konsekwencji postgpowania skargowe
powinny toczy¢ si¢ znacznie szybciej — taki tez cel wprowadzenia znowelizowanych
przepisOw przyS$wiecat nie tylko podmiotowi inicjujagcemu postepowanie legislacyjne,
ale — jak si¢ wydaje — takze innym uczestnikom tej procedury. Niemniej dtugi okres
miedzy wniesieniem skargi konstytucyjnej a wydaniem merytorycznego orzeczenia
przez TK (trwajacy Srednio dwa lata) byt tylko jednym z elementéw, ktére skutkowaty
nieefektywnoscig tego Srodka ochrony wolnosci i praw konstytucyjnych pod rzada-
mi ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102,
poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa z 1997 r.).

1. Model skargi konstytucyjnej w Swietle ustawy z 1997 r.

Przyjecie konstytucyjnego modelu skargi konstytucyjnej (art. 79 ust. 1 Konstytu-
cji) zdeterminowane byfo wieloma wzgledami, w tym przede wszystkim pragmatycz-
nymi, wynikajagcymi z obawy przed masowym korzystaniem przez obywateli z no-
wego Srodka ochrony praw i wolnoSci jednostki, koncepcja Trybunatu jako ,,organu
rozstrzygajacego o prawach w sensie przedmiotowym, a nie podmiotowym”, a przede
wszystkim wizja konfliktéw z organami stosujacymi prawo, zwlaszcza sagdami. Zna-
czace bylo stanowisko sadow w tej kwestii, zwtaszcza Sadu Najwyzszego, a takze
Krajowej Rady Sadownictwa.

Brak mozliwoSci kierowania skarg bezpoSrednio przeciwko aktom indywidual-
nym, zwlaszcza orzeczeniom sagdowym, a takze bezpoSredniego orzekania przez Try-
bunat w przedmiocie uchylania aktéw indywidualnych, stanowig dwie gféwne cechy
polskiego modelu skargi konstytucyjnej*. Nie budzi zatem watpliwosci, ze polski

Doktor nauk prawnych, adiunkt w Katedrze Prawa Konstytucyjnego WPiA UL, starszy radca

orzecznictwa w Zespole Skarg Konstytucyjnych i Wnioskéw w Biurze Trybunatu Konstytucyjnego.

“ Absolwentka WPiA UW oraz WDiINP UW, mtodszy radca orzecznictwa w Zespole Skarg Kon-
stytucyjnych i Wnioskéw w Biurze Trybunatu Konstytucyjnego.

' Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. (Dz. U. poz. 1064, ze zm.; dalej: ustawa z 2015 r.). Publikacja
uwzglednia stan prawny na 1 grudnia 2015 r.

2 M. Safjan, Pozycja Trybunatu Konstytucyjnego w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
7 1997 roku. Nowe instrumenty i metody dziatania, [w:] Piec lat Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej, red. H. Jerzmanski, Warszawa 2002, s. 37.
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ustrojodawca przyznat wyraznie prymat funkcji przedmiotowej skargi konstytucyjnej,
zwigzanej z podstawowym celem sadu konstytucyjnego, jakim jest ochrona przestrze-
gania konstytucji. Natomiast kwestia ochrony jednostki (skarzacego), ktéra stanowi
jedynie refleks funkcji podstawowej (brak bezpos$redniego charakteru ochrony udzie-
lanej przez Trybunat Konstytucyjny prawom lub wolnoSciom skarzacego) pozostaje
na drugim planie’.

Dla postgpowania skargowego charakterystyczny jest rozbudowany system
wstepnej kontroli warunkéw formalnych skargi. Zasadniczym celem tej kontroli jest
-z jednej strony — zapewnienie skarzacemu skutecznego uzupelnienia stwierdzonych
brakéw*, uniemozliwiajacych nadanie biegu skardze, oraz z drugiej strony — wyeli-
minowanie skarg konstytucyjnych niespetniajacych wymogdéw okre§lonych w art. 79
ust. 1 Konstytucji oraz art. 46-48 ustawy z 1997 r. Na tym etapie Trybunat bada za-
tem spetnienie przestanek procesowych, ktérych katalog w §wietle orzecznictwa TK
ma charakter zamkniety i warunkuje dopuszczalno§¢ merytorycznego rozpoznania
skargi konstytucyjnej. Do tej grupy nalezy obowigzek:

a) wniesienia skargi przez profesjonalnego petnomocnika (art. 48 ust. 1 ustawy
z 1997 1.),

b) zachowania 3-miesigcznego terminu wniesienia skargi konstytucyjnej od dore-
czenia prawomocnego wyroku, ostatecznej decyzji lub innego ostatecznego rozstrzy-
gnigcia (art. 46 ust. 1 i art. 48 ust. 2 ustawy z 1997 r.),

¢) zachowania formy pisma procesowego (art. 47 ust. 1 ustawy z 1997 r.),

d) wyczerpania drogi prawnej, jezeli jest ona przewidziana (art. 46 ust. 1 ustawy
z 1997 r. oraz wymag ostatecznosci orzeczenia w $wietle art. 79 ust. 1 Konstytucji),

e) wykazania zwigzku pomiedzy rozstrzygnieciem wskazanym jako ostateczne
a przedmiotem zaskarzenia (art. 47 ust. 1 pkt 1 ustawy z 1997 r.),

f) wskazania odpowiedniego (tj. adekwatnego i samodzielnego) wzorca kontroli
(art. 47 ust. 1 pkt 2 ustawy z 1997 r.),

g) obowiazek uprawdopodobnienia naruszenia wskazanych wolnoSci lub praw
konstytucyjnych (art. 47 ust. 1 pkt 2 ustawy z 1997 r.).

3 S. Jarosz-Zukowska, Prawo do skargi konstytucyjnej — stan obecny i postulaty de lege ferenda,

[w:] Realizacja i ochrona konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim porzqdku prawnym,
red. M. Jabtonski, Wroctaw 2014, s. 827 i nast.

4 W swym orzecznictwie TK wskazuje jednak, ze z przepisow ustawy z 1997 r. nie da si¢ wy-
prowadzi¢ wniosku, iz wstepna kontrola kierowanych do Trybunatu skarg konstytucyjnych zawsze
i bezwyjatkowo wymaga wezwania skarzacego do uzupetnienia brakéw formalnych skargi. W po-
stepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym obowigzuje zasada ekonomiki procesowej i z punktu
widzenia tej reguty nalezy kazdorazowo ocenia¢ zasadno$¢ wzywania do usuwania brakéw formalnych
skargi. Istnieja takie uchybienia, ktére sg nieusuwalne, stad niecelowe jest wzywanie do ich uzupet-
nienia. Jak wynika z art. 36 ust. 3 w zwigzku z art. 49 ustawy z 1997 r., odmowa nadania skardze
dalszego biegu moze wynikaé zaréwno z oczywistej bezzasadnoSci, jak i brakéw formalnych tego
pisma procesowego, przy czym ocenie Trybunatu Konstytucyjnego ustawodawca pozostawia rozstrzy-
gniecie, ktéry z powodéw odmowy i w jakim zakresie uzasadnia nienadanie skardze dalszego biegu
(np. zob. postanowienia TK z: 30 listopada 2001 r., Ts 96/01 i Ts 97/01, OTK ZU nr 8/2001, poz. 308;
19 grudnia 2001 r., Ts 102/01, OTK ZU nr 1/B/2002, poz. 83; 29 czerwca 2011 r., Ts 400/08, OTK ZU
nr 3/B/2011, poz. 207; 4 listopada 2011 r., Ts 313/09, OTK ZU nr 6/B/2011, poz. 430; 25 listopada
2014 r., Ts 283/13, OTK ZU nr 6/B/2014, poz. 581; 26 maja 2015 r., Ts 341/14, niepubl.).
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Ustawa przewiduje takze tzw. ujemne przestanki procesowe wykluczajgce mozli-
wo§¢ przekazania skargi do merytorycznego rozpoznania. Sg to:

a) oczywista bezzasadnoS¢ skargi konstytucyjnej (art. 49 w zwigzku z art. 36 ust. 3
ustawy z 1997 r.)%,

b) przestanki umorzenia postepowania, tj. zbednosS¢ lub niedopuszczalno$é orze-
kania albo utrata mocy obowigzujacej przez zaskarzony przepis z zastrzezeniem tzw.
przedtuzonej mocy obowigzujacej aktu, w sytuacji gdy regulacja formalnie uchylona
moze, choéby w ograniczonym zakresie, wywieraé w dalszym ciggu skutki prawne
w odniesieniu do okre§lonych stanéw faktycznych (art. 39 ust. 1 ustawy z 1997 r.).

Co istotne, badanie spetnienia powyzszych przestanek moze mie¢ miejsce na kaz-
dym etapie postepowania skargowego, a stwierdzenie braku ktorej§ z nich (lub wyste-
powanie przestanki ujemnej) skutkuje w zaleznosci od etapu postgpowania wydaniem
postanowienia o odmowie nadania skardze dalszego biegu (na etapie wstepnego roz-
poznania) lub postanowienia o umorzeniu postgpowania (na etapie merytorycznego
rozpoznania)®.

Restrykcyjne podejscie Trybunatu do badania wymogéw formalnych skarg kon-
stytucyjnych najpelniej oddaja statystyki. W calej historii funkcjonowania instytucji
skargi konstytucyjnej w prawie polskim — tj. od 17 pazdziernika 1997 r. do 31 grudnia
2014 r., wptynety do Trybunatu Konstytucyjnego tacznie 4674 skargi konstytucyj-
ne (tj. Srednio w roku 260 skarg). W tym okresie Trybunat wydat tacznie 8533 po-
stanowief i zarzadzeh na etapie wstepnej kontroli skarg konstytucyjnych (tj. Srednio
w roku 474), w tym 3644 postanowienia o odmowie nadania dalszego biegu (zaréwno
w odniesieniu do catej skargi, jak i do jej czgSci), co stanowi 77,96% w stosunku

5 Wsr6d wymienionych przestanek formalnych warunkujacych dopuszczalno$¢ skargi w dok-

trynie watpliwosci budzi przede wszystkim przestanka oczywistej bezzasadnoSci (a poniekad takze
brak uprawdopodobnienia naruszenia wolnos$ci i praw konstytucyjnych) jako podstawy odmowy
nadania skardze konstytucyjnej dalszego biegu (zob. np. A. Labno, Skarga konstytucyjna jako sro-
dek ochrony praw cztowieka. Przyczynek do dyskusji, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” nr 4/2012,
$.39-59; S. Jarosz-Zukowska, Prawo do skargi konstytucyjnej — stan obecny i postulaty de lege feren-
da, [w:] Realizacja i ochrona konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim porzqdku prawnym,
red. M. Jabtonski, Wroctaw 2014, s. 827-853; M. Wiacek, Formalne przestanki skargi konstytucyjnej
(w $wietle orzecznictwa TK), ,,Pafistwo i Prawo” z. 9/2011, s. 20-34; S. Jarosz-Zukowska, W sprawie
pozqdanych zmian polskiego modelu skargi konstytucyjnej, [w:] Konieczne i pozqdane zmiany Kon-
stytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., red. B. Banaszak, M. Jabtofiski, Wroctaw 2010, s. 251-282). Uznaje
sig¢, ze przestanki te nie majg charakteru formalnego — dla ich stwierdzenia konieczna jest w istocie
ocena meritum skargi.

¢ W postanowieniach z 8 listopada 2005 r., Ts 203/04 (OTK ZU nr 6/B/2005, poz. 237) i Ts 204/04
(OTK ZU nr 6/B/2005, poz. 239), wydanych w sktadzie trzyosobowym, Trybunat uwzglednit zazalenie
spétki KGHM Polska MiedZ S.A. na odmowe nadania skardze biegu ze wzgledu na brak zdolnoSci
skargowej. Natomiast w postanowieniu z 20 grudnia 2007 r. (SK 67/05, OTK ZU nr 11/A/2007,
poz. 168), wydanym w sktadzie pigcioosobowym, umorzyt postepowanie ze wzgledu na niedopusz-
czalno$¢ wydania wyroku. Por. takze postanowienie odmawiajace legitymacji spétce KGHM Polska
Miedz S.A. z 8 kwietnia 2008 r. (SK 80/06, OTK ZU nr 3/A/2008, poz. 51), a takze jednoosobowe;j
spotce Skarbu Panstwa (Polskie Sieci Elektroenergetyczne S.A.) w postanowieniu z 6 kwietnia 2011 r.
(SK 21/07,0TK ZU nr 3/A/2011, poz. 28). Podobnie w postanowieniu TK o uwzglednieniu zazalenia
z 18 grudnia 2013 r. (Ts 13/12, OTK ZU nr 1I/B/2014, poz. 833).
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do wszystkich wniesionych skarg’. Merytoryczne rozpoznanie nie gwarantuje przy
tym — co oczywiste — uwzglednienia przez Trybunat zarzutéw niezgodnosci z Konsty-
tucja zaskarzonych przepisow®.

2. Projekt ustawy o Trybunale Konstytucyjnym

Inicjatywa Prezydenta RP uchwalenia nowej ustawy o Trybunale Konstytucyjnym
stanowita dobry — jednak jak si¢ wydaje nie do kofica wykorzystany — impuls dla po-
glebionej refleksji nad modelem polskiej skargi konstytucyjnej oraz analizy praktyki
funkcjonowania dotychczasowych unormowan.

Inicjator postgpowania legislacyjnego deklarowal, ze potrzeba opracowania
i uchwalenia nowej ustawy o Trybunale Konstytucyjnym wynikata m.in. z potrzeby
ustawowej, adekwatnej do istoty procesu kontroli konstytucyjnoSci prawa, regulacji
procedury rozpoznawania spraw przed Trybunalem, w znacznej mierze utrwalonej
jako wtadciwa tylko dla TK, przy jedynie odpowiednim stosowaniu przepiséw k.p.c.’
oraz potrzeby racjonalizacji trybéw rozpoznawania spraw przed TK, tj. na roz-
prawie lub posiedzeniu niejawnym, ze wzgledu na zréznicowanie ztozonoSci praw-
nokonstytucyjnej spraw oraz zakresu i sposobu argumentacji uczestnikéw postepo-
wania, a takze uwzglednienia uksztaltowanej typologii orzeczen trybunalskich
i ich skutkéw zdeterminowanych obszerna praktyka orzecznicza oraz pogladami
doktryny.

W konsekwencji w projekcie przedstawionym Sejmowi przez Prezydenta RP
10 lipca 2013 r. zaproponowano formalne i organizacyjne wymagania co do wptywu
spraw do Trybunatu oraz sposobu ich rozpatrywania, a takze przepisy dotyczgce mery-
torycznych aspektow dziatalnosci orzeczniczej TK (rozdziaty 4-7 projektu)'”. Intencjg

7 W 2014 r. do merytorycznego rozpoznania przekazano 44 skargi konstytucyjne (w 1998 r. —
23), w calym za$ okresie funkcjonowania TK — 866 skarg. Zob. Informacja o istotnych problemach
wynikajqcych z dziatalnosci i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego w 2014 r., Warszawa 2015,
s. 37-38.

8 Jak wynika z danych liczbowych, w okresie migdzy 17 pazdziernika 1997 r. a 31 grudnia
2011 r. do TK wptyneto 3648 skarg konstytucyjnych. Do merytorycznego rozpoznania przekazano
684 z nich (nieco ponad 36%), jednak wyrokiem zakoficzyto si¢ jedynie 281 spraw (7% wszystkich
skarg). Na 281 wyrokéw, TK stwierdzit niekonstytucyjno$¢ przepiséw w 101 przypadkach. Stanowi
to zatem 2,61% wszystkich skierowanych do TK skarg konstytucyjnych. Gdy doda¢ do tego, ze TK
w 17 sprawach zdecydowat si¢ odroczy¢ utrate mocy obowigzujacej przepisu, okazuje sig¢, ze sposréd
wszystkich 3864 spraw, w zaledwie 84 przypadkach powstata dla skarzacych szansa na wznowienie
postepowania. W ramach tych wyrokéw znajduja si¢ réwniez wyroki interpretacyjne, aplikacyjne
i odnoszace si¢ do pominiecia prawodawczego, ktérych charakter — zgodnie z orzecznictwem sa-
déw wykluczaja mozliwo$¢ wznowienia postegpowania (Zob. J. Sutkowski, Skutki okreslenia innego
terminu utraty mocy obowiqzujqcej dla postepowania ze skargi konstytucyjnej, [w:] Skutki wyrokow
Trybunatu Konstytucyjnego w sferze stosowania prawa, ,,Studia i Materiaty Trybunatu Konstytucyj-
nego”, tom XLVIII, Warszawa 2013, s. 162).

o Art. 20 ustawy z 1997 r. przewiduje konieczno§¢ odpowiedniego stosowania przepiséw k.p.c.
(ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego, Dz. U. z 2014 r. poz. 101,
ze zm.).

10" Projekt ustawy i uzasadnienie do projektu opublikowane na stronie Sejmu RP, prace Sejmu
VII kadencji, druk nr 150, www.sejm.gov.pl, dostep: 30.01.2016 r.
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wnioskodawcy byto przy tym zachowanie tego co sprawdzone, ale zarazem wprowa-
dzenie nowych rozwigzan — wyprébowanych w Swietle do§wiadczefi innych sadow
konstytucyjnych i migdzynarodowych — stuzacych usprawnieniu postepowania przed
Trybunatem. Cato$¢ projektowanej regulacji oparta byta przy tym na dotychczasowe;j
praktyce funkcjonowania TK.

W szczegblnosci zaproponowano, aby wstepnego rozpoznawania skarg konstytu-
cyjnych Trybunat dokonywat jednorazowo w sktadach trzyosobowych (art. 47 ust. 1
pkt 3 lit. c projektu). Jak wskazano, analiza dotychczasowej bogatej praktyki dziatania
iorzecznictwa Trybunatu w tej mierze pokazuje, ze Srednio rocznie do merytorycznego
rozpoznania kierowanych jest ok. 15% skarg konstytucyjnych. Zdaniem wnioskodaw-
cy Swiadczy to o wnikliwoS$ci badania spetnienia przez skargi konstytucyjne wymagan
okreslonych dla tej kategorii spraw w ustawie z 1997 r. Jednocze$nie zazalenia wno-
szone s3 w odniesieniu do 40,5% postanowien o odmowie nadania skardze konstytu-
cyjnej dalszego biegu, z czego uwzglednianych jest 5%''. Projektodawca podniost,
ze proces wstepnego rozpoznawania w dwdch stadiach jest czasochtonny i proporcjo-
nalnie nieefektywny. Proponowana zmiana zapewni wszechstronno$¢ badania spetnie-
nia wymogéw formalnych i jednoczes$nie optymalnie skrdci czas postgpowania.

W art. 51 projektu zaproponowano zdefiniowanie zasady skargowos$ci. Charak-
terystyka zakresu zaskarzenia wynikata z poje¢ utrwalonych w dorobku orzeczni-
czym TK. W szczegblnoSci precyzowata przedmiot zarzutu oraz pojecie czynnoSci
prawodawczej jako kompetencji do wydania aktu normatywnego i tryb jego wydania
lub tre$¢ aktu normatywnego lub jego czg§¢.

Jednoczesnie projekt okreslit wymagania co do zawartoSci (tredci) skarg konsty-
tucyjnych (art. 66 projektu)'>. Wszystkie wymienione w projektowanych przepisach
wymagania wynikaty — jak deklarowal wnioskodawca — zaréwno z interpretacji kon-

" Wptyw spraw podlegajacych wstepnej kontroli w latach 1997-2012 — 4493, postanowienia
o odmowie nadania biegu — 3281, wniesione zazalenia — 1821, uwzglednione zazalenia—90. W 2014 r.
w wyniku rozpoznania zazaleh na postanowienie o odmowie nadania biegu skardze konstytucyjne;j
Trybunat wydat 254 postanowienia, w tym 7 o jego uwzglednieniu, co stanowi 2,75% wydanych po-
stanowief w trybie zazalenia. Dla poréwnania — w 1998 r. byto to odpowiednio 59 postanowien, w tym
4 o uwzglednieniu zazalenia (6,77%). W catym okresie funkcjonowania instytucji skargi (1997-2014)
Trybunat wydat 2131 takich postanowien, z czego w 88 uwzgledniajac (w catoSci lub w czesci) za-
zalenia na odmowe nadania dalszego biegu, co stanowi 4,1% w stosunku do wszystkich skarg (por.
Informacja o istotnych problemach wynikajqcych z dziatalnosci i orzecznictwa Trybunatu Konstytu-
cyjnego w 2014 r., Warszawa 2015, s. 39).

12 Zgodnie z art. 66:

1. W skardze nalezy:

1) wskazaé przedmiot kontroli — przepis ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie
ktérego sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie o wolnoSciach lub prawach
albo obowiazkach skarzacego okreS§lonych w Konstytucji i w stosunku do ktérego skarzacy
domaga si¢ stwierdzenia niezgodnoSci z Konstytucja;

2) wskaza¢, ktdéra konstytucyjna wolnos¢ lub ktére prawo albo ktéry obowigzek skarzacego,
i w jaki sposéb — zdaniem skarzacego — zostaly naruszone;

3) uzasadnié zarzut z powotaniem argumentéw lub dowoddéw na jego poparcie;

4) przedstawic stan faktyczny oraz:

a) udokumentowac date doreczenia wyroku, decyzji lub innego rozstrzygniecia, o ktérych
mowa w art. 65,
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stytucyjnych kryteriéw i przestanek zwigzanych z mozliwoScig inicjowania przez po-
szczegdlne podmioty postgpowania przed Trybunatem, jak i z dotychczasowej bogatej
praktyki orzeczniczej Trybunatu dotyczacej precyzowania zasad i kryteriow warunku-
jacych podjecie postgpowania (nadania biegu sprawie).

W konsekwencji skarga konstytucyjna mogtaby by¢ wniesiona po wyczerpaniu
przez skarzacego zwyklej drogi prawnej, w terminie 3 miesi¢cy od dorgczenia skarza-
cemu prawomocnego wyroku, ostatecznej decyzji lub innego ostatecznego rozstrzy-
gnigcia (art. 65 projektu). Przy czym, jezeli skarzacy wnidst nadzwyczajny Srodek
zaskarzenia (kasacje od prawomocnego wyroku) i powiadomit o tym Trybunat, po-
stepowanie w Trybunale moze zosta¢ zawieszone do czasu rozpoznania tego Srodka
(art. 68 projektu).

W art. 67 projektu zaproponowano wzmocnienie wymogu obligatoryjnego zastep-
stwa skarzagcego przez adwokata lub radce prawnego, nie tylko w zakresie sporzadze-
nia i wniesienia skargi, ale takze reprezentowania skarzgcego w calym postepowaniu
przed Trybunatem (w ramach petnomocnictwa szczegdlnego). Z bogatego doswiad-
czenia w postgpowaniu przed Trybunatem w sprawie skargi konstytucyjnej, w tym
w odniesieniu do realizacji zasad skargowoSci i dyspozycyjnoSci, a takze pisemnoSci
i koniecznego rygoryzmu wymagan z tym zwigzanych wynika, jak wskazywat projek-
todawca, istotne znaczenie profesjonalnej reprezentacji skarzacych przed Trybunatem
oraz mozliwo$¢ prawnokonstytucyjnego dyskursu uczestnikdw postgpowania z Try-
bunatem Konstytucyjnym. Jednocze$nie w projekcie (art. 67 ust. 3 projektu) okre-
Slono wyrazne warunki postgpowania w sytuacjach, gdy skarzacy wystapi do sadu
powszechnego — na ogdlnych zasadach okre§lonych w k.p.c. — o ustanowienie petno-
mocnika z urzedu.

Rozdziat 5 projektu regulowat kontrole formalng skarg konstytucyjnych, w tym
zwlaszcza czy odpowiadajg one — zaréwno co do formy, jak i elementéw meryto-
rycznych — wymaganiom okreSlonym w ustawie. W art. 78 projektu uregulowano
postgpowanie ze skargami konstytucyjnymi, ktére maja podlega¢ kontroli formalnej
w zakresie spetniania wymagan okreSlonych w ustawie, w ramach wstepnego rozpo-
znania, prowadzonego w Trybunale w skfadzie trzech sedzidéw. Utrzymano przy tym
mozliwos$¢ uzupetnienia lub usunigcia, wskazanych przez przewodniczacego sktadu
orzekajacego, brakow formalnych. W art. 78 ust. 3 i 4 projektu zamieszczono katalog
okolicznoSci przesadzajacych o braku mozliwoSci nadania dalszego biegu wnioskowi
lub skardze, o czym decyduje ostatecznie sktad orzekajacy Trybunatu, w drodze posta-

b) poinformowac, czy od wyroku, decyzji lub innego rozstrzygniecia, o ktérych mowa

w art. 65, zostat wniesiony nadzwyczajny $rodek zaskarzenia.
2. Do skargi dotgcza sig:

1) wyrok, decyzje lub inne rozstrzygniecie wydane na podstawie przepisu, o ktérym mowa
w ust. 1 pkt 1;

2) orzeczenia, decyzje lub inne rozstrzygnigcia potwierdzajace wyczerpanie drogi prawnej,
o ktérej mowa w art. 65;

3) petlnomocnictwo szczegdlne.
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nowienia. Katalog ten nie r6zni si¢ od obowigzujacego wczesniej, efektywnie zweryfi-
kowanego w dotychczasowej dziatalnosci orzeczniczej Trybunatu w tych sprawach',

W celu zwigkszenia tempa oraz sprawnosci orzekania zaproponowano stworzenie
mozliwosci decydowania (dywersyfikacji) czy sprawa zostanie rozpoznana na rozpra-
wie, czy tez na posiedzeniu niejawnym.

Prezes Trybunatu (takze na wniosek sktadu orzekajacego) miat decydowac o facz-
nym rozpoznawaniu wnioskow, skarg konstytucyjnych i pytafi prawnych, jezeli majq
one jednakowy przedmiot kontroli; rozwigzanie to moze istotnie usprawnic i przyspie-
szy¢ rozpoznawanie spraw w Trybunale (art. 84 projektu).

Sprawnosci i efektywnoSci orzekania stuzy¢ miat takze przepis art. 87 pkt 1 pro-
jektu naktadajacy na przewodniczacego sktadu orzekajacego powinno§¢ wyznaczenia
pierwszej narady w rozpoznawanej sprawie, najpézniej w ciggu 2 miesigcy po otrzy-
maniu stanowisk uczestnikéw postepowania. Zaproponowano takze, aby Trybunat byt
zobowigzany do publicznego ogloszenia orzeczenia, wraz z uzasadnieniem, najpdz-
niej w ciggu 3 miesigcy od zamknigcia rozprawy.

Rozwigzania stuzace — oczekiwanemu — usprawnianiu pracy oraz efektywnosci
i szybkoSci orzekania Trybunatu miaty zdaniem projektodawcy skrécié Sredni czas roz-
patrzenia sprawy w Trybunale o kilka miesiecy (obecnie §rednio wynosi on 19 miesiecy).

Co istotne w uzasadnieniu wnioskodawca zwrécit uwage na rozszerzenie przesta-
nek umozliwiajacych umorzenie postgpowania skargowego na posiedzeniu niejawnym
(s. 201 21 uzasadnienia). Zgodnie bowiem z projektowanym art. 106 projektu Trybu-
nat na posiedzeniu niejawnym wydaje postanowienie 0 umorzeniu postgpowania:

1) na skutek cofnigcia wniosku, pytania prawnego lub skargi;

2) jezeli wydanie orzeczenia jest niedopuszczalne;

3) jezeli wydanie orzeczenia jest zbedne, w szczegolnosci gdy w rozpoznawanej
sprawie nie wystepuje istotne zagadnienie prawne wymagajace rozstrzygniecia
Trybunatu;

4) jezeli akt normatywny w zakwestionowanym zakresie utracit moc obowiazuja-
cg przed wydaniem orzeczenia przez Trybunal;

5) w przypadku, o ktérym mowa w art. 72 ust. 2 projektu'4.

W ocenie projektodawcy pozadanym i uzasadnionym wydaje si¢ przyznanie Try-
bunatowi kompetencji do oceny wagi oraz znaczenia zagadnienia prawnego bedace-
go przedmiotem kontroli i odmowy merytorycznego rozpoznania spraw o zadnym
lub marginalnym znaczeniu konstytucyjnym (spraw bagatelnych).

13 Zgodnie z tymi przepisami art. 78 ust. 3 projektu: ,, Trybunat wydaje postanowienie o odmowie
nadania dalszego biegu wnioskowi lub skardze, jezeli:

1) braki, o ktérych mowa w ust. 2, nie zostaly usuniete w terminie;

2) wniosek lub skarga zostaty cofnigte;

3) wniosek lub skarga sg oczywiscie bezzasadne;

4) wydanie orzeczenia jest zbedne lub niedopuszczalne;

5) akt normatywny w zakwestionowanym zakresie utracit moc obowiazujaca przed wydaniem

orzeczenia”.

Natomiast zgodnie z art. 78 ust. 4 projektu: ,,Przepisu ust. 3 pkt 5 nie stosuje si¢, jezeli wydanie
orzeczenia w sprawie jest konieczne dla ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw”.

4 Tj. dotyczy wniosku grupy parlamentarzystow w zwigzku z zasada dyskontynuacji prac
parlamentu.
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3. Model skargi konstytucyjnej w ustawie z 2015 r.

Na etapie prac parlamentarnych zawarte w projekcie regulacje dotyczace wymo-
géw formalnych oraz procedury wstepnej kontroli skarg konstytucyjnych nie byty
przedmiotem poglebionej debaty. Zaakceptowano w tym zakresie propozycje ztozone
w projekcie ustawy. Nalezy zatem podkresli¢, ze ostateczny sposéb sformutowania
w przepisach ustawy z 2015 r. warunkéw, ktérych spetnienie pozwala na przekazanie
skargi do merytorycznej kontroli stanowi konsekwencj¢ doSwiadczefi dotychczasowe-
go funkcjonowania skargi konstytucyjnej i orzecznictwa Trybunatu w zakresie rozu-
mienia przestanek wskazanych w Konstytucji i w ustawie z 1997 r. oraz probleméw
zwigzanych z ich wyktadnig.

Poréwnujac ksztalt postepowania skargowego w Swietle obu ustaw nalezy podkre-
§li¢, ze wprowadzone modyfikacje miaty dwojaki charakter. W pierwszej kolejnosci
odpowiadaly na niedostatek unormowan ustawy z 1997 r. uwzgledniajac rozwia-
zania wypracowane w orzecznictwie trybunalskim.

W ustawie z 2015 r. zachowano wymaog wniesienia skargi w terminie trzech mie-
sigcy od doreczenia skarzagcemu prawomocnego wyroku, ostatecznej decyzji lub inne-
go ostatecznego rozstrzygniecia. Doprecyzowany zostal przy tym sposéb liczenia ter-
minu w przypadku, gdy skarga zostata sporzadzona i wniesiona przez petnomocnika
wyznaczonego z urzedu (art. 66 ust. 4 ustawy z 2015 r.). Zmiana ta de facto sprowadza
si¢ do przeniesienia do ustawy zasad liczenia tego terminu wypracowanych w orzecz-
nictwie Trybunatu. Przyjete rozwigzanie nalezy oceni¢ pozytywnie, o ile bowiem spo-
s6b liczenia terminu w przypadku sporzadzenia i wniesienia skargi przez petnomocni-
ka z wyboru zasadniczo nie budzit watpliwosci, o tyle w przypadku pelnomocnikéw
ustanowionych z urzedu nastreczat trudnosci'®. Szczegétowe uregulowanie tej kwestii
nie wyeliminuje z pewnoscig problemu wnoszenia skarg konstytucyjnych po uptywie
trzymiesiecznego terminu, jednakze mozna przyjaé, ze w znaczacym stopniu wplynie
na zmniejszenie liczby skarg, ktérym odméwiono nadania dalszego biegu z powodu
jego przekroczenia.

W ustawie z 2015 r. ustawodawca, regulujac wymog wyczerpania drogi prawne;j
zrezygnowal z wystgpujacego w art. 46 ust. 1 ustawy z 1997 r. dookre§lenia ,,0 ile
droga ta jest przewidziana”, ktére do tej pory wigzano takze z wymogiem uzyskania
ostatecznego rozstrzygnigcia, o ktérym mowa w art. 79 ust. 1 Konstytucji. W przypad-
ku bowiem, gdy przedmiotem skargi byl przepis zamykajacy droge do rozpoznania

15 Do najczgstszych probleméw nalezato: wystepowanie przez skarzacych z wnioskiem o usta-
nowienie pelnomocnika z urzedu po uptywie terminu do wniesienia skargi konstytucyjnej; ztozenie
wniosku przez skarzacego do niewtasciwego sadu; przyjecie, Ze po ustanowieniu pefnomocnika z urze-
du trzymiesieczny termin wniesienia skargi rozpoczyna bieg od poczatku; sposéb liczenia terminu
w przypadku wniesienia skargi przez pelnomocnika z wyboru ustanowionego w przypadku, gdy
petnomocnik z urzedu w zwiazku z ta sama sprawa odméwil sporzadzenia skargi (zob. m.in. posta-
nowienia TK z: 9 pazdziernika 2006 r., Ts 91/06, OTK ZU nr 5/B/2006, poz. 247; 17 lutego 2011 r.,
Ts4/10,0TK ZU nr 2/B/2011, poz. 155; 31 marca 2011 r., Ts 121/10, OTK ZU nr 5/B/2011, poz. 362;
21 marca 2013 r., SK 32/12, OTK ZU nr 3/A/2013, poz. 37; 15 pazdziernika 2014 r.; 17 grudnia
2014 r.,Ts 113/14, OTK ZU nr 6/B/2014, poz. 608; 11 wrzesnia 2014 r., Ts 96/14, OTK ZU B/2016,
poz. 7; 27 maja 2015 r., Ts 50/14, OTK ZU nr 3/B/2015, poz. 247).
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Srodka zaskarzenia, a skarzacy kwestionowat zgodno$¢ takiego rozwigzania z art. 45
ust. 1, art. 77 ust. 2, art. 78 w zwiazku z art. 176 ust. 1 Konstytucji, powstaty watpli-
wosci co do koniecznoSci wniesienia takiego §rodka w celu uzyskania ostatecznego
rozstrzygnigcia wydanego na podstawie zaskarzonego — potencjalnie niekonstytucyj-
nego — przepisu'®. Tre§¢ nowego art. 64 ustawy z 2015 r. wydaje si¢ te watpliwosci
eliminowac.

Modyfikacjom ulegty réwniez regulacje dotyczace obowiazku wskazania przed-
miotu oraz podstaw kontroli skargi konstytucyjnej. Zmiany te nalezy analizowaé
w zwiazku z definicjg skargowosci wyrazong w art. 50 ustawy z 2015 r."”

Formutujac w art. 65 ust. 1 pkt 1 ustawy z 2015 r. wymdg okreslenia przedmiotu
skargi konstytucyjnej ustawodawca wskazal, ze przedmiotem tym moze by¢ przepis
ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktérego sad lub organ admini-
stracji publicznej orzekt ostatecznie o wolnoSciach lub prawach albo obowigzkach
skarzacego okreSlonych w Konstytucji i w stosunku do ktérego skarzacy domaga si¢
stwierdzenia niezgodnoSci z Konstytucjg. Obecna regulacja w poréwnaniu z art. 47
ust. 1 pkt 1 ustawy z 1997 r. wskazuje zatem wyraznie, ze przedmiotem kontroli jest
przepis ustawy lub innego aktu normatywnego'®. Doprecyzowanie to wydaje si¢ byé
uzasadnione. Z dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu wynika bowiem, ze jako
przedmiot skarzacy wskazywali np. nie konkretny przepis, ktory stanowil podstawe
ostatecznego orzeczenia w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji i ktéry doprowadzit
do naruszenia konstytucyjnych wolnoSci lub praw, ale caty akt normatywny. Na mar-
ginesie nalezy zauwazyc¢, ze przyjete rozwigzanie nie wyeliminuje jednakze — rysuja-
cych sie na tle dotychczasowego orzecznictwa TK — trudnoSci skarzacych w konstru-
owaniu normy zwigzkowej jako przedmiotu skargi.

Wymdg okreslenia sposobu naruszenia wolnosci lub praw konstytucyjnych przez
przepis, bedacy przedmiotem kontroli zostat w ustawie z 2015 r. uregulowany w art. 65
ust. 1 pkt 2 i 3. TreS¢ tej regulacji odpowiada uksztattowanej linii orzecznictwa, zgod-
nie z ktdérg prawidlowe wykonanie obowigzku wskazania, jakie konstytucyjne wolno-
Sci lub prawa i w jaki sposob zostaly naruszone (art. 47 ust. 1 pkt 2 ustawy z 1997 r.)
polega nie tylko na numerycznym okresleniu postanowiefi Konstytucji i zasad z nich
wyprowadzanych, z ktérymi — zdaniem skarzacego — niezgodne sg kwestionowane
przepisy, lecz takze na precyzyjnym przedstawieniu treSci prawa lub wolnoSci, wy-
wodzonych z tych postanowien, a naruszonych przez ustawodawce, czemu powinna
towarzyszy¢ szczegétowa i precyzyjna argumentacja uprawdopodabniajaca stawiane

16 Zob. np. postanowienia TK z: 21 czerwca 2010 r., Ts 243/09, OTK ZU nr 6/B/2010, poz. 454;
15 wrzesnia 2010 r., Ts 37/10, OTK ZU nr 5/B/2010, poz. 392; 3 lipca 2012 r., Ts 247/10; OTK ZU
nr 6/B/2012, poz. 502; 17 kwietnia 2013 r., Ts 33/13, OTK ZU nr 2/B/2013, poz. 137.

17" Zgodnie z art. 50 ustawy z 2015 r. Trybunat, orzekajac, jest zwigzany zakresem zaskarzenia
wskazanym we wniosku, pytaniu prawnym lub skardze konstytucyjnej (ust. 1). Zakres zaskarzenia
obejmuje wskazanie kwestionowanego aktu normatywnego lub jego czesci (okreslenie przedmiotu
kontroli) oraz sformutowanie zarzutu niezgodnosci z Konstytucja, ratyfikowang umowa miedzyna-
rodowg lub ustawg (wskazanie wzorca kontroli) (ust. 2). Przedmiotem zarzutu moze by¢: 1) kompe-
tencja do wydania aktu normatywnego lub tryb jego wydania (czynnoS$¢ prawodawcza); 2) tre$¢ aktu
normatywnego lub jego czesci (ust. 3).

18 Zob. postanowienie TK z 30 kwietnia 1999 r., Ts 44/99, OTK ZU nr 6/1999, poz. 132.
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zarzuty'. Ustawodawca nie tylko zatem zmienit okreSlenie ,,jakie konstytucyjne wol-
nosci lub prawa” na ,ktéra konstytucyjna wolno$¢ lub ktére konstytucyjne prawo”
zostalo naruszone, ale przede wszystkim wprost ustanowit obowigzek uzasadnienia
niezgodnoSci przepisu ustawy lub innego aktu normatywnego bedgcego przedmio-
tem kontroli z przepisem ustawy zasadniczej wyrazajacym konstytucyjng wolnos¢
Iub konstytucyjne prawo.

Ustawa z 2015 r. zawiera takze nowe — nieznane postepowaniu skargowemu w do-
tychczasowym ksztatcie — wymogi formalne, zasadno§¢ wprowadzenia ktérych sy-
gnalizowato orzecznictwo Trybunatu. Nalezy do nich obowigzek udokumentowania
daty dorgczenia wyroku, decyzji lub innego rozstrzygniecia, o ktérych mowa w art. 64
ustawy z 2015 r.?, a takze poinformowania, czy od tego rozstrzygniecia zostat wnie-
siony nadzwyczajny $rodek zaskarzenia. W takim przypadku Trybunat moze zawiesié¢
postepowanie do czasu rozpoznania tego §rodka. Praktyka zawieszania postgpowania
skargowego, gdy réwnolegle skarzacy wystapit z nadzwyczajnym Srodkiem zaskarze-
nia zostata ugruntowana w dotychczasowym orzecznictwie*'. Wprowadzenie podsta-
Wy prawnej zawieszenia postepowania w omawianej sytuacji nalezy oceni¢ wigc jako
stuszne uzupetnienie regulacji ustawy z 1997 r.

Obok zmian sankcjonujacych dotychczasowe orzecznictwo w zakresie wy-
mogéw dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej w ustawie wprowadzono réwniez
inne zmiany.

19 Postanowienia TK z: 17 grudnia 2013 r., SK 59/12,0TK ZU nr 9/A/2013, poz. 144; 27 stycznia
2014 r.,Ts 90/12, OTK ZU nr 4/B/2014, poz. 265. Nalezy podkresli¢, ze w orzecznictwie Trybunatu
jako podstawe dla warunku uprawdopodobnienia wskazywano takze art. 32 ust. 1 pkt 4 oraz art. 47
ust. 1 pkt 3 ustawy z 1997 r. (zob. postanowienia TK z: 9 lipca 2012 ., SK 19/10, OTK ZU nr 7/A/2012,
poz.87;5 czerwca 2013 r., SK 25/12, OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 68; 15 maja 2014 r., SK 21/13, OTK
ZU nr 5/A/2014, poz. 58).

% Whbrew formutowanym w doktrynie watpliwosciom (zob. L. Garlicki, M. Derlatka, Nowa usta-
wa o Trybunale Konstytucyjnym, ,,Przeglad Sadowy” nr 11-12/2015, s. 44) nalezy wskazac, ze reali-
zacja obowigzku udokumentowania daty doreczenia wyroku, decyzji lub innego rozstrzygnigcia nie
powoduje dla profesjonalnego petnomocnika nadmiernych trudnosci.

2 Trybunat wielokrotnie podkres$lat, Zze zlozenie nadzwyczajnego Srodka zaskarienia nie
wplywa na prawomocno$é rozstrzygniecia i pozostaje poza zakresem konstytucyjnego wymogu
wyczerpania drogi prawnej. Jednoczesnie jednak Trybunat zaznaczal, ze zawieszenie postepowa-
nia zainicjowanego wniesieniem skargi konstytucyjnej w przypadku skorzystania przez skarzacego
z prawa do wniesienia nadzwyczajnego §rodka zaskarzenia jest uzasadnione. Ewentualne niekorzystne
dla skarzacego rozstrzygnigcie Sadu Najwyzszego nie zamyka mu woéwczas drogi do ochrony jego
konstytucyjnych wolnoSci i praw, ktéra moze by¢ kontynuowana w postepowaniu przed Trybunatem
Konstytucyjnym. Z kolei korzystne rozstrzygniecie Sadu Najwyzszego moze doprowadzi¢ do usu-
nigcia stanu ewentualnego naruszenia konstytucyjnych wolnosci lub praw skarzacego, co uczyni
postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym bezprzedmiotowym lub spowoduje, ze orzeczenie,
z wydaniem ktdérego skarzacy wigze naruszenie konstytucyjnych wolnoSci lub praw, utraci walor
ostatecznosci (zob. np. postanowienia TK z: 8 kwietnia 2008 r., Ts 226/07, OTK ZU nr 4/B/2009,
poz. 250, 18 pazdziernika 2011 r., Ts 184/11, niepubl.).

2 Na brak podstawy prawnej do zawieszenia postgpowania w przypadku wniesienia nadzwy-
czajnego Srodka zaskarzenia od wyroku, decyzji lub innego ostatecznego rozstrzygnigecia zwracano
uwage w doktrynie zob. np. P. Tuleja, Postgpowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym w sprawie
hierarchicznej kontroli norm, ,,Przeglad Sejmowy” nr 5/2009, s. 41.
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W zwigzku ze zmiang trybu rozpoznawania spraw (odejSciem od rozpoznania
na rozprawie na rzecz rozpoznania na posiedzeniu niejawnym oraz wprowadzeniem
co do zasady pisemnej formy prowadzenia postgpowania) ustawodawca przede wszyst-
kim rozszerzyt przymus adwokacko-radcowski — obejmujacy dotychczas obowiazek
zastepstwa skarzacego przez adwokata lub radce prawnego w zakresie sporzadzenia
i wniesienia skargi®® — statuujac obowigzek reprezentowania skarzacego w kazdym
stadium postgpowania. W przypadku rozpoznania skargi konstytucyjnej na rozprawie
wprowadzony zostal obowigzek uczestniczenia w niej petnomocnika skarzacego®.
Niestawienie si¢ prawidtowo zawiadomionego petnomocnika skarzgcego skutkuje
umorzeniem postgpowania albo odroczeniem rozprawy przez Trybunat (art. 88 ust. 2
ustawy z 2015 r.). Ponadto nalezy pozytywnie oceni¢ jednoznaczne rozszerzenie ka-
talogu podmiotéw zwolnionych z obowigzku zastepstwa (sedziego, prokuratora, nota-
riusza, profesora lub doktora habilitowanego nauk prawnych) takze o adwokata oraz
radce prawnego (art. 66 ust. 2 ustawy z 2015 r.).

Uzupetniono réwniez regulacje dotyczace wydawanych przez Trybunal postano-
wien tymczasowych o zawieszeniu lub wstrzymaniu wykonania orzeczenia w sprawie,
w ktérej wniesiono skarge. Ustawodawca uregulowal bowiem kwesti¢ uchylenia po-

3 Nalezy zauwazy(¢, ze Trybunat w swoim orzecznictwie odnosit si¢ do wymogu sporzadze-
nia skargi konstytucyjnej przez profesjonalnego petnomocnika. Podkreslat, ze instytucja przymusu
adwokackiego zostata wprowadzona w interesie skarzacego. U jej podstaw znalazlo si¢ za$ przede
wszystkim dazenie do zapewnienia prawidtowego sformutowania skargi konstytucyjnej i uczynienia
jej Srodkiem zdolnym do wszczecia postgpowania wstepnego przed Trybunatem Konstytucyjnym,
aréwnoczesnie che¢ ograniczenia spraw, w ktérych skarga bytaby §rodkiem przedwczesnym, zbednym
lub niedopuszczalnym z punktu widzenia ochrony intereséw oséb skarge taka sktadajacych. Innymi
stowy, przymus adwokacki ma na celu uksztaltowanie okre§lonego poziomu profesjonalizmu obrotu
prawnego. Nalezy rowniez podkresli¢, ze kazdorazowe okreSlenie przymusu adwokackiego w od-
niesieniu do $rodkéw o wysokim stopniu sformalizowania, takich jak skarga konstytucyjna, stuzy¢
ma w pierwszej kolejnosci ochronie praw podmiotu uprawnionego do wniesienia Srodka. Wymog
sporzadzenia skargi konstytucyjnej przez profesjonalnego petnomocnika, posiadajacego w zatozeniu
wysokie, ustawowo okreSlone kwalifikacje zawodowe, stanowi gwarancje, ze uprawniony nie utraci
prawa do jej merytorycznego rozpatrzenia jedynie wskutek braku do§wiadczenia i specjalistycznej
wiedzy (por. postanowienia TK z: 16 pazdziernika 2002 r., SK 43/01, OTK ZU nr 5/A/2002, poz. 77;
1 kwietnia 1998 r., Ts 27/98, OTK ZU nr I/Sup./1999, poz. 25). Zgodnie z orzecznictwem Trybu-
natu przymus adwokacko-radcowski nie ograniczat si¢ jedynie do wniesienia skargi konstytucyjnej,
a od wejScia w zycie ustawy z dnia 9 czerwca 2000 r. o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym
oraz ustawy o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sagdéw powszechnych oraz niektérych innych ustaw
(Dz. U. Nr 53, poz. 638) takze zazalenia, ale obejmowal réwniez sporzadzenie pisma procesowego
stanowigcego uzupetnienie wskazanych w trybie art. 36 ust. 2 ustawy z 1997 r. brakéw skargi (po-
stanowienia TK z: 6 lipca 2006 ., Ts 62/06, OTK ZU nr 5/B/2006, poz. 240; 12 kwietnia 2010 r.,
Ts 238/09, OTK ZU nr 6/B/2010, poz. 452).

2 Zgodnie z art. 52 ustawy z 1997 r. uczestnikami postepowania przed Trybunatem byli: skarzacy,
organ, ktéry wydat zakwestionowany akt normatywny, albo Prokuratoria Generalna Skarbu Panstwa,
jezeli Rada Ministréw wyznaczyta Prokuratori¢ Generalng Skarbu Pafistwa do reprezentowania Rady
Ministréw lub ministréw w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym, i Prokurator Generalny;
uczestnikiem jest rowniez Rzecznik Praw Obywatelskich, jezeli zgtosit swdj udzial w postepowaniu,
oraz Rzecznik Praw Dziecka, jezeli zgtosit udziat w postgpowaniu wszczetym na wniosek Rzecznika
Praw Obywatelskich lub w postepowaniu w sprawie skargi konstytucyjnej, dotyczacych praw dziecka
(ust. 1); rozprawa odbywa si¢ bez wzgledu na stawiennictwo uczestnikow postepowania (ust. 2).
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stanowienia tymczasowego w przypadku wydania orzeczenia o niezgodnoS$ci zakwe-
stionowanego aktu. Zgodnie z art. 68 ust. 4 ustawy z 2015 r. w przypadku orzeczenia
przez Trybunat o niezgodnoSci aktu normatywnego lub jego czeSci postanowienie
tymczasowe traci moc dopiero po uptywie 3 miesigcy od dnia wejScia w zycie tego
wyroku. Wprowadzenie tego terminu umozliwi dalsze wstrzymanie wykonania orze-
czenia w sprawie skarzacego w czasie wznowienia postepowania, o ktérym mowa
w art. 190 ust. 4 Konstytucji.

Zasadniczg zmiang, jaka nastgpita w modelu wstgpnej kontroli, jest rozstrzyga-
nie w przedmiocie dopuszczalnoSci skargi przez Trybunat w skladzie trzech sedziow
(art. 77 ust. 1 w zwigzku z art. 44 ust. 1 pkt 3 lit. ¢ ustawy z 2015 r.). Postanowienie
o odmowie nadania dalszego biegu jest przy tym niezaskarzalne. Nalezy przypo-
mnie¢, ze na gruncie ustawy z 1997 r. wstepnej kontroli dokonywat Trybunat w skta-
dzie jednego sedziego, skarzacemu przystugiwalo za$§ prawo wniesienia zazalenia
na postanowienie o odmowie nadania skardze konstytucyjnej dalszego biegu, ktdre
rozpatrywal Trybunat w sktadzie trzech s¢dziéw. Dotychczasowa praktyka funkcjono-
wania skargi konstytucyjnej pokazata jednak, Zze mozliwos$¢ zaskarzenia postanowie-
nia Trybunatu nie byta efektywnym Srodkiem, co przy znaczacym wydtuzeniu czasu
rozpoznania sprawy, zadecydowato o zmianie wprowadzonej w ustawie z 2015 r. Przy-
jete rozwigzanie ma z jednej strony zapewni¢ mozliwo$¢ wszechstronnego zbadania
— w poszerzonym sktadzie trzech sedzidw — czy skarga spetnia wymogi formalne oraz
czy przedstawione w niej zarzuty nie sg oczywiscie bezzasadne, z drugiej za$ pozwolié
na przyspieszenie rozpoznania spraw.

Kolejne zmiany dotyczg przestanek wylaczajacych merytoryczne rozpozna-
nie skargi konstytucyjnej. W ustawie z 1997 r. negatywne przestanki procesowe
okreslat jej art. 39%°. Obecnie przestanki te wynikajg z art. 77 ust. 3 ustawy z 2015 r.
(ktérych wystapienie przesadza o odmowie nadania skardze dalszego biegu®) oraz
z art. 104 ust. 1 pkt 3 ustawy z 2015 r. (ktérych wystapienie przesadza o umorzeniu
postgpowania). NowoScig w tym zakresie jest wprowadzenie kwalifikowanej prze-
stanki zbednoSci orzekania, tj. brak istotnego zagadnienia prawnego wymagajacego
rozstrzygnigcia Trybunatu. Odnoszac si¢ do tej przestanki nalezy podkresli¢, Ze mimo
iz zostata ona uregulowana w art. 104, to — jak si¢ wydaje — przepis ten nie wytacza

» Zgodnie z art. 39 ust. 1 ustawy z 1997 r. ,,Trybunat umarza na posiedzeniu niejawnym po-
stepowanie: 1) jezeli wydanie orzeczenia jest zbedne lub niedopuszczalne, 2) na skutek cofnigcia
wniosku, pytania prawnego albo skargi konstytucyjnej, 3) jezeli akt normatywny w zakwestionowa-
nym zakresie utracit moc obowiazujaca przed wydaniem orzeczenia przez Trybunat. Ust. 2. Jezeli
okolicznosci, o ktérych mowa w ust. 1, ujawnig si¢ na rozprawie, Trybunal wydaje postanowienie
o umorzeniu postgpowania. Ust. 3. Przepisu ust. 1 pkt 3 nie stosuje sie¢, jezeli wydanie orzeczenia
o akcie normatywnym, ktéry utracit moc obowigzujaca przed wydaniem orzeczenia, jest konieczne
dla ochrony konstytucyjnych wolnoSci i praw”. Odno$nie stosowania art. 39 ust. 1 ustawy z 1997 r.
na etapie wstepnej kontroli (zob. postanowienie z 8 listopada 2011 r., Ts 27/11, OTK ZU nr 6/B/2011,
poz. 473 i powotane tam orzecznictwo).

% Nieusunigcie w terminie brakéw, o ktérych mowa w ust. 2 art. 77 ustawy z 2015 r. (pkt 1);
cofnigcie skargi (pkt 2); oczywista bezzasadno$¢ (pkt 3); zbednos¢ lub niedopuszczalno$¢ wydania
orzeczenia (pkt 4) oraz utrata mocy obowiazujacej aktu normatywnego w zakwestionowanym zakre-
sie, przed wydaniem orzeczenia, przy czym jezeli wydanie orzeczenia w sprawie jest konieczne dla
ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw to ust. 3 pkt 5 nie stosuje sig.
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mozliwodci stosowania jej w odniesieniu do skarg konstytucyjnych na etapie wstepne;j
kontroli. Oznacza to, ze de facto art. 104 ust. 1 pkt 3 ustawy z 2015 r., przyznajacy
Trybunatowi kompetencje do oceny wagi i znaczenia zagadnienia prawnego bedace-
go przedmiotem kontroli i odmowy merytorycznego rozpoznania spraw ,,0 zadnym
lub marginalnym znaczeniu konstytucyjnym (sprawy bagatelne)””, wprowadza ko-
lejng przestanke odmowy nadania dalszego biegu skardze konstytucyjnej. Przestan-
ke, ktdéra z pewnoScig nie ma charakteru formalnego, i ktérej nieokreSlony charakter
moze skutkowaé uznaniowo$cig w zakresie umarzania postgpowafi przez Trybunat
w sktadzie trzech sedziéw. Regulacje te nalezy oceni¢ negatywnie, szczegdlnie majac
na uwadze sformalizowany charakter skargi konstytucyjnej. Uznanie sytuacji wykaza-
nego naruszenia konkretnej konstytucyjnej wolnosci lub konkretnego prawa za ,,spra-
we bagatelng” budzi zasadnicze watpliwosci®.

Istotna zmiana w ustawie z 2015 r. nastgpita takze w odniesieniu do nadania dal-
szego biegu skardze konstytucyjnej. Na gruncie ustawy z 1997 r. w przypadku uzna-
nia, ze skarga spetnia wymogi formalne oraz, ze nie zachodzg negatywne przestanki
procesowe, a zarzuty nie sg oczywiscie bezzasadne, przekazanie jej do merytoryczne-
£o rozpoznania nastepowato na podstawie zarzadzenia sedziego®. Obecnie — w mySl
art. 77 ust. 5 ustawy z 2015 r. — przekazanie skargi do merytorycznej kontroli nastgpuje
w formie postanowienia, co — jak mozna przypuszczac — zapewni przejrzysto$¢ tego
typu rozstrzygniec, ale moze budzié¢ watpliwoSci co do mozliwosci oceny poprawno-
$ci formalnej skargi na dalszych etapach procedowania®.

27 Uzasadnienie projektu ustawy.

2 Krytycznie o kwalifikowanej przestance zbgdnosci zob. np. A. Herbet, M. Laskowska, Opinia
prawna na temat przedstawionego przez Prezydenta RP projektu ustawy o Trybunale Konstytucyjnym,
~Zeszyty Prawnicze BAS” nr 1/2014,s. 131-176.

¥ Zob. P. Tuleja, Postgpowanie przed TK ..., s. 40-41.

% Na problem ten Trybunat zwraca uwage w postanowieniu z 21 wrze$nia 2006 r., SK 10/06, OTK
ZU nr 8/A/2006, poz. 117: ,,przepisy nie okreSlaja terminu ograniczajacego mozliwo§¢ badania przez
Trybunat warunkéw dopuszczalnosci skargi (wniosku). W szczegdlno$ci brak formalnych przeszkéd
do stwierdzenia niedopuszczalnoSci na etapie rozpoznania merytorycznego. Nie wystepuje tu zwig-
zanie Trybunatu wcze$niejszym orzeczeniem, gdyz zarzadzenie ,,s¢dziego Trybunatu™ nie jest orze-
czeniem ,,Trybunatu”. Konieczne jest zwrdcenie uwagi na fakt, iz w przypadku wydania zarzadzenia
odmawiajacego nadania skardze dalszego biegu, skarzacemu stuzy zazalenie do ,,Trybunatu” (art. 36
ust. 4 w zwigzku z art. 46 ust. 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym), ktéry rozpoznaje je w trzyoso-
bowym sktadzie. Skoro ustawodawca przewiduje kontrole zarzadzenia sedziego o odmowie nadania
skardze (wnioskowi) dalszego biegu przez Trybunat, uzasadniona wydaje si¢ teza, iz Trybunat moze
tez oceni¢ zarzadzenie nadajace dalszy bieg. Ocena ta dokonywana jest z urzedu przez sktad orzekajacy
powotany do merytorycznego rozpoznania skargi (wniosku). Akceptacja odmiennego zapatrywania,
odmawiajacego sktadowi orzekajacemu prawa skontrolowania warunkéw formalnych dopuszczal-
noSci skargi, oznaczataby, iz czynnosci faktyczne podejmowane na etapie wstgpnego rozpoznania
maja moc wigzaca wobec sktadu orzekajacego. Kontrolowanie, czy nie zachodzi ktéras z ujemnych
przestanek wydania wyroku, skutkujacych obligatoryjnym umorzeniem postgpowania, konieczne jest
na kazdym etapie postgpowania” (por. takze postanowienia TK z: 21 paZzdziernika 2003 r., SK 41/02,
OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 89; 6 lipca 2004 r., SK 47/03, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 74; 21 marca
2006 1., SK 58/05, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 35 i cytowane tam orzecznictwo).
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4. Podsumowanie

Na oceng faktycznego wptywu nowych przepiséw na efektywnos¢ i szybko$¢ po-
stepowan skargowych przed Trybunatem Konstytucyjnym trzeba poczekac¢. Odnoszac
sie do przyjetych regulacji nalezy wskazaé na kilka kwestii.

Skarga konstytucyjna jako Srodek ochrony konstytucyjnych wolno$ci i praw ma,
przede wszystkim, swe zakotwiczenie w art. 79 ust. 1 Konstytucji, ktéry determinuje
jej waski przedmiotowo zakres. Wszelka dyskusja nad umozliwieniem kwestionowa-
nia w drodze skargi konstytucyjnej np. orzeczef i decyzji wydanych w indywidual-
nych sprawach — bez zmiany przepiséw ustawy zasadniczej — jest zatem bezprzedmio-
towa. Nowa ustawa o Trybunale Konstytucyjnym, ktérej uchwalenia nie poprzedzata
zmiana Konstytucji w omawianym zakresie, nie mogla wiec pozwoli¢ na rozszerze-
nie zakresu przedmiotowego tej instytucji. Byta jednak szansg na wypracowanie roz-
wigzan, ktére moglyby zwieckszy¢ efektywno§¢ tego Srodka ochrony praw i wolnosci
konstytucyjnych.

Tymczasem przyjete rozwigzania nalezy oceni¢ — w znacznej mierze — jako zacho-
wawczg modyfikacje dotychczasowego modelu, majaca na celu usprawnienie i przy-
spieszenie postepowania skargowego (m.in. przez zlikwidowanie zazalef na posta-
nowienie o odmowie nadania skardze dalszego biegu, wprowadzenie co do zasady
pisemnej formy prowadzenia postgpowania) oraz usankcjonowanie dotychczasowej
praktyki orzeczniczej TK (zmiany dotyczace sposobu liczenia terminu do wniesienia
skargi konstytucyjnej, koniecznodci uzasadnienia sposobu naruszenia wolnoSci i praw
konstytucyjnych, wymogu poinformowania o wniesieniu nadzwyczajnego Srodka za-
skarzenia). Ustawodawca nie podjal np. préby uregulowania problematyki tzw. pre-
mii za aktywno$¢ — wypracowanej przez TK instytucji umozliwiajacej w pewnych
sytuacjach uprzywilejowanie skarzacych?'. Przyjete unormowania w zadnym stopniu
nie wptynely zatem na zwigkszenie efektywnoSci skargi konstytucyjnej jako Srodka
ochrony wolnoSci i praw.

Wrecz przeciwnie — w naszym przekonaniu — wprowadzenie w ustawie z 2015 r.
takich zmian jak wylaczenie mozliwosci badania przez Trybunat z urzedu dochowa-
nia odpowiedniego trybu uchwalania zaskarzonego unormowania (art. 50 ust. 3 usta-
wy z 2015 r.)*?, czy wprowadzenie przestanki kwalifikowanej zbednosci orzekania

31 Zob.np.T.Liszcz, Glos w dyskusji, [w:] Ksiega XX V-lecia Trybunatu Konstytucyjnego. Ewolu-
cja funkcji i zadan Trybunatu Konstytucyjnego — zatozenia a ich praktyczna realizacja, red. K. Budzito,
Warszawa 2010, s. 263 oraz P. Radziewicz, ,, Przywilej korzysci” jako skutek prawny orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Przeglad Legislacyjny” nr 4/2006, s. 9 i nast. Por. takze postanowienie
TK z 14 grudnia 2004 r., SK 26/02, OTK ZU nr 11/A/2004, poz. 120, wyrok TK z 26 maja 2008 r.,
SK 25/07, OTK ZU nr 4/A/2008, poz. 62.

2 Odnosnie swej kognicji do dziatania ex officio Trybunat Konstytucyjny wypowiedziat si¢ w wy-
roku petnego sktadu z 28 listopada 2007 r. (K 39/07, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 129), w ktérym
stwierdzil: ,,Zgodnie z trescig art. 42 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK), orzekajac o zgodnoSci aktu normatywnego
lub ratyfikowanej umowy migdzynarodowej z Konstytucja, Trybunat bada zar6wno tres$¢ takiego aktu
lub umowy, jak tez kompetencje oraz dochowanie trybu wymaganego przepisami prawa do wydania
aktu lub zawarcia i ratyfikacji umowy. Artykut 42 wskazuje zatem na trzy kryteria kontroli: materialne,
kompetencyjne i proceduralne. Nalezy podkre§li¢, ze unormowanie przyjete obecnie w art. 42 obecnej
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(art. 104 ust. 1 pkt 3 ustawy z 2015 r.)*, jako jednej z podstaw umorzenia postgpowa-
nia, doprowadzi¢ moze do dalszego ograniczania mozliwoSci realizacji prawa okreSlo-
nego w art. 79 ust. 1 Konstytucji. Watpliwosci te rozstrzygnie Trybunat Konstytucyjny
W swoim orzecznictwie.

ustawy o Trybunale Konstytucyjnym uwaza si¢ za rozszerzenie, a nie zwezenie dawniej stosowanych
kryteriéw kontroli konstytucyjnosci (zob. P. Sarnecki, Nowa ustawa o Trybunale Konstytucyjnym,
,.Przeglad Sejmowy” nr 1/1998, s. 15). Pod rzagdami ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. z 1991 r. Nr 109, poz. 470, ze zm.; dalej: ustawa o TK z 1985 r.) istnienie —
wywodzonej wprost z Konstytucji i potwierdzonej w art. 2 ustawy kompetencji do badania ex officio
zachowania wtasciwego trybu legislacyjnego i kompetencji ustawodawczej — nie ulegato watpliwosci
(por. orzeczenie TK z 22 listopada 1995 1., K 19/95, OTK ZU nr 3/1995, poz. 16). Wynikajaca z art. 188
pkt 1 Konstytucji kompetencja Trybunatu Konstytucyjnego do orzekania o zgodnosci ustawy z Kon-
stytucja, w wypadku kontroli materialnej polega na zestawieniu ze sobg treSci kwestionowanej normy
ustawowej z trecig wskazanej jako wzorzec kontroli normy konstytucyjnej, a w wypadku kontroli
proceduralnej — na zbadaniu zgodnosci procedury uchwalenia kwestionowanych przepiséw z wyma-
ganiami wynikajacymi z przepiséw regulujacych postepowanie ustawodawcze oraz dotyczacych tych
kwestii przepisow konstytucyjnych. O ile zarzuty materialnoprawne muszg zawsze wynikac z treSci
whniosku, o tyle zarzuty niekonstytucyjnosci ze wzgledu na kryteria proceduralne i kompetencyjne
Trybunat Konstytucyjny podejmuje takze z urzedu, niezaleznie od treSci wniosku (skargi), (por. m.in.
wyrok z 24 czerwca 1998 r., sygn. K. 3/98, OTK ZU nr 4/1998, poz. 52). To zréznicowanie ma gene-
z¢ konstytucyjng; obecnie Zrédet takiego stanowiska nalezy dopatrywac si¢ w art. 188 Konstytucji.
Przepis ten czyni przedmiotem kontroli konstytucyjnosci ,,ustawe” , a wiec akt normatywny, ktéry
doszedt do skutku w wyniku realizacji kompetencji normotwdrczej i w wyniku wypelnienia kon-
stytucyjnych wymogéw proceduralnych. Podejmowanie badania konstytucyjnosci w tym zakresie
z urzedu wynika z koniecznoSci wypetnienia hipotezy art. 188 Konstytucji, dotyczacego kompetencji
Trybunatu Konstytucyjnego”.

33 Zastrzezenie dotyczace wprowadzenia tej przestanki formutowane byty na etapie praw legisla-
cyjnych. Szczegdlne watpliwosci przestanka ta budzi z punktu widzenia realizacji konstytucyjnych
zadan Trybunatu Konstytucyjnego. Zgodnie z zasadg skargowosci rola Trybunatu sprowadza si¢ do ba-
dania zgodnosci z Konstytucja przedmiotu poddanego kontroli, nawet wéwczas, gdy jego znaczenie
jest marginalne. Nie moze on z opartych na uznaniu i niedajacych si¢ przewidzie¢ powodéw ocenié¢
whniosek jako nieistotny (zob. M. Wiacek, Ekspertyza dotyczqca przedstawionego przez Prezydenta RP
projektu ustawy o Trybunale Konstytucyjnym,,,Zeszyty Prawnicze BAS” nr 1/2014; Opinia Helsifiskiej
Fundacji Praw Cztowieka do ustawy z 27 maja 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym (druk senacki
nr 915), www.senat.gov.pl/gfx/senat/userfiles/_public/k8/.../915_hfpc.pdf, dostep: 30.01.2016 r.
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