Warszawa,‘z grudnia 2022 r.

SEJM
RZECZYPOSPOLITE] POLSKIE]
Sygn. akt SK 81/21
BAS-WAK-3093/21

Trybunat Konstytucyjny

YNERY,

Na podstawie art. 69 ust. 2 w zwigzku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia 30 listopada
2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (t.j. Dz.
U. z 2019 r. poz. 2393), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam
wyjasnienia w sprawie skargi konstytucyjnej S W z 4 marca 2021 r. (sygn.
akt SK81/21), jednocze$nie wnoszac o umorzenie postepowania na podstawie art. 59
ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem

Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.



Uzasadnienie

. Przedmiot kontroli

W dniu 17 grudnia 2021 r. do Kancelarii Sejmu wptyneto zawiadomienie Prezes
Trybunatu Konstytucyjnego o wszczeciu postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym w sprawie skargi konstytucyjnej S W (dalej: skarzacy)
o sygn. akt SK 81/21.

Trybunat Konstytucyjny, postanowieniem z 5 pazdziernika 2021 r., sygn. akt
Ts 66/21, nadat skardze dalszy bieg co do oceny zgodnoéci z Konstytucjg art. 563 § 2b
w zwigzku z art. 52 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2022 r. poz. 329, ze zm.; dalej: p.p.s.a.)
rozumianych ,w ten sposdb, ze warunkiem dopuszczalnosci skargi do sadu
administracyjnego na przewlekto$¢ postepowania prowadzonego na podstawie
przepisébw ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz. U. z 2020 r. poz. 256, ze zm.; dalej: k.p.a.), jest wniesienie
ponaglenia w toku postepowania, ktérego prowadzenie w sposob przewlekly
kwestionuje sie w skardze”.

Zaskarzone przepisy majg nastepujace brzmienie:

- art. 53 § 2b p.p.s.a.:

,okarge na bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania mozna

wnie$s¢ w kazdym czasie po wniesieniu ponaglenia do wtasciwego organu”;
- art. 52§ 2 p.p.s.a.:

,Przez wyczerpanie srodkow zaskarzenia nalezy rozumie¢ sytuacje, w ktoérej
stronie nie przystuguje zaden Srodek zaskarzenia, taki jak zazalenie,
odwotanie lub ponaglenie, przewidziany w ustawie”.

Zaskarzone przepisy przyznajg stronie postepowania administracyjnego
— w przypadku bezczynnoéci lub przewlektosci postepowania prowadzonego przez
organ administracji publicznej — uprawnienie do wniesienia skargi ha bezczynnos$¢ lub

przewlekte prowadzenie postepowania.



Il. Stan faktyczny sprawy

listopada 2012 r. skarzgcy ztozyt do Wéjta Gminy T
wniosek o ustalenie warunkéw zabudowy dla nieruchomosci.
Decyzjg z maja 2013 r. organ odmowit ustalenia warunkéw zabudowy dla
skarzacego.
Skarzacy ztozyt do SKO w P ponaglenie na bezczynnos¢ Wojta Gminy
T w sprawie z wniosku skarzgcego o ustalenie warunkéw zabudowy

dla nieruchomosci. Z uwagi na nieuwzglednienie ponaglenia skarzacy ztozyt skarge

do Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnegow P , ktéry wyrokiemz  czerwca
2019 r., sygn. akt: uwzglednit skarge uznajgc, ze Wéjt Gminy
T dopuscit sie prowadzenia sprawy w sposdb przewlekty.

Orzeczenie powyzsze zostato zaskarzone skargg kasacyjng do Naczelnego Sadu
Administracyjnego przez Wojta Gminy T Naczelny Sad
Administracyjny postanowieniem z listopada 2020 r., sygn. akt: ,
uchylit zaskarzony wyrok i odrzucit skarge.

W uzasadnieniu postanowienia NSA wskazat, ze warunkiem dopuszczalnosci
skargi na przewlektos¢ postepowania prowadzonego na podstawie przepiséw k.p.a.
jest wniesienie ponaglenia w toku postepowania, ktérego prowadzenie w sposoéb
przewlekty kwestionuje sie w skardze. W przedmiotowe] sprawie skarzacy wnidst
ponaglenie po zakohczeniu postepowania w przedmiocie wydania warunkéw
zabudowy. Z uwagi na opdznienie w zfozeniu ponaglenia do organu administracji
publicznej NSA uznat, ze brak jest podstaw do skutecznego zfozenia do sadu
administracyjnego skargi na bezczynnos¢ organu.

W tym stanie skarzacy wnidst skarge konstytucyjng do Trybunatu
Konstytucyjnego.

lll. Zarzuty skarzacego

Wzorcami kontroli skarzacy uczynit art. 2, art. 31 ust. 3 oraz art. 45 ust. 1
Konstytucji. Analiza tresci petitum skargi oraz jej uzasadnienia wskazuje, ze wszystkie
przytoczone przepisy skarzacy powotuje jako samodzielne wzorce kontroli,

zaznaczajgc przy tym w uzasadnieniu, ze naruszenie art. 2 Konstytucji postrzega



przez pryzmat naruszenia wywodzonych z tego artykutu prawa do sgdu i zasady
sprawiedliwo$ci proceduralnej (skarga, s. 9).

W uzasadnieniu zarzutow skarzgcy w pierwszej kolejnosci wskazuje, ze
wydanie przez sad administracyjny orzeczenia co do meritum w sprawie zfozonej
przez niego skargi na bezczynno$¢é Wojta Gminy T pozwolitoby mu
na wystapienie z roszczeniem o zasgdzenie od Skarbu Panstwa odszkodowania za
szkode wyrzadzong przez niewydanie orzeczenia lub decyzji, na podstawie art. 417°
ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (t.j. Dz. U. z 2022 r., poz. 1360 ze
zm.; dalej: k.c.).

W ocenie skarzgcego wyktadnia zaskarzonych przepisow dokonana przez
Naczelny Sad Administracyjny, zgodnie z ktérg nie jest dopuszczalne wniesienie
ponaglenia po zakonczeniu postepowania administracyjnego, do ktérego ponaglenie
to sie odnosi, istotnie ogranicza prawo do sgdu. Skarzgcy jest bowiem w takiej sytuac;ji
pozbawiony mozliwosci uzyskania prejudykatu w postaci stwierdzenia przewlektosci
postepowania, ktére stanowitoby nastepnie podstawe do wystgpienia z powddztwem
przeciwko Skarbowi Panstwa o zasgdzenie odszkodowania na podstawie art. 417" § 3
k.c. Skarzacy podnosi, ze ,na skutek nieprawidtowej wyktadni art. 53 § 2b p.p.s.a.
wzw. z art. 52 § 2 p.p.s.a. oraz w zw. z art. 37 § 1 i 3 k.p.a. zaprezentowanej
w postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego [...] doszto do naruszenia jej
prawa do sadu. Przyjeto w nim bowiem, ze: [...] warunkiem dopuszczalnos$ci skargi do
sgdu administracyjnego na przewlektoS¢ postepowania prowadzonego, jak
w przedmiotowej sprawie, na podstawie przepisow k.p.a., jest wniesienie ponaglenia
w toku postepowania, ktérego prowadzenie w sposbdb przewlekty kwestionuje sie
w skardze” (skarga, s. 11). Takie rozumienie zaskarzonych przepisow — w opinii
skarzgcego — stanowi istotne ograniczenie jego prawa do sadu, albowiem wyklucza
mozliwoS¢ uzyskania przez niego prejudykatu pozwalajgcego mu na pozniejsze
wystgpienie z powodztwem opartym na art. 417" § 3 k.c. oraz istotnie opdznia
prowadzone przez niego dziatania w zakresie uzyskania rekompensaty z tytutu

bezczynno$ci organéw administracji (ibidem).

IV. Analiza formalnoprawna

1. Przystgpienie do analizy konstytucyjnosci kwestionowanego unormowania

powinno zostaé poprzedzone rozwazaniami o charakterze formalnoprawnym,
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majgcymi na celu ustalenie tego, czy merytoryczne rozpoznanie przez Trybunat skargi
konstytucyjnej jest dopuszczalne, a jesli tak, to w jakim zakresie. Skarga, aby mogta
zostac rozpoznana przez Trybunat, musi spetnia¢ niezbedne wymogi formalne.

Analiza formalnoprawna powinna w szczegolno$ci prowadzi¢ do ustalenia, czy
w danej sprawie nie zachodzg ujemne przestanki wydania przez Trybunat wyroku.
Przede wszystkim oceny wymaga, czy procedowanie w danej sprawie przez Trybunat
nie jest niedopuszczalne lub zbedne. Wystgpienie co najmniej jednej z ujemnych
przestanek skutkowac¢ powinno umorzeniem postepowania.

Dopuszczalno$é skutecznego zainicjowania postepowania przed Trybunatem
warunkowana jest dopetnieniem przez skarzgcego warunkéw formalnych
wynikajgcych z Konstytucji, jak tez — rozwijajgcych jej postanowienia — przepisow
ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: uTK).

Zgodnie z art. 61 ust. 1 uTK ,skarge konstytucyjnag Prezes Trybunatu kieruje do
wyznaczonego przez siebie sedziego Trybunatu w celu wstepnego rozpoznania na
posiedzeniu niejawnym” natomiast w mys$| ust. 2 przytoczonego artykutu, jezeli skarga
spetnia ,wymagania przewidziane w ustawie oraz nie zachodzg okolicznosci, o ktérych
mowa w ust. 4 pkt 3, Trybunat wydaje postanowienie o nadaniu [...] skardze
konstytucyjnej dalszego biegu”.

Postanowienie o nadaniu skardze konstytucyjnej dalszego biegu w wyniku
dokonania wstepnego jej rozpoznania nie jest wigzgce dla sktadu orzekajgcego, ktory
jest uprawniony do wydania postanowienia umarzajgcego postepowanie w wypadku
stwierdzenia na etapie rozpoznania merytorycznego zaistnienia ujemnych przestanek
procedowania. Niejednokrotnie ,dopiero szczegétowa analiza okolicznoSci sprawy,
w tym cech podmiotu skarzgcego oraz przedmiotu skargi konstytucyjnej, pozwala na
ustalenie, czy skarga spetnia wymogi, zwigzane z jej normatywng konstrukcja,
wynikajacg z art. 79 ust. 1 Konstytucji oraz z art. 47 ustawy o TK. Trybunat jest wiec
zobligowany do rzetelnej oceny warunkdéw dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej,
a sktad wyznaczony do orzekania merytorycznego nie jest zwigzany wynikami
wstepnej kontroli ujetymi w zarzadzeniu sedziego Trybunatu o nadaniu skardze biegu
albo postanowieniu Trybunatu o uwzglednieniu zazalenia na postanowienie 0 odmowie
nadania dalszego biegu skardze konstytucyjnej. Jesli wydanie orzeczenia bytoby

niedopuszczalne ze wzgledu na niespetnienie wymogow skargi konstytucyjnej,



konieczne jest umorzenie postepowania” (zob. postanowienie TK z 14 grudnia 2011 r.,
sygn. akt SK 29/09).

2. Analizowana sprawa zostata zainicjowana wniesieniem skargi konstytucyjnej,
ktérg cechujg szczegélne wymogi formalne. W mys$l| art. 79 ust. 1 Konstytucji kazdy,
czyje konstytucyjne wolnosci lub prawa zostaty naruszone, ma prawo wnie$¢ skarge
do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgodnos$ci z Konstytucjg ustawy lub innego
aktu normatywnego, na podstawie ktérego sad lub organ administracji publicznej
orzekt ostatecznie o jego wolnosciach lub prawach albo o jego obowigzkach
okreslonych w Konstytucji. Dodatkowe wymogi formalne unormowane zostaty w uTK,
a doprecyzowato je orzecznictwo konstytucyjne.

3. Przepis art. 79 ust. 1 Konstytucji wymaga tez wyczerpania drogi prawne;j
przed wniesieniem skargi konstytucyjnej. W niniejszej sprawie przedmiotem sporu
miedzy skarzgcym a organami administracji byta bezczynno$¢ organu w zakresie
wydania decyzji w przedmiocie ustalenia warunkéw zabudowy dla nieruchomosci.
Zgodnie z art. 35 § 1i 3 k.p.a. organy administracji publicznej obowigzane sg zatatwiaé
sprawy bez zbednej zwioki, natomiast jezeli zatatwienie sprawy wymaga postepowania
wyjasniajgcego to powinno ono nastgpi¢ nie poézniej niz w ciggu miesigca, a sprawy
szczegolnie skomplikowanej, nie pdzniej niz w ciggu dwdch miesiecy od dnia
wszczecia postepowania. Jednoczesnie, w mysl art. 36 § 1 i 2 k.p.a.,, o kazdym
przypadku niezatatwienia sprawy w terminie organ administracji publicznej jest
obowigzany zawiadomi¢ strony, podajgc przyczyny zwioki, wskazujgc nowy termin
zatatwienia sprawy oraz pouczajac o prawie do wniesienia ponaglenia, nawet jezeli
zwtoka w zatatwieniu sprawy nastapita z przyczyn niezaleznych od organu. Zgodnie
za$ z art. 37 § 1 pkt k.p.a., jezeli nie zatatwiono sprawy w terminie okreslonym
w art. 35 k.p.a. lub przepisach szczegdlnych ani w terminie wskazanym zgodnie
z art. 36 § 1 k.p.a., stronie stuzy prawo wniesienia ponaglenia, ktére organ prowadzacy
postepowanie przekazuje wraz z dokumentami organowi wyzszego stopnia.

W dalszej kolejnosci bezczynnos¢ organu moze by¢ przedmiotem kontroli sgdu
administracyjnego inicjowanego skargg uprawnionego podmiotu (art. 3 § 2 pkt 8 w zw.
z art. 53 § 2b w zw. z art. 52 § 1 p.p.s.a., przy czym wyczerpanie drogi sgdowo-
administracyjnej jest rbwnoznaczne z wyczerpaniem drogi prawnej, o ktérej mowa

wart. 77 ust. 1 uTK (art. 168 § 2 p.p.s.a.). W niniejszym stanie faktycznym
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postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego wyczerpujgce droge sgdowo-
administracyjng zapadto grudnia 2020 r., czym spetniony zostat warunek

wyczerpania drogi prawnej przed ztozeniem skargi konstytucyjne;j.

4. Podstawa ostatecznego rozstrzygniecia organu o wolnosciach, prawach lub
obowigzkach skarzgcego, o ktérej mowa w art. 79 Konstytucji, obejmuje catoksztatt
przepisoOw prawa (norm) stosowanych przez organ wiadzy publicznej w celu wydania
aktu stosowania prawa. Na tak rozumiang podstawe sktadajg sie nie tylko przepisy
prawa materialnego, ale rbwniez regulacje dotyczace procedury, a jednocze$nie takze
podstawowe przepisy ustrojowe, ktére tworzg dany organ wiadzy publicznej
i wyposazajg go w odpowiednie kompetencje, w ramach ktérych wydane zostaje
ostateczne rozstrzygniecie dotyczace skarzacego (zob. wyrok TK z 24 pazdziernika
2007 r., sygn. akt SK 7/06).

Zaskarzone art. 53 § 2b p.p.s.a. i art. 52 § 2 p.p.s.a. to przepisy proceduralne
regulujgce wymogi ztozenia do sgdu administracyjnego skargi na bezczynno$é
organu. Przepisy te — cho¢ nie wymienione w petitum wydanego przez NSA
postanowienia z grudnia 2020 r. postanowienia — stanowity podstawe tego
rozstrzygniecia, co jednoznacznie wynika z przedstawionego przez NSA uzasadnienia
postanowienia. W ocenie Sejmu uprawnia to do stwierdzenia, ze wymog, wedle
ktérego dopuszczalne jest kwestionowanie w skardze konstytucyjnej wytgcznie
przepisdbw stanowigcych podstawe ostatecznego rozstrzygniecia w sprawie

skarzgcego, zostat spetniony.

5. Ujemna przestankg formalng jest powaga rzeczy osgdzonej zaréwno
w postaci ne bis in idem jak i res iudicata. Przestanka ne bis in idem zaistnieje
w przypadku tozsamosci przedmiotowej oraz konstytucyjnych wzorcéw powotanych
przez inicjatora postepowania. Z kolei przestanka res iudicata spetniona zostaje
w przypadku  tozsamo$ci podmiotowej, przedmiotowej oraz tozsamo$ci
konstytucyjnych wzorcéw kontroli zakwestionowanego przepisu (postanowienie TK
z 26 marca 2002 r., sygn. akt P 3/02). Jednocze$nie przestanka ta ziSci sie wytgcznie
w wypadku merytorycznego rozstrzygniecia kwestii konstytucyjnosci badanych
przepisow przez Trybunat Konstytucyjny.

Dotychczas Trybunat Konstytucyjny nie wydat merytorycznego rozstrzygniecia,
w ktérym przedmiot kontroli stanowitaby zgodnos$¢ art. 53 § 2b p.p.s.a. i art. 52 § 2
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p.p.s.a. w zakresie, w jakim warunkiem dopuszczalnosci skargi do sadu
administracyjnego na przewlekto$¢ postepowania administracyjnego jest wniesienie
ponaglenia w toku postepowania, ktérego prowadzenie w sposéb przewlekly
kwestionuje sie w skardze z art. 2, art. 31 ust 3 i art. 45 ust. 1 Konstytucji. Nie zachodzi
zatem negatywna przestanka prowadzenia postepowania w postaci ne bis in idem ani
res iudicata. Tym niemniej Sejm pragnie zwroci¢ uwage, iz skarzacy wnidst do
Trybunatu Konstytucyjnego dwadziescia dwie skargi konstytucyjne tozsame tre$ciowo,
przedmiotowo oraz w zakresie tozsamych wzorcéw kontroli. Zgodnie ze stanem na
dzien sporzadzenia niniejszego stanowiska w odniesieniu do siedmiu skarg
postepowanie zostato przez Trybunat umorzone z uwagi na niedopuszczalno$é

wydania wyroku (dane za https://ipo.trybunal.gov.pl).

6. Skuteczne zainicjowanie kontroli konstytucyjno$ci wymaga od podmiotu
inicjujgcego postepowanie nie tylko wskazania wzorcédw konstytucyjnych, ktére
— zdaniem skarzgcego — kwestionowany przepis narusza, lecz takze uzasadnienia
swojego stanowiska w kwestii jego niekonstytucyjnosci (art. 53 ust 1 pkt 3 uTK).
Trybunat Konstytucyjny zwigzany jest bowiem zarzutami sformutowanymi w pismie
procesowym pochodzgcym od podmiotu uprawnionego do inicjowania postepowania.
Niemniej, zarzuty te mogg podlegac rozpatrzeniu tylko wtedy, jezeli zostaty nalezycie
uzasadnione.

Podmiot inicjujgcy postepowanie przed Trybunatem — niezaleznie od trybu
wszczecia postepowania — powinien w uzasadnieniu swojego pisma odzwierciedlié
.proces myslowy jaki doprowadzit go do tezy (czy watpliwosci) o niezgodnosci
stosowanej normy z regulacja nadrzedng” (M. Wigcek, Pytanie prawne sgdu do
Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2011, s. 312). W swoim orzecznictwie
Trybunat Konstytucyjny podkre$lat, ze ,[p]rzestanka odpowiedniego uzasadnienia
zarzutdw nie powinna by¢ traktowana powierzchownie iinstrumentalnie. Skarzacy
powinien wskazac¢, jakie konstytucyjne wolnosci lub prawa zostaty naruszone
kwestionowana regulacja, a takze opisac sposéb tego naruszenia. Argumenty musza
odnosic¢ sie do problemu niezgodnos$ci zachodzgcej miedzy regulacjami stanowigcymi
przedmiot skargi konstytucyjnej oraz tymi, ktére okreslone sg w niej jako wzorce
kontroli [...] nie wystarczy, iz skarzacy wskaze okreslone kwestionowane przepisy oraz
przepisy konstytucyjne, z ktéorymi sg one, w jego opinii, niezgodne. Musi takze

wyjasni¢, na czym owa niezgodnos$¢ polega. Jest to przestanka konieczna do uznania

-8 -



dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej” (postanowienie TK z 22 wrzesnia 2021 r.,
sygn. akt SK 49/20, zob. tez np. postanowienia TK z 2 lutego 2012 r., sygn. SK 14/09
i 5 czerwca 2019 r., sygn. akt SK 29/18).

Konieczno$¢ uzasadnienia zarzutu sformutowanego w skardze konstytucyjnej
zwigzana jest przede wszystkim z domniemaniem konstytucyjno$ci norm prawnych.
W orzecznictwie podkresla sie, ze ,ciezar dowodu w procedurze kontroli norm
prawnych spoczywa na podmiocie inicjujgcym postepowanie. Z obowigzku
poprawnego wykonania powinno$ci uzasadnienia zarzutu z powotaniem argumentéw
lub dowoddw na jego poparcie nie moze zwolni¢ skarzgcego, dziatajgcy z wiasnej
inicjatywy, Trybunat Konstytucyjny, ktéry — zgodnie z zasadg wyrazong w art. 67 ust. 1
uotpTK — zwigzany jest zakresem zaskarzenia wskazanym w skardze konstytucyjnej”
(postanowienie TK z 13 kwietnia 2021 r., sygn. akt SK 55/19; zob. tez np.
postanowienia TK z 25 pazdziernika 1999 r., sygn. akt SK 22/98 oraz 25 lutego 2021 r.,
sygn. akt SK 54/20).

Jak wskazuje sie w literaturze, wymoég uzasadnienia powotanych zarzutow
oznacza konieczno$¢ przedstawienia argumentow, ktére przemawiajg za
stwierdzeniem niezgodnosci zaskarzonych norm prawnych z normami powofanymi
jako podstawa kontroli. Wymég ten odnosi sie do kazdego z podniesionych zarzutéw
niezgodnosci danej normy (zob. K. Wojtyczek, Ciezar dowodu i argumentacji
w procedurze kontroli norm przez Trybunat Konstytucyjny, ,Przeglad Sejmowy” 2004,
nr1,s.17).

Brak realizacji przez skarzacego powyzszego obowigzku skutkuje
konieczno$ciag umorzenia postepowania. Jezeli w skardze nie zostato zawarte
uzasadnienie co do naruszenia okreslonego wzorca kontroli, pomimo Ze zostat on
wymieniony w petitum, Trybunat powinien w stosownym zakresie umorzyé
postepowanie. Dopuszczenie do merytorycznego rozpatrzenia sprawy oznaczatoby
bowiem przerzucenie ciezaru przetamania domniemania konstytucyjnosci na sad
konstytucyjny, co z kolei pozostawatoby w sprzecznosci z — nawet szeroko rozumiang
— zasadg skargowosci, na ktérej oparte jest postepowanie przed Trybunatem
Konstytucyjnym. Jak wskazat Trybunat: ,Zarzut niezgodno$ci przepisu stanowigcego
przedmiot zaskarzenia z Konstytucjg [...] powinien byé poparty przytoczeniem
argumentéw podwazajacych domniemanie konstytucyjnosci przepisu” (wyrok TK
z 8 wrzes$nia 2005 r., sygn. akt P 17/04).



Jednocze$nie pamietaé nalezy, ze — w Swietle utrwalonego stanowiska
Trybunatu Konstytucyjnego — jego zadaniem jest eliminacja z obrotu prawnego
przepisdw niezgodnych z ustawg zasadnicza, nie za$ ocena prawidtowosci stosowania
tych przepisbw przez organy wiadzy publicznej: ,Przedmiotem kontroli Trybunatu
Konstytucyjnego nie sg akty stosowania prawa, a wiec orzeczenia lub ostateczne
decyzje zapadte w indywidualnych sprawach skarzacych, lecz akty normatywne, na
podstawie ktorych rozstrzygniecia te zostaty wydane. Trybunat Konstytucyjny jest co
do zasady powotany do orzekania w sprawach zgodnosci z Konstytucjg aktéw
normatywnych, w celu wyeliminowania z systemu prawnego niekonstytucyjnych
przepisow prawa. Trybunat Konstytucyjny jest «<sagdem prawa», a nie «sgdem faktéw»,
[...] Do kognicji Trybunatu Konstytucyjnego nie nalezy wiec rozpatrywanie zarzutéw
dotyczacych wykfadni dokonanej przez sad ani zarzutéw btednej subsumcji stanu
faktycznego dokonanej w wyroku czy tez wadliwosci kierunku argumentacji
wykorzystanej w ostatecznym orzeczeniu. [...] Dlatego niedopuszczalna jest skarga
konstytucyjna na stosowanie prawa” (zob. postanowienie TK z 16 pazdziernika
2018 r., sygn. akt SK 2/18).

7. W Swietle powyzszych ustalen watpliwo$ci Sejmu wzbudza dopuszczalno$é
oceny hierarchicznej zgodnoéci art. 53 § 2b w zwigzku z art. 52 § 2 p.p.s.a
Z przytoczonymi wzorcami konstytucyjnymi, ze wzgledu na brak — w zdecydowanej
czesci —wymaganego uzasadnienia, za$ w przypadkach, w ktérych uzasadnienie takie
zostato zawarte, ze wzgledu na lakoniczno$¢ przeprowadzonych przez skarzgcego
wywodow. Formutujgc zarzuty naruszenia art. 2, art. 31 ust. 3i art. 45 ust. 1 Konstytucji
skarzacy ograniczyt sie do postawienia tez o niekonstytucyjnosci przepiséw
z poszczegbinymi gwarancjami wynikajagcymi z powotanych wzorcow kontroli.
Ponadto, na potwierdzenie prawidtowosci powotanych przez siebie wzorcéw kontroli,
skarzacy przytoczyt tez fragmenty orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego.
W uzasadnieniu skargi pr6zno natomiast szuka¢ argumentéw na potwierdzenie
stawianych przez skarzacego zarzutdw o naruszeniu wymienionych zasad czy
chociazby informacji o tym, ktére to konstytucyjne uprawnienia strony i w jaki sposob
miatby by¢ przez zaskarzony przepis naruszone. Prowadzi to do wniosku, ze
uzasadnienie skargi, cho¢ z faktycznego punktu widzenia wystepuje, nie spetnia nawet
minimalnych wymagan stawianych uzasadnieniu, tzn. nie wskazuje chociazby jednego

argumentu przemawiajgcego za naruszeniem okreslonych wzorcéw kontroli
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(uzasadnienie pozorne). Zgodnie z utrwalong linig orzeczniczg Trybunatu
uzasadnienie pozorne powoduje koniecznoS¢ umorzenia postepowania (zob. wyroki
TK z: 19 czerwca 2018 r., sygn. akt K 47/14, 13 grudnia 2017 r. sygn. akt SK 48/15;
5 czerwca 2014 r., sygn. akt K 35/11).

Na brak realizacji przez skarzacego obowigzku stosownego uzasadnienia
zwrocit rowniez uwage Trybunat Konstytucyjny, rozstrzygajac skargi w analogicznych
sprawach inicjowanych przez skarzgcego. Trybunat jednoznacznie stwierdzit, ze
skargi te, tozsame co do treéci ze skargag stanowigcg przedmiot niniejszego
stanowiska, nie spetniajg wymogow wskazanych w art. 53 ust. 1 pkt 2 i 3 uTK,
albowiem skarzacy nie przedstawit uzasadnienia zarzutu niezgodnosci
kwestionowanej normy prawnej ze wskazanymi wzorcami kontroli, jak i nie powotat
argumentéw i dowodéw na jego poparcie. Zdaniem Trybunatu jedynie ogdlne
stwierdzenie przez skarzacego, ze zakwestionowane przepisy naruszajg prawo do
sgdu nie spetnia wymogu wiasciwego uzasadnienia zarzutow. Skarzacy nie wyjasnit
w szczegdblnosci, ktory z aspektéw prawa do sgdu zostat naruszony, a powotujgc sie
na wybrane wyroki TK skarzacy nie odnidst stawianych w nich tez do probleméw
przedstawionych w swoich skargach. Rozstrzygajgc skargi TK zauwazyt tez, ze
w uzasadnieniach nie wskazano, czy skarzacy zarzuca kwestionowanej normie
naruszenie prawa dostepu do sadu administracyjnego rozpoznajgcego skarge na
przewlektoS¢ postepowania administracyjnego czy tez naruszenie prawa dostepu do
sgdu cywilnego, w zwigzku z brakiem mozliwo$ci uzyskania prejudykatu niezbednego
do dochodzenia roszczen od Skarbu Panstwa na drodze cywilnej (zob. postanowienia
TK z 30 marca 2022 r.: sygn. akt SK 6/22, sygn. akt SK 71/21, sygn. akt SK 9/22
i sygn. akt SK 14/22). Tymczasem skarzacy, inicjujgc postepowanie przed Trybunatem
Konstytucyjnym, powinien szczegétowo wykazaé, w czym wyraza sie naruszenie
danego wzorca kontroli, a nie poprzestawaé¢ na lakonicznych stwierdzeniach
0 niezgodnos$ci zaskarzanego przepisu z podanymi wzorcami, przerzucajgc tym
samym na Trybunat obowigzek poszukiwania argumentéw na poparcie tez zawartych

w skardze konstytucyjne;.

8. Jako wzorce kontroli w niniejszym postepowaniu skarzacy powotat m.in. art. 2
i art. 31 ust. 3 Konstytucji. Dopuszczalno$é poddania w postepowaniu inicjowanym
skarga konstytucyjng kontroli zgodnosci kwestionowanych przepiséw z art. 2 i art. 31

ust. 3 Konstytucji budzi jednak zasadnicze watpliwosci w sytuacji, gdy wzorce te
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zostaty ujete samodzielnie i jednoczesnie skarzgcy nie wywodzi z nich zadnych
wolnosSci i praw konstytucyjnych innych niz wyrazone w przepisach rozdziatu
Il Konstytuciji.

W opinii Sejmu powotanie art. 2 Konstytucji jako samodzielnego wzorca kontroli
mozliwe jest jedynie w przypadkach, kiedy okreslonego prawa jednostki nie mozna
wyprowadzi¢ z innych wzorcow konstytucyjnych. Poglad ten znajduje potwierdzenie
w orzecznictwie konstytucyjnym, w ktérym podkresla sie, ze art. 2 Konstytucji jako
samodzielny wzorzec kontroli ma charakter wyjatkowy i subsydiarny, ktory pojawia sie
w dwdch sytuacjach — jezeli skarzgcy wywiedzie z art. 2 Konstytucji prawa lub
wolnosci, ktdére nie zostaly wyraznie wskazane w tre$ci innych przepisow
konstytucyjnych albo jezeli skarzacy odwota sie do jednej z zasad wyrazonych w art. 2
Konstytucji dla uzupetnienia i wzmocnienia argumentacji dotyczacej naruszenia praw
i wolnoséci statuowanych w innym przepisie konstytucyjnym: , Trybunat nie wyklucza,
ze w pewnych wypadkach art. 2 Konstytucji moze stanowi¢ podstawe skargi
konstytucyjnej, cho¢ mozliwos¢ te nalezy traktowac jako wyjatkowa i subsydiarng. Po
pierwsze, jezeli skarzgcy wskaze wywiedzione z art. 2 Konstytucji prawa lub wolnosci,
ktére wyraznie nie zostaty wystowione w tresci innych przepiséw konstytucyjnych, to
ten przepis bedzie petnit funkcje samodzielnego wzorca kontroli konstytucyjno$ci
prawa (zob. postanowienia z 24 stycznia 2001 r.,, sygn. Ts 129/00, OTK ZU
nr 4/B/2002, poz. 248, z 21 czerwca 2001 r., sygn. Ts 187/00, OTK ZU nr 3/B/2002,
poz. 203, z 6 marca 2001 r., sygn. Ts 199/00, OTK ZU nr 4/2001, poz. 107,
z 10 sierpnia 2001 r., sygn. Ts 56/01, OTK ZU nr 8/2001, poz. 289 oraz wyrok
z 12 grudnia 2001 r., sygn. SK 26/01, OTK ZU nr 8/2001, poz. 258). Po drugie, jezeli
skarzacy odwofa sie do jednej z zasad wyrazonych w art. 2 Konstytucji dla
uzupetnienia lub wzmocnienia argumentacji dotyczacej naruszenia praw i wolnosci
statuowanych w innym przepisie konstytucyjnym, to art. 2 Konstytucji petni¢ bedzie
funkcje pomocniczego wzorca kontroli, wystepujacego w powigzaniu z innym
przepisem konstytucyjnym (zob. wyrok z 6 lutego 2002 r., sygn. SK 11/01, OTK ZU
nr 1/A/2002, poz. 2)" (wyrok TK z 28 pazdziernika 2010 r., sygn. SK 19/09). W tym
kontek$cie zauwazy¢ nalezy, ze skarzgcy —aniw petitum skargi, ani w jej uzasadnieniu
— nie powotat sie na zadne prawa i wolnosci, ktére zostatyby wywiedzione
bezposrednio z art. 2 Konstytucji.

Z kolei w odniesieniu do wskazanego w skardze wzorca kontroli z art. 31 ust. 3

Konstytucji Sejm pragnie podkreslié, ze zgodnie z pogladami wyrazonymi
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w orzecznictwie i doktrynie niewystarczajgce jest samo powotywanie sie na naruszenie
zasady proporcjonalnosci, wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji bez wskazania, jakie
konstytucyjne prawo zostato ograniczone kwestionowang regulacjg (zob.
postanowienie TK z 25 pazdziernika 2011 r., sygn. akt K 36/09). Jak wyjasnia Trybunat
.,powofanie w skardze konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci ograniczen
w korzystaniu z konstytucyjnych praw i wolnos$ci, sformutowanej obecnie w art. 31
ust. 3 Konstytucji, czyni koniecznym jednoczesne wskazanie przez skarzgcego
konkretnego prawa lub wolnosci konstytucyjnej majacego normatywng postac
konstytucyjnego prawa podmiotowego” (postanowienie TK z 10 kwietnia 2006 r.,
sygn. akt Ts 195/06).

W wymiarze proceduralnym powyzsze oznacza, ze ,przepis ten nie moze
stanowi¢ wytgcznego (samoistnego) wzorca kontrolnego. Skoro sfera jego
zastosowania odnosi sie tylko do ograniczen praw i wolno$ci konstytucyjnych, to
— w procesie kontroli konstytucyjno$ci — powotaniu art. 31 ust. 3 zawsze musi
towarzyszy¢ wskazanie materialnego (konstytucyjnego) prawa badz wolnosci, ktérego
ograniczenia wprowadzit akt stanowigcy przedmiot kontroli” (L. Garlicki, K. Wojtyczek,
komentarz do art. 31, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. |,
Warszawa 2016, s. 75). W innym przypadku uczynienie z art. 31 ust. 3 Konstytuc;ji
wzorca kontroli sprawia, ze wzorzec ten jest nietrafnie dobrany (por. G. Jedrejek,
Umorzenie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym [w:] Panstwo
— Konstytucja — Prawo. Ksiega pamigtkowa posSwigcona Sedziemu Trybunatu
Konstytucyjnego Profesorowi Henrykowi Ciochowi, Warszawa 2018, s. 157). Sejm
zauwaza tez, iz nawet w przypadku gdyby przyja¢, ze z tresSci uzasadnienia wynika, ze
skarzgcy taczy art. 31 ust. 3 Konstytucji z naruszeniem prawa do sadu, to do
merytorycznego rozpoznania skargi w zakresie tego zarzutu niezbedne jest
przeprowadzenie przez skarzacego testu proporcjonalnosci, ktérego w uzasadnieniu

skargi rowniez brakuje.

9. Sejm zwraca w dalszej kolejnosci uwage, ze — niezaleznie od niedopetnienia
przez skarzacego obowigzku stosownego uzasadnienia sformutowanych zarzutéw, co
stanowi samoistng przestanke umorzenia postepowania - istotna watpliwosc
w zakresie dopuszczalnosci przeprowadzenia merytorycznej kontroli odnosi sie do
tego, czy w istocie wniesiona skarga nie jest skargg na interpretacje przepisu prawa
przyjeta w indywidualnej sprawie skarzacego, z ktoérg skarzacy sie nie zgadza i dazy
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do jej podwazania przy wykorzystaniu instytucji skargi konstytucyjnej. W ocenie Sejmu
analizowana skarga konstytucyjna, mimo ze formalnie zostata skierowana przeciw
konkretnemu przepisowi, w rzeczywistosSci jest skargg na niewlasciwe — w ocenie
skarzagcego — stosowanie prawa przez sad, ktéry wydat ostateczne rozstrzygniecie
w jego sprawie. Zarzuty tego rodzaju nie mogg by¢ jednak rozpatrywane w ramach
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym. Skarga konstytucyjna skierowana
na stosowanie prawa nie miesci sie¢ w zakresie kognicji Trybunatu. Skarga nie stuzy
takze — co do zasady — usuwaniu rozbieznosci wystepujgcych w orzecznictwie
sgdowym co do interpretacji przepiséw prawa.

Przeprowadzenie kontroli konstytucyjno$ci w trybie skargi konstytucyjnej jest
mozliwe tylko wéwczas, gdy zarzucana niekonstytucyjnosé dotyczy przepisu prawa,
a nie praktyki jego stosowania. Zarzuty sformutowane w analizowanej skardze dotycza
natomiast zasadniczo rozbiezno$ci w zakresie stosowania prawa przez sady réznych
instancji orzekajgce w sprawie skarzgcego. Skarzgcy za trafng uznaje korzystniejsza
dla siebie interpretacje dokonang w jego sprawie przez Wojewoddzki Sad
Administracyjny w P (zob. wyrok tego sadu z marca 2019 r., sygn. akt:

), w ktérym to sad przyjat, ze ponaglenie moze zostaé wniesione
wdowolnym momencie, a wiec takze juz po zakonczeniu postepowania
administracyjnego, do ktérego ponaglenie to sie odnosito. Z kolei NSA, rozpoznajac
kasacje od powofanego wyroku WSA w P przyjat odmienna, niekorzystng
z punktu widzenia skarzacego interpretacje, a wiec ze ponaglenie moze skutecznie
zostac wniesione wytgcznie do momentu zakonczenia postepowania.

Zdaniem Sejmu dokonana w sprawie skarzacego przez sady réznych instancji
— Wojewddzki Sgd Administracyjny w P oraz NSA — odmienna interpretacja
skarzonego przepisu miesci sie w ramach kontroli instancyjnej przewidzianej
w postepowaniu sgdowo-administracyjnym. Celem tego rodzaju kontroli jest korekta
ewentualnych uchybien popetnionych przez organ nizszej instancji. Skorygowanie
przez NSA niewtasciwej interpretacji przepisu dokonanej przez sad pierwszej instanciji
w sprawie skarzacego stanowi dowod na efektywng realizacje zasady
dwuinstancyjnosci postepowania sgdowego (art. 176 ust. 1 Konstytucji). Skarga
konstytucyjna nie stuzy natomiast odwréceniu niekorzystnej dla skarzgcego
interpretacji przyjetej przez sad drugoinstancyjny.

Dokonane ustalenia prowadzg do konkluzji, ze istniejg zasadnicze watpliwosci

co do dopuszczalnosci merytorycznego rozstrzygniecia skargi jezeli zwazyc,
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ze analizowana skarga konstytucyjna w istocie jest skargg na stosowanie prawa.
Odmienna interpretacja skarzonego przepisu w sprawie skarzgcego (ktérg skarzacy
kwestionuje) jest efektem dziatania kontroli instancyjnej i skorygowania wadliwych

ustalen sadu nizszej instancji przez sad wyzszej instancji.

10. Ponadto wskazaé¢ nalezy, ze problem konstytucyjny podniesiony przez
skarzgcego sprowadza sie w pierwszej kolejnosci do odpowiedzi na pytanie, czy
wniesienie ponaglenia w trybie art. 37 § 1 k.p.a. jest dopuszczalne wytgcznie do
momentu zakohczenia postepowania, do ktérego ponaglenie sie odnosi, czy tez jest
mozliwe w kazdym momencie liczonym od chwili wszczecia tego postepowania.
Skarzacy przyjmuje druga z przedstawionych interpretacji, co w stanie faktycznym jego
sprawy wyrazato sie we wniesieniu ponaglenia na przewlektos¢ po uptywie ponad 4 lat
i 9 miesiecy po dacie wydania decyzji administracyjnej w jego sprawie, a wiec dtugo
po zakonczeniu postepowania administracyjnego. Zasadno$¢ takiej interpretacji musi
jednak budzi¢ zasadnicze watpliwosci jezeli uwzgledni¢ chociazby rezultat wyktadni
jezykowej. Art. 53 § 2b p.p.s.a. ustanawia warunek w postaci ,wniesienia ponaglenia
do wiasciwego organu”, z kolei za$é zasady wnoszenia ponaglenia regulujg przepisy
k.p.a. Zgodnie natomiast z art. 37 § 3 k.p.a. ponaglenie wnosi sie do ,organu
prowadzgcego postepowanie” (dopiero po spetnieniu tego warunku mozliwe jest
wniesienie skargi do sadu administracyjnego). Takie sformutowanie uzyte w art. 37 § 3
k.p.a. jednoznacznie dowodzi, ze ponaglenie moze zosta¢ wniesione wytacznie
w trakcie toczacego sie postepowania, do ktérego sie odnosi (skoro chodzi o organ
.prowadzacy postepowanie”), a nie po jego zakonczeniu.

Kwestia etapu postepowania, w ktéorym dopuszczalne jest wniesienie
ponaglenia, nie jest jednolicie interpretowana w orzecznictwie. W orzecznictwie sgdéw
administracyjnych dominujacy wydaje sie poglad, iz wyrazenie ,w kazdym czasie”
uzyte w przytoczonym przepisie oznacza okres od uptywu terminu na zatatwienie
sprawy wynikajgcego z przepiséw k.p.a. lub ustaw szczegdélnych, do momentu jej
zatatwienia (rozstrzygniecia) przez organ administracji publicznej. | tak wskazuje sie,
ze termin «w kazdym czasie», ktérym postuzono sie w art. 53 § 2b p.p.s.a., a ktéry
jest wtadciwy do wniesienia skargi na bezczynno$S¢ lub przewlekie prowadzenie
postepowania, musi by¢ postrzegany w aspekcie trwajacego w dacie sktadania skargi
i naruszajgcego czas zatatwienia sprawy stanu postepowania administracyjnego, co

prowadzi do wniosku, ze mozliwos¢ wniesienia skargi do sgdu administracyjnego na
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bezczynno$é, z przyczyn zwigzanych z prawng konstrukcjg iistotg bezczynnosci,
obejmuje przedziat czasowy od zaistnienia stanu bezczynnosci «oprotestowanego»
whniesionym ponagleniem az do zatatwienia sprawy, ktérej bezczynnosc¢ dotyczy” (zob.
postanowienie NSA z 10 listopada 2020 r., sygn. akt | OZ 879/20). Dodatkowo
w uchwale z 22 czerwca 2020 r. NSA stwierdzit, ze ,wniesienie skargi na bezczynno$¢
po zakonczeniu przez organ administracji publicznej prowadzonego postepowania
poprzez wydanie decyzji ostatecznej stanowi przeszkode w merytorycznym
rozpoznaniu takiej skargi przez sad administracyjny w zakresie rozstrzygniecia
podjetego na podstawie art. 149 § 1 pkt 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi [tj. stwierdzenia, ze organ dopuscit
sie bezczynnosci lub przewlektego prowadzenia postepowania, czego oczekiwat
skarzacy, jako podstawy do wystgpienia z pozwem o odszkodowanie na podstawie
art. 417" § 3 k.c. — przyp. autora]” (zob. uchwata NSA z 22 czerwca 2020 r., sygn. akt
I OPS 6/19, zob. tez np. wyrok NSA z 17 listopada 2020 r., sygn. akt || OSK 973/19).
Analiza orzecznictwa sadow administracyjnych wskazuje réwnoczesnie, ze
w orzecznictwie przyjmowana jest takze odmienna interpretacja. Przyktadowo
w wyroku z 7 grudnia 2018 r., sygn. akt | OSK 3420/18, NSA stwierdzit: ,w ocenie
Naczelnego Sadu Administracyjnego, sam fakt wydania przez organ administraciji
decyzji przed wniesieniu skargi na przewlekte prowadzenie postepowania nie zwalnia
sgdu administracyjnego z obowigzku poddania kontroli, czy owa przewlektos¢ miata
miejsce, a jesli tak — to jaki byt jej charakter. W ocenie Naczelnego Sadu
Administracyjnego, przewlekto$é postepowania jest bowiem stanem obiektywnym,
istniejgcym niezaleznie od ostatecznego zatatwienia sprawy, dlatego tez ocenie, czy
organ dopuscit sie przewlektego prowadzenia postepowania, nie stoi na przeszkodzie
zafatwienie sprawy”.

W kontekscie istniejgcych rozbieznosci co do interpretacji art. 37 § 3 k.p.a.
nalezy przytoczy¢ stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnie z ktérym ,kontrola
prawidtowosci wyktadni zaskarzonego przepisu przez sgd mogtaby jednak wyjatkowo
by¢ przeprowadzona, gdyby zaskarzong interpretacje mozna byto uznac za utrwalong
i jednolitg, akceptowang takze przez doktryne, i w zwigzku z tym okres$lajgca tresc
norm rzeczywiscie stosowanych na podstawie danego przepisu. Wykazanie utrwalenia
sie w orzecznictwie takiej jednolitej wyktadni byto w Swietle art. 53 ust. 1 pkt 1 uotpTK
obowigzkiem skarzgcej” (zob. postanowienie TK z 29 listopada 2019 r., sygn. akt
SK 17/19, zob. tez postanowienia TK: z: 17 pazdziernika 2018 r., sygn. akt P 7/17,
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26 pazdziernika 2021 r., sygn. akt SK 136/20). Niedopetnienie przez strone tego
wymogu — co dotyczy roéwniez niniejszego postepowania — stanowi przeszkode
formalng do merytorycznego rozstrzygniecia sprawy, skutkujgcg koniecznoscig

umorzenia postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym.

11. Przedstawione wyzej okolicznosci potwierdzajg, ze skarga konstytucyjna
nie spetnia szeregu wymagan wynikajacych z ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, co
w konsekwencji uniemozliwia jej merytoryczne rozpoznanie. Z tego wzgledu Sejm — na
podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 uTK — wnosi o umorzenie w catosci postepowania,

z uwagi na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

MARSZAt‘EK,iSEJMU

Elzb eta Witek
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