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\~_'._~.§ -~~7=~-~:-w~.:.:·~6a~it~~f~~~~~-. .\ 69 ust. 2 w związku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia 

30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postępowania przed Trybunałem 

Konstytucyjnym (t.j. Dz. U. z 2019 r., poz. 2393), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej 

Polskiej przedkładam wyjaśnienia w sprawie skargi konstytucyjnej J 

G i F z siedzibą w W z 18 lutego 2019 r. 

(sygn. akt SK 90/19), jednocześnie wnosząc o umorzenie postępowania na 

podstawie art. 59 ust. 1 pkt 3 ustawy o organizacji i trybie postępowania przed 

Trybunałem Konstytucyjnym, ze względu na niedopuszczalność wydania wyroku. 



Uzasadnienie 

I. Przedmiot kontroli 

1 . W dniu 29 listopada 2019 r. do Kancelarii Sejmu wpłynęło zawiadomienie 

Prezes Trybunału Konstytucyjnego o wszczęciu postępowania przed Trybunałem 

Konstytucyjnym w sprawie skargi konstytucyjnej J G (dalej: skarżący 

nr 1) i F (dalej: skarżący nr 2) z 18 lutego 2019 r. (sygn. akt 

SK 90/19). 

2. Przedmiotem zaskarżenia skarżący nr 1 i skarżący nr 2 uczynili art. 17 4 

pkt 1 i pkt 2, art. 176 § 1, art. 177 § 1 oraz art. 183 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 

2002 r. - Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (t.j. Dz. U. z 2019 r. 

poz. 2325; dalej: „p.p.s.a."; „PPSA" lub „PostSądAdmU"). 

3. Przytoczone wyżej przepisy, ujęte przez skarżącego nr 1 i skarżącego nr 2 

jako przedmiot kontroli, zostały zakwestionowane, mając następujące brzmienie: 

Art. 17 4 pkt 1 i pkt 2 p.p.s.a.: 

„Skargę kasacyjną można oprzeć na następujących podstawach: 

1) naruszeniu prawa materialnego przez błędną jego wykładnię lub 

niewłaściwe zastosowanie; 

2) naruszeniu przepisów postępowania, jeżeli uchybienie to mogło mieć 

istotny wpływ na wynik sprawy". 

Art. 176 § 1 p.p.s.a.: 

„Skarga kasacyjna powinna zawierać: 

1) oznaczenie zaskarżonego orzeczenia ze wskazaniem czy jest ono 

zaskarżone w całości, czy w części; 

2) przytoczenie podstaw kasacyjnych i ich uzasadnienie; 

3) wniosek o uchylenie lub zmianę orzeczenia z oznaczeniem zakresu 

żądanego uchylenia lub zmiany". 

Art. 177 § 1 p.p.s.a.: 
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„Skargę kasacyjną wnosi się do sądu, który wydał zaskarżony wyrok lub 

postanowienie, w terminie trzydziestu dni od dnia doręczenia stronie odpisu 

orzeczenia z uzasadnieniem". 

Art. 183 § 1 p.p.s.a.: 

„Naczelny Sąd Administracyjny rozpoznaje sprawę w granicach skargi 

kasacyjnej, bierze jednak z urzędu pod rozwagę nieważność postępowania . Strony 

mogą przytaczać nowe uzasadnienie podstaw kasacyjnych". 

4. Przytoczone wyżej przepisy zostały przez skarżącego nr 1 i skarżącego nr 2 

zakwestionowane w zakresie w jakim odnoszą się do granic skargi kasacyjnej (pkt 1-3 

petitum skargi konstytucyjnej) oraz podstaw skargi kasacyjnej (pkt 4-5 petitum skargi 

konstytucyjnej). 

Zarzuty dotyczące granic skargi kasacyjnej, to: 

1) brak możliwości zmiany podstawy kasacyjnej albo wskazanie dodatkowej 

(nowej) podstawy kasacyjnej lub zarzucenia naruszenia innych niż wskazane 

w skardze kasacyjnej przepisów prawa materialnego lub przepisów postępowania; 

2) brak uwzględnienia innych naruszeń prawa niż przytoczone w podstawach 

skargi kasacyjnej, w tym zwłaszcza 

3) o charakterze ustrojowym. 

Natomiast zarzuty dotyczące podstaw kasacyjnych, to: 

1 ) nieprawidłowo skonstruowana przesłanka naruszenia prawa przez NSA, 

który zamiast kryterium legalności bada prawidłowość zastosowania norm prawa 

materialnego; 

2) brak określenia na jakim etapie postępowania (administracyjnego lub 

sądowoadministracyjnego) NSA powinien oceniać naruszenie przez WSA norm prawa 

procesowego. 

li. Stan faktyczny poprzedzający złożenie skargi 

Treść skargi konstytucyjnej wraz z uzasadnieniem oraz dołączone do niej 

dokumenty pozwalają na zrekonstruowanie następującego stanu faktycznego. 

Skarżący nr 1 nabył w drodze dwóch darowizn (z 1 lipca 2007 r. 

czerwca 2008 r.) trzy niezabudowane nieruchomości położone w miejscowości 

O . W 2009 r. zbył on za łączną kwotę _ zł darowane nieruchomości, co 
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nastąpiło na podstawie aktu notarialnego z maja 2009 r. Rep. 

Następnie skarżący nr 1 złożył dwa zeznania podatkowe za 2009 r., w których jednak 

nie wykazał osiągniętych w 2009 r. przychodów z tytułu zbycia ww. nieruchomości. 

Naczelnik Urzędu Skarbowego w G , decyzją z października 

2015 r. ·, określił skarżącemu nr 1 wysokość zobowiązania 

podatkowego w podatku dochodowym od osób fizycznych w łącznej kwocie 

zł od dochodu uzyskanego z odpłatnego zbycia ww. nieruchomości. Od tej 

decyzji organu instancji skarżący nr t wywiódł odwołanie do Dyrektora Izby 

Skarbowej w S ., wnosząc o jej uchylenie w całości, z uwagi na naruszenie 

przep1sow prawa materialnego i przepisów postępowania. Dyrektor Izby Skarbowej 

w S decyzją z stycznia 2016 r. 

·, utrzymał w mocy decyzję organu I instancji. 

Wojewódzki Sąd Administracyjny w S , wyrokiem z marca 

2016 r., sygn. akt , oddalił skargę skarżącego nr 1 na powyższą 

decyzję Dyrektora Izby Skarbowej w S , stwierdzając, że zaskarżona 

decyzja organu odwoławczego oraz poprzedzająca ją decyzja organu I instancji 

odpowiadają prawu. Tym samym nieuzasadniony był zarzut naruszenia na 

wcześniejszym etapie postepowania przepisów prawa materialnego i procesowego. 

Skarżący nr 1, będąc reprezentowany przez pełnomocnika, pismem 

z lipca 2016 r., złożył w terminie skargę kasacyjną od powyższego wyroku WSA 

w S . Skarżący nr 2 dnia września 2018 r. został dopuszczony do 

postępowania przed Naczelnym Sądem Administracyjnym i w toku rozprawy przed 

tym sądem przedstawił nowe zarzuty przeciwko wyrokowi WSA w S 

wykraczające poza zakres zarzutów podniesionych pierwotnie w skardze kasacyjnej. 

Naczelny Sąd Administracyjny, wyrokiem z października 2018 r., sygn. akt 

,, oddalił skargę kasacyjną i zasądził od skarżącego nr 1 na rzecz 

Dyrektora Izby Skarbowej w S kwotę zł tytułem zwrotu kosztów 

postępowania kasacyjnego. Jak zważył NSA: „Zgodnie z art. 183 § 1 p.p.s.a. 

Naczelny Sąd Administracyjny rozpoznaje sprawę w granicach skargi kasacyjnej, co 

oznacza, że nie jest władny badać, czy w sprawie nie zostały naruszone inne 

przepisy, nawet jeśli ustalone fakty i twierdzenia wskazują, że naruszono przepis 

prawa, niewskazany wyraźnie w petitum skargi kasacyjnej lub jego uzasadnieniu. Nie 

jest też dopuszczalna wykładnia zakresu zaskarżenia i jego kierunków, gdyż skarga 

kasacyjna powinna być tak zredagowana, aby nie stwarzała wątpliwości 
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interpretacyjnych. Podkreślić też trzeba, że wywołane skargą kasacyjną 

postępowanie przed Naczelnym Sądem Administracyjnym nie polega na ponownym 

rozpoznaniu sprawy in meriti w jej całokształcie, a uzasadnione jest odniesienie się 

jedynie do zarzutów przedstawionych w skardze kasacyjnej w ramach wskazanych 

podstaw kasacyjnych. Zdaniem Z. Kmieciaka, domniemywanie woli skarżącego 

powołania jednej z podstaw kasacji nie daje się pogodzić zarówno z zasadą 

z art. 183 § 1 p.p.s.a., jak i samą konstrukcją szczególnego środka zaskarżenia, 

którym jest skarga kasacyjna do NSA (Z. Kmieciak, Glosa do wyroku NSA z dnia 

25 lutego 2005 r„ FSK 1640/04, OSP 2005, z. 12, poz. 143). Z tych powodów nie 

mogły zostać uwzględnione wywody poczynione na rozprawie przed Naczelnym 

Sądem Administracyjnym przez uczestnika postępowania F 

na okoliczność wykładni i stosowania art. 21 ust. 1 pkt 126) u.p.d.o.f.". 

Wyrok NSA z października 2018 r. jest prawomocny i nie przysługują od 

niego żadne środki zaskarżenia, co pozwala uznać, że skarżący wystąpili do 

Trybunału Konstytucyjnego po wyczerpaniu przysługującej im drogi prawnej 

(zob. art. 77 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie 

postępowania przed Trybunałem Konstytucyjnym; t.j. Dz. U. z 2019 r., poz. 2393; 

dalej: ustawa o TK). 

Ili. Zarzuty skarżących 

1. Skarżący nr 1 i skarżący nr 2 formułują zarzut niekonstytucyjności 

zakresowo, zarzucając niezgodność: 

1) „art. 17 4 pkt 1) i pkt 2), art. 176 § 1, art. 177 § 1 oraz art. 183 § 1 PPSA z art. 2, 

art. 7, art. 8 ust. 1 i ust. 2, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 1, art. 45 ust. 1, art. 77 ust. 1 

i ust. 2, art. 78, art. 176 ust. 1 i ust. 2 oraz art. 184 Konstytucji - w zakresie 

w jakim w razie skutecznego wniesienia do Naczelnego Sądu Administracyjnego 

(«NSA») skargi kasacyjnej od wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 

(«WSA») - w okresie od 31. dnia do dnia otrzymania przez skarżącego 

pisemnego uzasadnienia wyroku WSA do momentu zamknięcia rozprawy przed 

NSA - nie jest możliwa przez skarżącego lub przez uczestnika postępowania na 

prawach strony (dopuszczonego do udziału w sprawie) w granicach zaskarżenia 

wyroku WSA (tj. całości wyroku lub określonej części wyroku) określonych 

w skardze kasacyjnej: 
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(i) zmiana podstawy kasacyjnej albo wskazanie dodatkowej (nowej) 

podstawy kasacyjnej, lub 

(ii) zarzucenie naruszenia innych niż wskazane w skardze kasacyjnej 

przepisów prawa materialnego lub przepisów postępowania, albo wskazania innej 

formy naruszenia tych przepisów"; 

2) „art. 17 4 pkt 1) i pkt 2), art. 176 § 1 oraz art. 183 § 1 PPSA z art. 2, art. 7, art. 8 

ust. 1 i ust. 2, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 1, art. 45 ust. 1, art. 77 ust. 2, art. 78, 

art. 176 ust. 1 i ust. 2, art. 178 ust. 1 oraz art. 184 Konstytucji - w zakresie w jakim 

NSA - w granicach zaskarżenia wyroku WSA (tj. całości wyroku lub określonej 

części wyroku) określonych w skardze kasacyjnej - z urzędu nie uwzględnia 

innych naruszeń prawa niż naruszenia wskazane w skardze kasacyjnej 

(z powołaniem określonych przepisów prawa oraz formy ich naruszenia) poza: 

(i) nieważnością postępowania, o której mowa w art. 183 § 2 PPSA, 

(ii) przypadkiem określonym w art. 189 PPSA, 

(iii) zakazem reformationis in peius wynikającym z art. 134 § 2 w zw. z art. 

193 PPSA. 

(iv) wyrokiem TK i 

(v) wyrokiem Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej ( «TSUE» )"; 

3) „art. 174 pkt 1) i pkt 2), art. 176 § 1 oraz art. 183 § 1 PPSA z art. 2, art. 7, art. 8 

ust. 1 i ust. 2, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 1, art. 45 ust. 1, art. 77 ust. 2, art. 78, 

art. 176 ust. 1 i ust. 2 oraz art. 184 Konstytucji - w zakresie, w jakim - w granicach 

zaskarżenia wyroku WSA (tj. całości wyroku lub określonej części wyroku) 

określonych w skardze kasacyjnej - naruszenie przepisów o charakterze 

ustrojowym nie jest przedmiotem kontroli instancyjnej przez NSA"; 

4) „art. 174 pkt 1) i pkt 2), art. 176 § 1, art. 177 § 1 oraz art. 183 § 1 PPSA z art. 2, 

art. 7, art. 8 ust. 1 i ust. 2, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 1, art. 45 ust. 1, art. 77 ust. 1 

i ust. 2, art. 78, art. 176 ust. 1 i ust. 2 oraz art. 184 Konstytucji - w zakresie 

w jakim skarga kasacyjna jest oparta na zarzucie naruszenia prawa materialnego, 

a NSA ma ocenić zastosowanie przez WSA norm prawa materialnego (przez 

błędną wykładnię lub niewłaściwe zastosowanie), w sytuacji gdy WSA nie stosuje 

przecież w ogóle norm prawa materialnego, a jedynie bada prawidłowość 

zastosowania norm prawa materialnego przez organy administracji pod względem 

legalności i jedynie to kryterium powinno być podstawą skargi kasacyjnej do NSA"; 
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5) „art. 174 pkt 1) i pkt 2), art. 176 § 1, art. 177 § 1 oraz art. 183 § 1 PPSA z art. 2, 

art. 7, art. 8 ust. 1 i ust. 2, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 1, art. 45 ust. 1, art. 77 ust. 1 

i ust. 2, art. 78, art. 176 ust. 1 i ust. 2 oraz art. 184 Konstytucji - w zakresie 

w jakim PPSA nie określa, czy NSA ma ocenić naruszenie przez WSA norm 

prawa procesowego (mające przy czym niedookreśloną cechę «istotności») 

naruszonych na etapie postępowania podatkowego czy naruszonych na etapie 

postępowania sądowoadministracyjnego" (skarga, s. 2-4). 

2. Zarzuty skarżącego nr 1 i skarżącego nr 2 odnoszą się (w pkt 1-3 petitum 

skargi konstytucyjnej) do granic skargi kasacyjnej z art. 183 § 1 p.p.s.a. oraz (w pkt 

4-5 petitum skargi konstytucyjnej) podstaw skargi kasacyjnej z art. 174 pkt 1 i pkt 2 

p.p.s.a. Zgodnie z treścią pkt 1-3 petitum skargi konstytucyjnej skarżący nr 1 

i skarżący nr 2 wnoszą o „stwierdzenie niezgodności [ ... ] w granicach zaskarżenia 

wyroku WSA": 1) braku możliwości zmiany podstawy kasacyjnej albo wskazanie 

dodatkowej podstawy kasacyjnej lub zarzucenia naruszenia innych niż wskazane 

w skardze kasacyjnej przepisów prawa materialnego lub przepisów postępowania; 

2) braku uwzględnienia innych naruszeń prawa niż przytoczone w podstawach skargi 

kasacyjnej, w tym zwłaszcza 3) o charakterze ustrojowym. Natomiast w punkcie 4 

skarżący nr 1 i skarżący nr 2 wnoszą o „stwierdzenie niezgodności [ ... ] w zakresie, 

w jakim skarga kasacyjna jest oparta na zarzucie naruszenia przepisów prawa 

materialnego", gdy tymczasem jej podstawą powinno być „kryterium legalności". Z 

kolei w punkcie 5 wnoszą o stwierdzenie niezgodności w zakresie, w jakim p.p.s.a. 

nie określa na jakim etapie postępowania (administracyjnego lub sądowo

administracyjnego) NSA ma oceniać naruszenie przez WSA norm prawa procesowego. 

Skarżący nr 1 i skarżący nr 2 w uzasadnieniu skargi konstytucyjnej wyjaśnili, 

że do naruszenia ich konstytucyjnych praw doszło, ponieważ „NSA nie dokonał 

pełnej kontroli instancyjnej Wyroku WSA w S , ograniczając się do kontroli w 

granicach podstaw kasacyjnych zakreślonych w Skardze Kasacyjnej, które to 

podstawy kasacyjne według NSA nie mogą być - po upływie terminu do wniesienia 

skargi kasacyjnej w granicach zaskarżenia wyroku WSA przez skarżącego skargą 

kasacyjną - już w żaden sposób zmienione lub uzupełnione". Oznacza to, że „NSA 

- poza wyjątkami opisanymi poniżej - nie ma uprawnień do badania, czy w sprawie 

nie zostały naruszone inne przepisy niż wskazane w Skardze Kasacyjnej, nawet 

jeżeli ustalone fakty i twierdzenia wskazują w ocenie NSA wprost, że naruszono 
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przepis prawa, niewskazany wyraźnie w petitum skargi kasacyjnej lub jego 

uzasadnieniu; wyjątkami tymi są: (i) nieważność postępowania z art. 183 § 2 PPSA, 

(ii) przypadek określony w art. 189 PPSA, (iii) zakaz reformationis in peius 

wynikający z art. 134 § 2 w zw. z art. 193 PPSA, (iv) wyrok TK oraz (v) wyrok TSUE" 

(skarga, s.11-12). 

Zdaniem skarżącego nr 1 i skarżącego nr 2, to jak NSA rozpoznał skargę 

kasacyjną w wyroku o sygn. akt , dowodzi, że została ona przez sąd 

li instancji skontrolowana w sposób „metodologicznie wadliwy". Nastąpiło to wskutek 

niekonstytucyjnego rozumienia zaskarżonych przepisów, wykształconego w praktyce 

orzeczniczej NSA. Zgodnie z tą praktyką „ukształtowały się bowiem [. „] zasadniczo 

dwie rozbieżne i główne linie orzecznicze, roboczo nazwane jako «liberalna linia 

orzecznicza» oraz «restrykcyjna linia orzecznicza»" (skarga, s. 20). 

Po pierwsze, według „liberalnej linii orzeczniczej" jako podstawy skargi 

kasacyjnej określone w art. 174 pkt 1 i pkt 2 p.p.s.a. mogą być przytoczone zarówno 

przepisy zastosowane przez sąd w sprawie, jak i przepisy, które powinny być 

stosowane w toku rozpoznawania sprawy, ale nie zostały przez sąd zastosowane, 

czyli można powoływać się na naruszenie przepisów stosowanych przez organy 

administracji publicznej. Tak ujęta pierwsza linia orzecznicza jest „elastyczna", znajduje 

ona oparcie w wykładni funkcjonalnej . 

Po drugie, według „restrykcyjnej linii orzeczniczej" jako podstawy skargi 

kasacyjnej określone w art. 174 pkt 1 i pkt 2 p.p.s.a. mogą być przytoczone 

wyłącznie przepisy zastosowane przez sąd w sprawie, czyli nie można w tym 

przypadku powoływać się na naruszenie przepisów stosowanych przez organy 

administracji publicznej. Tak ujęta druga linia orzecznicza jest „formalistyczna", 

znajduje ona oparcie w wykładni literalnej. 

Jak twierdzą skarżący nr 1 i skarżący nr 2, te dwie scharakteryzowane wyżej 

linie orzecznicze występują, mimo podjęcia przez NSA w pełnym składzie w dniu 

26 października 2009 r. (sygn. akt I OPS 10/09) uchwały abstrakcyjnej wyjaśniającej, 

że „[p]rzytoczenie podstaw kasacyjnych, rozumiane jako wskazanie przepisów, które 

- zdaniem wnoszącego skargę kasacyjną - zostały naruszone przez wojewódzki sąd 

administracyjny, nakłada na Naczelny Sąd Administracyjny, stosownie do art. 174 

pkt 1 i 2 oraz art. 183 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postępowaniu 

przed sądami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.), obowiązek 

odniesienia się do wszystkich zarzutów przytoczonych w podstawach kasacyjnych". 
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W rezultacie zdaniem skarżącego nr 1 i skarżącego nr 2 mamy sytuację , która 

pozwala przyjąć, że w zależności od składu każdej z Izb NSA „skarżący kasacyjnie 

[ ... ] może mieć albo kontrolę wyroku WSA wg jednej linii orzeczniczej, albo kontrolę 

wyroku WSA wg drugiej linii, przy czym aż do momentu wydania wyroku przez NSA, 

skarżących kasacyjnie nie ma absolutnie żadnej pewności, według jakich zasad 

będzie rozpoznawana jego skarga kasacyjna. Przyjęcie jednej z tych linii nie zależy 

bowiem nawet od tego, że skarga kasacyjna trafia do konkretnej Izby, ale zapewne 

od tego, do jakiego konkretnego sędziego sprawozdawcy («wyznawcy» jednego 

sposobu orzekania) I składu sędziowskiego przydzielona zostanie dana skarga 

kasacyjna. [ ... ]. Fakt, iż zaskarżone w Skardze Konstytucyjnej przepisy PPSA są 

nadal [ ... ] interpretowane zasadniczo rozbieżnie przez różne składy orzekające 

wszystkich Izb NSA, jest jednak - z punktu widzenia podstawowych zasad 

konstytucyjnych, w tym zasady pewności prawa i zasady demokratycznego państwa 

prawnego - czymś znacznie bardziej niekorzystnym dla jednostki (obywatela, 

podatnika) niż jednolita praktyka NSA w tym zakresie - nawet jeśli jest to praktyka 

restrykcyjna, zgodnie z zasadą «dura lex sed lex». Oznacza to bowiem, iż w efekcie 

tak daleko idących rozbieżności, prawo nie jest już zespołem norm, które można 

- w dość przewidywalny sposób - ocenić co do zakresu ich wykładni i stosowania 

(również z punktu widzenia zasady pewności i równości wobec prawa). Co więcej, 

z punktu widzenia m.in. wspomnianej konstytucyjnej zasady równości całkowicie nie 

do zaakceptowania jest to, iż rozbieżne orzeczenia zapadają w każdej z izb 

orzeczniczych NSA, nawet w obrębie tego samego lub kilku następujących po sobie 

dni" (skarga, s. 21 i 29). Prowadzi to do sytuacji, w której prawo skarżącego 

kasacyjnie do skutecznego zaskarżania orzeczenia wydanego w pierwszej instancji 

w istocie staje się nieprzewidywalne, ponieważ zależy od poglądów na podstawy 

skargi kasacyjnej reprezentowanych przez skład orzekający poszczególnej Izby NSA 

Zdaniem skarżącego nr 1 i skarżącego nr 2 oznacza to, że przyjęty w PPSA 

model ograniczonej kontroli przez sąd li instancji (NSA) potwierdzony ugruntowaną 

praktyką orzeczniczą, narusza wzorce kontroli wynikające z Konstytucji wskazane 

w skardze konstytucyjnej, w tym w szczególny sposób prawo do sądu rozumiane jako 

prawo do pełnego merytorycznego rozpatrzenie sprawy przez sąd li instancji. W tym 

układzie wydanie orzeczenia przez Trybunał Konstytucyjny może doprowadzić do 

zmiany obowiązującego modelu kontroli przez sąd li instancji. Toteż rozpatrzenie tej 
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sprawy przez TK wydaje się konieczne dla ochrony konstytucyjnych praw i wolnośĆi 

skarżącego nr 1 i skarżącego nr 2. 

IV. Analiza formalnoprawna 

1. Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji, skargę konstytucyjną może wnieść 

każdy, czyje prawa lub wolności konstytucyjne zostały naruszone ostatecznym 

rozstrzygnięciem sądu lub organu administracji publicznej. Natomiast w świetle 

art. 77 ust. 1 ustawy o TK, skarga może być wniesiona po wyczerpaniu drogi 

prawnej, o ile jest ona przewidziana, w ciągu 3 miesięcy od doręczenia skarżącemu 

prawomocnego wyroku, ostatecznej decyzji lub innego ostatecznego rozstrzygnięcia. 

Złożenie skargi jest więc dopuszczalne tylko w sytuacji, w której do naruszenia 

konstytucyjnych praw lub wolności doszło na skutek wydania rozstrzygnięcia 

w sprawie skarżącego, przy czym naruszenie to wynika z zastosowania przez 

orzekające organy przepisu ustawy lub innego aktu normatywnego, który jest 

sprzeczny z Konstytucją (postanowienie TK z: 19 grudnia 2001 r., sygn. akt SK 8/01; 

5 września 2006 r., sygn. akt Ts 130/06; 4 stycznia 2007 r., sygn. akt Ts 101/16). 

Do zasadniczych przesłanek dopuszczalności skargi konstytucyjnej Trybunał 

Konstytucyjny zalicza uczynienie jej przedmiotem takich przepisów (norm) prawa, 

które wykazują podwójną kwalifikację. Przepisy te, będąc podstawą prawną 

ostatecznego orzeczenia sądu wydanego w sprawie skarżącego , muszą prowadzić 

do naruszenia jego konstytucyjnych wolności lub praw. Skarżący jest przy tym 

zobligowany nie tylko do wykazania, które przepisy kwestionowanego aktu prawnego 

wykazują taką kwalifikację, ale także do sprecyzowania konstytucyjnego wzorca ich 

kontroli (a więc wskazania, które konkretne konstytucyjne prawa lub wolności i w jaki 

sposób zostały naruszone przez zaskarżone unormowanie) z powołan iem 

argumentów lub dowodów na jego poparcie (por. art. 48 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 

221ipca 2016 r. o Trybunale Konstytucyjnym, Dz. U. poz. 1157, ze zm.; art. 65 

ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym, t.j . Dz. U. z 2016 r. 

poz. 178; art. 47 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale 

Konstytucyjnym, Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.) 

Analizując problem podstawy prawnej ostatecznego orzeczenia wydanego 

wobec skarżącego, należy zwrócić uwagę, że za taką podstawę mogą być uznane 

tylko te przepisy, które wyrażają normy prawne bezpośrednio określające sytuację 
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prawną skarżącego w chwili wydania ostatecznego orzeczenia. Konieczną 

przesłanką skargi jest więc wykazanie związku między kwestionowaną regulacją 

a ostatecznym orzeczeniem, z którego wydaniem skarżący wiąże zarzut naruszenia 

jego praw lub wolności (zob. np. postanowienie TK z: 19 października 2004 r., 

sygn. akt SK 13/03; 15 lipca 2002 r., sygn. akt Ts 5/02). Wskazane przez skarżącego 

przepisy, będąc podstawą ostatecznego orzeczenia sądu , powinny stanowić 

jednocześnie bezpośrednie źródło naruszenia jego konstytucyjnych praw lub 

wolności (zob. postanowienia TK z: 17 marca 1998 r., sygn. akt Ts 11/97; 

19 października 2004 r., sygn. akt SK 13/03; 9 lipca 2012 r., sygn. akt SK 19/10). 

2. Według Trybunału Konstytucyjnego pozytywne zakończenie wstępnego 

badania skargi konstytucyjnej i przekazanie jej do merytorycznego rozpoznania nie 

zwalnia składu orzekającego od badania, czy w sprawie nie zachodzi ujemna 

przesłanka procesowa skutkująca koniecznością umorzenia postępowania 

(postanowienie TK z: 21 listopada 2001 r., sygn. akt K 31/01; 20 marca 2002 r., 

sygn. akt K 42/01 ; 27 stycznia 2004 r., sygn. akt SK 50/03; 16 marca 2005 r., 

sygn. akt SK 41/03; 12 października 2011 r., sygn. akt SK 22/10; 11 września 

2012 r. , sygn. akt SK 19/12; 10 marca 2015 r., sygn. akt SK 65/13; 13 grudnia 

2016 r. , sygn. akt SK 16/15). Dopiero szczegółowa analiza okoliczności sprawy, 

prowadzona na etapie merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej, pozwala 

ostatecznie ustalić, czy skarga spełnia wymogi wynikające z art. 79 ust. 1 Konstytucji. 

Trybunał na obecnym etapie postępowania nie jest związany wynikami wstępnej 

kontroli ujętymi w zarządzeniu sędziego Trybunału o nadaniu skardze dalszego 

biegu. Toteż składu rozpoznającego sprawę in merito nie wiąże stanowisko zajęte 

w postanowieniu Trybunału Konstytucyjnego z 19 listopada 2019 r. o nadaniu biegu 

analizowanej skardze konstytucyjnej (sygn. akt Ts 31/19) wydanym na podstawie 

art. 61 ust. 2 ustawy o TK (tak np. w wyroku TK z 21 czerwca 2017 r. , sygn. akt 

SK 35/15, por. także wyrok TK z 22 marca 2017 r., sygn. akt SK 13/14 ). 

W rozpatrywanej sprawie przystąpienie do kontroli merytorycznej zarzutów 

sformułowanych w skardze konstytucyjnej jest zdeterminowane wynikiem rozważań 

o charakterze stricte formalnym. W ocenie Sejmu, skarga konstytucyjna, która 

zainicjowała niniejsze postępowanie, została skonstruowana w taki sposób, który 

uniemożliwia rozpoznanie co do meritum podniesionych w niej zarzutów. 

Przemawiają za tym następujące, wskazane i omówione niżej okoliczności. 
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3. W ocenie Sejmu, kontrola konstytucyjności powinna dotyczyć 

zaskarżonych przepisów tylko w takim zakresie, w jakim wynikająca z nich norma 

prawna stanowiła podstawę prawomocnego postanowienia NSA, w rezultacie 

którego doszło, zdaniem skarżącego nr 1 i skarżącego nr 2, do naruszenia ich 

konstytucyjnych praw. Merytoryczne rozpoznanie sprawy zapoczątkowanej skargą 

konstytucyjną jest bowiem dopuszczalne tylko w odniesieniu do przepisów, które 

stanowiły podstawę ostatecznego orzeczenia sądu (por. wyrok TK z 7 marca 2006 r., 

sygn. akt SK 11/05). Ustalenie spełnienia tego warunku wymaga sięgnięcia do 

sprawy, na tle której zapadło orzeczenie i skonfrontowania podstawy prawnej 

orzeczenia z przedmiotem zaskarżenia. Wykonanie tych czynności umożliwia art. 53 

ust. 2 pkt 1 ustawy o TK, w myśl którego: „Do skargi konstytucyjnej dołącza się : [„ .] 

wyrok, decyzję lub inne rozstrzygnięcie wydane na podstawie przepisu, o którym 

mowa w ust. 1 pkt 1 [przepisu, ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie 

którego sąd lub organ administracji publicznej orzekł ostatecznie o wolnościach lub 

prawach albo obowiązkach skarżącego określonych w Konstytucji i w stosunku do 

którego skarżący domaga się stwierdzenia niezgodności z Konstytucją - uwaga 

własna]". W niniejszym przypadku w wyroku z października 2018 r. NSA „oparł 

swoje rozstrzygnięcie - w zakresie zaskarżonym w skardze konstytucyjnej - wprost 

i bezpośrednio na art. 183 § 1 p.p.s.a." (skarga, s. 10), co oznacza, że jedynie ten 

przepis powinien być przedmiotem kontroli w postępowaniu przed Trybunałem 

Konstytucyjnym. Zdaniem Sejmu, poza zakresem tej kontroli powinny natomiast 

znaleźć się: art. 174 pkt 1 i pkt 2, art. 176 § 1, art. 177 § 1 p.p.s.a., czyli przepisy, 

które według skarżącego nr 1 i skarżącego nr 2 zostały zastosowane „w sposób 

dorozumiany i pośrednio" (Ibidem). Uzasadniony w ten sposób przez skarżącego nr 

1 i skarżącego nr 2 przedmiot kontroli jest, co należy podkreślić, w przeważającym 

stopniu subiektywny, a wiec zasadniczo nieweryfikowalny (por. wyrok TK z 5 marca 

2003 r. sygn. akt K 7/01 ). Sejm stoi na stanowisku, że pkt 1-5 petitum przedmiotowej 

skargi zostały ujęte nazbyt szeroko, ponieważ jako przedmiot kontroli w skardze 

zostały w nich wymienione poza art. 183 § 1, także art. 174 pkt 1 i pkt 2, art. 176 § 1, 

art. 177 § 1 p.p.s.a., czyli przepisy, które nie legły u podstaw ostatecznego 

rozstrzygnięcia tej sprawy. W uzasadnieniu orzeczenia przyjętego za podstawę skargi 

NSA oparł się wyłącznie na art. 183 § 1 p.p.s.a., wskazując, że „rozpoznaje sprawę 

w granicach skargi kasacyjnej". Błędne jest zatem przekonanie skarżącego nr 1 

i skarżącego nr 2, że wszystkie kwestionowanego przez nich przepisy determinowały 
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w sensie normatywnym treść orzeczenia przyjętego za podstawę skargi w tym jego 

aspekcie, w którym skarżący nr 1 i skarżący nr 2 upatruje naruszenia 

przysługujących im praw o charakterze konstytucyjnym. W istocie, art. 17 4 pkt 1 

i pkt 2, art. 176 § 1, art. 177 § 1 p.p.s.a. można uznać jedynie za elementy kontekstu 

normatywnego, w jakim art. 183 § 1 p.p.s.a. został zastosowany przez NSA w wyroku. 

Oznacza to, że określony powyżej układ normatywny petitum skargi konstytucyjnej 

jest nieprawidłowy, bowiem odnosi się także do art. 174 pkt 1 i pkt 2 p.p.s.a., który 

nie stanowił podstawy ostatecznego orzeczenia w tej sprawie. Zdaniem Sejmu, tak 

określony układ normatywny powinien ulec zmianie w ten sposób, że na pierwszy 

plan należy wysunąć te zarzuty, które odnoszą się do art. 183 § 1 p.p.s.a., na 

podstawie którego NSA orzekł o prawach skarżącego nr 1 i skarżącego nr 2. 

W ocenie Sejmu, kontrola konstytucyjności powinna dotyczyć zaskarżonego przepisu 

p.p.s.a. tylko w takim zakresie, w jakim wynikająca z niego norma prawna stanowiła 

podstawę ostatecznego orzeczenia sądu li instancji, w rezultacie którego doszło, 

zdaniem skarżącego nr 1 i skarżącego nr 2 do naruszenia ich konstytucyjnych praw. 

W konsekwencji, przedmiot kontroli określony w skardze konstytucyjnej 

należy poddać modyfikacji i przyjąć, że w niniejszej sprawie zarzuty skarżącego nr 1 

i skarżącego nr 2 w każdym z wyodrębnionych w petitum zakresów dotyczą jedynie 

art. 183 § 1 p.p.s.a. Zabieg ten nie redukuje obszaru rozważań merytorycznych, 

a także jest formalnie dopuszczalny ze względu na stosowaną w postępowaniu przed 

Trybunałem Konstytucyjnym zasadę falsa demonstratio non nocet. 

4. W petitum skargi konstytucyjnej skarżący nr 1 i skarżący nr 2 jako wzorce 

kontroli wskazali art. 2, art. 7, art. 8 ust. 1 i ust. 2, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 1, art. 45 

ust. 1, art. 77 ust. 1 i ust. 2, art. 78, art. 176 ust. 1 i ust. 2, art. 178 ust. 1 oraz art. 184 

Konstytucji. W tym kontekście należy rozważyć zasadność posłużenia się przez 

skarżącego nr 1 i skarżącego nr 2 wskazanymi wzorcami kontroli konstytucyjności. 

Zgodnie z brzmieniem końcowej części art. 79 ust. 1 Konstytucji, wzorcem 

konstytucyjnym może być przepis, będący podstawą tych wolności lub praw, które 

były przedmiotem ostatecznego rozstrzygnięcia, wydanego w sprawie skarżącego 

przez sąd lub organ administracji publicznej. Przepis ten „wśród ogólnych przesłanek 

skargi konstytucyjnej (przesłanek materialnych skargi) przewiduje fakt naruszenia 

konstytucyjnych praw i wolności skarżącego . Chodzi o te prawa i wolności, które 

zostały naruszone wskutek wydania przez organ władzy publicznej ostatecznego 
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orzeczenia (decyzji) w indywidualnej sprawie skarżącego. Wskazanie naruszonych 

praw i wolności konstytucyjnych przez uprawniony podmiot stanowi kolejną 

przesłankę dopuszczenia do merytorycznego rozpatrzenia skargi konstytucyjnej, 

badaną w rozpoznaniu wstępnym" (L. Jamróz, Skarga konstytucyjna. Wstępne 

rozpoznanie, Białystok 2011, s. 169). Wymóg określenia przez skarżącego 

naruszonych konstytucyjnych wolności lub prawa wynika wprost z art. 53 ust. 1 pkt 1 

ustawy o TK. Oznacza to, że oparcie skargi konstytucyjnej na wskazaniu naruszenia 

konstytucyjnej wolności lub prawa jest podstawową cechą konstrukcji polskiej skargi. 

Podkreślał to Trybunał Konstytucyjny w swoim orzecznictwie, stwierdzając, że: 

„Istotną cechą przyjętej w prawie polskim koncepcji postępowania skargowego przed 

Trybunałem Konstytucyjnym jest to, że realizowana w tym postępowaniu kontrola 

zakwestionowanych przez skarżącego przepisów dokonywana jest wyłącznie 

z punktu widzenia wskazanego przez skarżącego wzorca konstytucyjnego, którym 

może być nie każdy przepis Konstytucji, ale tylko ten, który normuje określoną 

konstytucyjną wolność lub prawo (podmiotowe). Z tego względu określenie w tekście 

skargi konstytucyjnej wzorca konstytucyjnego ma istotne materialnoprawne 

i procesowe znaczenie" (postanowienie TK z 14 lipca 2004 r., sygn. akt SK 16/02). 

Bez wątpienia zatem jednym z obowiązków skarżącego jest wskazanie, „które 

z określonych (poręczonych, zapewnionych, gwarantowanych, chronionych) 

w Konstytucji wolności lub praw zostały naruszone oraz określenie sposobu 

naruszenia. Oznacza to, że wydanie wyroku przez Trybunał Konstytucyjny 

- w postępowaniu skargowym - jest dopuszczalne tylko w sytuacji, gdy 

w konkretnym przypadku doszło do bezpośredniego naruszenia wskazanych 

konstytucyjnych wolności lub praw, a podmiot wnoszący skargę konstytucyjną oparł 

ją na twierdzeniu, iż nastąpiło naruszenie takich przysługujących mu wolności lub praw" 

(Ibidem, SK 16/02). 

W świetle tych wypowiedzi orzeczniczych należy uznać, że podstawą skargi 

konstytucyjnej mogą być wyłącznie takie przepisy Konstytucji, które są źródłem praw 

o charakterze podmiotowym. Stąd też jako regułę przyjmuję się, że „główny wzorzec 

kontroli w postępowaniu realizowanym na podstawie skargi konstytucyjnej stanowią 

przepisy rozdziału li Konstytucji RP, zatytułowanego «Wolności , prawa i obowiązki 

człowieka i obywatela». Nie wszystkie jednak wolności i prawa z wymienionego 

rozdziału mogą stanowić samoistny wzorzec kontroli, np. powołanie się na zasadę 

proporcjonalności czy zasadę równości czyni koniecznym jednoczesne wskazanie 
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przez skarżącego konkretnego prawa lub wolności konstytucyjnej mającego postać 

normatywną prawa podmiotowego. [ ... ]. Przepisy rozdziału I Konstytucji RP, 

zatytułowanego «Rzeczpospolita», mają w sferze praw i wolności jednostki 

znaczenie subsydiarne i uzupełniają przepisy rozdziału li. Co do zasady nie mogą 

być wzorcem kontroli w postępowaniu skargowym te przepisy rozdziału I ustawy 

zasadniczej, które odnoszą się do zasad ustrojowych i funkcjonowania organów 

państwowych (np. art. 4, 7, 8, 20, art. 87 ust. 2, art. 177 Konstytucji RP)" 

(A. Biłgorajski, Skarga konstytucyjna, „Edukacja Prawnicza" 2012, nr 4, Legalis). 

W tym zakresie występują jednak wyjątki, czego przykładem jest wyrok TK 

z 12 kwietnia 2011 r., sygn. akt SK 62/08, dopuszczający art. 2 jako samodzielny 

wzorzec kontroli. Znajduje on zastosowanie w sytuacji, gdy skarżący podnosi zarzut 

naruszenia praw lub wolności mających sprecyzowaną normatywną postać praw 

podmiotowych, które nie są w odpowiedni sposób wyrażone w treści innych 

przepisów konstytucyjnych. 

Jednocześnie należy odnotować, że samo przywołanie wzorca kontroli na 

poparcie stawionego przez skarżącego zarzutu niekonstytucyjności danej regulacji 

jest niewystarczające. Trybunał Konstytucyjny stoi na stanowisku, zgodnie z którym 

„skarżący obowiązany jest przedstawić konkretne i przekonywające argumenty 

świadczące o niekonstytucyjności zakwestionowanych regulacji. Tym samym 

skarżący nie tylko winien wskazać, jakie konstytucyjne wolności lub prawa zostały 

naruszone kwestionowaną regulacją, lecz także opisać «sposób» tego naruszenia. 

Argumenty te muszą koncentrować się na problemie merytorycznej niezgodności 

zachodzącej między unormowaniami stanowiącymi przedmiot skargi konstytucyjnej 

oraz tymi, które określone są w niej jako wzorce kontroli [ ... ]. Tym samym nie 

wystarczy, że skarżący wskaże określone przepisy oraz przepisy konstytucyjne, 

z którymi są one, w jego opinii, niezgodne. Musi on także wyjaśnić, na czym owa 

niezgodność polega. Jest to przesłanka konieczna do uznania dopuszczalności 

skargi konstytucyjnej" (postanowienie TK z 2 lutego 2012 r., sygn. akt SK 14/09). 

Jednocześnie, jak wskazuje TK: „Przesłanka odpowiedniego uzasadnienia 

zarzutów w kontekście każdego wzorca kontroli nie powinna być traktowana 

powierzchownie i instrumentalnie[ ... ], ponieważ przesądza ona o zakresie orzekania 

merytorycznego" (wyrok TK z 23 października 2012 r., sygn. akt SK 11/12). W ten 

sposób wskazane przepisy ustanawiają przesłanki dopuszczalności wystąpienia ze 

skargą konstytucyjną, w tym nakładają na skarżącego ścisłe wymogi, których 
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spełnienie jest warunkiem sine qua non przystąpienia do merytorycznego 

rozpoznania takiej skargi przez Trybunał Konstytucyjny. Stąd też nie wystarczy 

sformułowanie samej tezy o niekonstytucyjności zaskarżonego przepisu. 

Uzasadnienie musi wskazywać precyzyjnie co najmniej jeden argument 

przemawiający za naruszeniem danego wzorca kontroli. Wymogu tego nie spełniają 

uwagi nazbyt ogólne, niejasne czy też czynione jedynie na marginesie innych 

rozważań (wyrok TK z 5 czerwca 2014 r., sygn. akt K 35/11; postanowienie TK 

z 21stycznia2015 r., sygn. akt K 13/13). 

Przenosząc powyższe ustalenia na grunt niniejszej sprawy należy stwierdzić, 

że nie wszystkie ze wskazanych przez skarżącego nr 1 i skarżącego nr 2 w pkt 1-5 

petitum skargi konstytucyjnej wzorców są właściwe. Przede wszystkim wątpliwości 

może budzić powołanie jako wzorca kontroli art. 7 (zasada legalności), art. 8 ust. 1 

(zasada nadrzędności Konstytucji) i ust. 2 (zasada pierwszeństwa Konstytucji), 

a także art. 176 ust. 1 (zasada dwuinstancyjności) i ust. 2 (nakaz ustawowej regulacji 

ustroju sądów, właściwości sądów i postępowania przed sądami), art. 178 ust. 1 

(zasada niezawisłości sędziowskiej), art. 184 (prawo do sądu administracyjnego). 

Przywołane tutaj przepisy Konstytucji nie stanowią źródła praw o charakterze 

podmiotowym, przeciwnie - stanowią źródło zasad ustrojowych i funkcjonowania 

organów państwowych. Co do zasady nie mogą więc być one traktowane jako 

wzorzec kontroli w trybie skargi konstytucyjnej. Zważywszy jednak, że przedmiot 

zaskarżenia odnosi się do skargi kasacyjnej w postępowaniu sądowoadministracyjnym 

służącej urzeczywistnieniu konstytucyjnego prawa do sądu (z art. 45 ust. 1 ), to 

ustawowe ukształtowanie postępowania przed NSA powinno odpowiadać 

konstytucyjnym standardom przewidzianym w art. 176 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji. 

Przy czym w przypadku art. 176 ust. 2 Konstytucji skarżący nr 1 i skarżący 

nr 2 nie wyjaśnili w uzasadnieniu skargi konstytucyjnej na czym polegało naruszenie 

ich praw. Przywołany przez nich przepis wyraża nakaz ustawowej regulacji ustroju 

sądów, właściwości sądów i postępowania przed sądami, nie określając jednak bliżej 

jakim cechom powinna odpowiadać ustawowa regulacja tej problematyki. Z powodu 

braku sprecyzowania w uzasadnieniu skargi cech ustawowej (postulowanej) regulacji 

postępowania przed sądami administracyjnymi należy uznać, że art. 176 ust. 2 

Konstytucji jako wzorzec kontroli nie został należycie uzasadniony. Podobne 

zastrzeżenia może rodzić sposób w jaki skarżący nr 1 i skarżący nr 2 powołują 

w uzasadnieniu skargi art. 77 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji. W odniesieniu do tego 
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przepisu nie zachodzi również przesłanka odpowiedniego uzasadnienia zarzutu. 

Tylko na marginesie, warto tu wspomnieć, że choć zakresy zastosowania obu 

ustępów tego przepisu (ust. 1 i ust. 2) krzyżują się ze sobą, to jednak następuje to 

pod innym względem: „ust. 2 został ujęty węziej od zakresu stosowania ust. 1, gdyż 

przesłanką dochodzenia roszczeń o wynagrodzenie szkody jest wszelkie działanie 

organów władzy publicznej niezgodne z prawem, natomiast przesłanką dochodzenia 

roszczeń w myśl ust. 2 jest wyłącznie naruszenie wolności i praw, a więc naruszenie 

praw podmiotowych" (L. Garlicki, K. Wojtyczek, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej 

Polskiej. Komentarz, t. li, Warszawa 2016, komentarz do art. 77, s. 828). Trafniejsze 

zatem, o ile zostałoby to należycie uargumentowane, stanowiłoby powołanie jako 

wzorca kontroli wyłącznie art. 77 ust. 1 Konstytucji z powodu jego szerszego zakresu 

normowania. 

Za niewłaściwe należy także uznać wskazanie przez skarżącego nr 1 

i skarżącego nr 2 jako wzorca kontroli art. 31 ust. 1 Konstytucji (wyrażającego 

zasadę proporcjonalności). Przepis ten „stanowi jak gdyby tło dla szczegółowych 

regulacji konstytucyjnych o konkretnych wolnościach" (L. Garlicki, K. Wojtyczek, 

op. cit„ komentarz do art. 31, s. 61 ). Stąd też przyjmuje się, że ogólne stwierdzenia 

art. 31 ust. 3 Konstytucji nie mogą stanowić samodzielnego wzorca kontroli. 

W przypadku powołania art. 31 ust. 3 Konstytucji, skarżący powinien jednocześn ie 

wskazać konkretne prawo mające postać normatywną prawa podmiotowego (wyrok 

TK z 19 stycznia 2010 r., sygn. akt SK 35/08). Należy odnotować, że w uzasadnieniu 

skargi skarżący nr 1 i skarżący nr 2 nie podołali temu obowiązkowi, ograniczając się 

tylko do scharakteryzowania art. 31 ust. 3 Konstytucji jako wzorca kontroli, tym 

samym oznacza to uchybienie obowiązkowi należytego uzasadnienia zarzutu. 

Mając to na uwadze należy stwierdzić, że wydanie orzeczenia merytorycznego 

przez Trybunał Konstytucyjny o zgodności zakwestionowanej regulacji z art. 7, art. 8 

ust. 1 i ust. 2, art. 31 ust. 3, art. 77 ust. 1 i ust. 2, art. 176 ust. 2, art. 178 ust. 1, art. 184 

Konstytucji jest niedopuszczalne ze względu na wystąpienie negatywnej przesłanki 

wyrokowania. Poczynione uwagi wiodą do konkluzji, iż niniejsze postępowanie we 

wskazanym wyżej zakresie powinno zostać umorzone na podstawie art. 59 ust. 1 

pkt 2 ustawy o TK, ze względu na niedopuszczalność wydania wyroku. Jednocześnie 

należy przyjąć, że w tej sprawie dalsza analiza będzie dotyczyła art. 2, art. 32 ust. 1, 

art. 45 ust. 1, art. 78, art. 176 ust. 1 Konstytucji Zrekonstruowany w ten sposób 
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zakres kontroli odpowiada petitum i uzasadnieniu stanowiska, nie powodując zawężenia 

problemu konstytucyjnego podlegającego rozpoznaniu przez Trybunał Konstytucyjny. 

5. Biorąc powyższe pod uwagę, trzeba zbadać, czy skarga konstytucyjna we 

wskazanym zakresie jest dopuszczalna. Jak się okazuje konstytucyjność art. 183 § 1 

p.p.s.a. była już przedmiotem merytorycznej kontroli Trybunału. Miało to miejsce 

w sprawie o sygn. akt SK 63/05, zakończonej wyrokiem z 20 września 2006 r., mocą 

którego TK orzekł, że art. 174 pkt 1 i pkt 2 i art. 183 § 1 p.p.s.a. „są zgodne z art. 45 

ust. 1 w związku z art. 2, art. 7, art. 32 ust. 1, art. 77 ust. 2, art. 78 oraz art. 176 ust. 1 

Konstytucji ( ... ]. Zdaniem TK, kwestionowana przez skarżącą regulacja, zawarta 

w unormowaniach PostSądAdmU, nie ustanawia żadnych podmiotowych ani 

przedmiotowych ograniczeń prawa do wnoszenia skargi kasacyjnej. ( ... ]. Nie 

ograniczają one bowiem możliwości uruchomienia postępowania drugoinstancyjnego". 

Przede wszystkim w wyroku z 20 września 2006 r. TK uznał art. 17 4 pkt 1 

i pkt 2 i art. 183 § 1 p.p.s.a. za zgodne z Konstytucją pod warunkiem, że podstawy 

skargi kasacyjnej i obowiązek odniesienia się przez sąd li instancji do zarzutów 

w niej podniesionych będą interpretowane tak, jak dokonał tego NSA w wyroku 

z 16 stycznia 2006 r., sygn. akt I OPS 4/05. Skarżący nr 1 i skarżący nr 2, 

uzasadniając zarzuty sformułowane w petitum niniejszej skargi, podnieśli, że ten 

kierunek wykładni nie został utrzymany w orzecznictwie NSA. Na dowód tego 

przywołali szereg orzeczeń NSA, w tym orzeczenie zapadłe w ich sprawie, w których 

NSA opiera się na niejednolitych kryteriach oceny podstaw skargi kasacyjnej. Nadto, 

posiłkując się nowszym orzecznictwem TK, skarżący nr 1 i skarżący nr 2 wskazali na 

prawidłowe w tym zakresie stanowisko wyrażone w postanowieniu Trybunału 

Konstytucyjnego z 17 lipca 2018 r„ sygn. akt P 3/16, zgodnie z którym: „Istotne jest 

zapewnienie realnego dostępu do drugiej instancji", co „nie pozwala wprowadzać 

rozwiązań arbitralnych, ponad miarę ograniczających prawa procesowe stron 

postępowania" (skarga, s. 37). 

Powyższe oznacza, że skarżący nr 1 i skarżący nr 2 przywołali te same 

przedmioty i wzorce kontroli, które podlegały już analizie Trybunału Konstytucyjnego. 

„Zgodnie z dotychczasowym orzecznictwem Trybunału wcześniejsze rozpatrzenie 

kwestii konstytucyjności określonego przepisu z punktu widzenia tych samych 

zarzutów nie pozostaje bez znaczenia dla dalszego biegu sprawy, w której 

przedmiotem kontroli jest ów przepis. Wprawdzie z uwagi na brak tożsamości 
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podmiotowej nie zachodzi przesłanka rei iudicatae (obligująca do umorzenia 

postępowania z powodu niedopuszczalności wydania orzeczenia), jednak uprzednie 

orzeczenie o zgodności określonego przepisu z tymi samymi wzorcami kontroli rodzi 

konieczność wydania rozstrzygnięcia opartego na zasadzie ne bis in idem, która, 

rozumiana w postępowaniu przed Trybunałem z uwzględnieniem specyfiki tego 

postępowania, zapewnia stabilizację sytuacji powstałych wskutek ostatecznego 

orzeczenia sądu. Zaistnienie tej przesłanki powoduje konieczność umorzenia 

postępowania z uwagi na jego zbędność (tak: postanowienie TK z 19 października 

2010 r., sygn. akt SK 8/09, zob. także np. postanowienia Trybunału Konstytucyjnego: 

z 4 maja 2006 r., sygn. SK 53/05; ; z 29 maja 2006 r., sygn. P 29/05; 

z 23 października 2006 r., sygn. SK 66/05; z 24 października 2006 r., 

sygn. SK 27/06). 

6. Jak już była o tym mowa, zarzuty skarżącego nr 1 i skarżącego nr 2 

formułowane są na bazie praktyki orzeczniczej NSA, w której prima facie doszło do 

wykształcenia się dwóch rozbieżnych linii orzeczniczych co do rozumienia 

i stosowania zakwestionowanych przepisów p.p.s.a. Oznacza to, że przesłanka ne 

bis in idem znajdzie zastosowanie, o ile w niniejszej sprawie nie doszło w procesie 

stosowania prawa do przyjęcia innej wykładni zaskarżonych przepisów, niż 

uprzednio skontrolowanych przez TK w wyroku z 20 września 2006 r., sygn. akt SK 

63/05. „W przypadku skarżących przyjęcie w procesie stosowania prawa innej 

wykładni zaskarżonych przepisów, uprzednio kontrolowanych przez TK, powoduje, 

że norma ulega zmianie. Oznacza to, że chociaż podstawą do jej dedukcji są takie 

same przepisy, co poprzednio w sprawie o sygn. SK 63/05, to aktualnie inna norma 

jest kontrolowana. W orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego przyjmuje się, że 

możliwa jest ponowna ocena zgodności z Konstytucją, jeśli ocena wyrażona we 

wcześniejszym wyroku nie znajduje wyrazu w rozstrzygnięciach organów stosujących 

tę regulację" (postanowienie TK z 19 października 2010 r., sygn. akt SK 8/09). 

Dla oceny aktów stosowania prawa szczególne znaczenie ma orzecznictwo 

najwyższych instancji sądowych, w tym konkretnym przypadku niniejszej skargi 

- NSA. W tym celu na wstępie warto odwołać się do opinii Biura Orzecznictwa NSA 

z 22 marca 201 O r. (wydanej po uchwale pełnego składu NSA z 26 października 

2009 r., sygn. akt I OPS 10/09), która pokazuje, że orzecznictwo NSA dotyczące 

art. 183 § 1 p.p.s.a. było stabilne i jednolite, a rzeczywiste rozbieżności 
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w orzecznictwie NSA dotyczyły nie tego, czy należy odnosić się do zarzutów 

w granicach skargi kasacyjnej z art. 183 § 1, lecz prawidłowości formułowania 

podstaw kasacyjnych i to wyłącznie tych, które określone są w art. 174 pkt 1 i pkt 2 

p.p.s.a. Oznacza to, że wykładnia art. 183 § 1 p.p.s.a. w procesie stosowania prawa 

nie budzi istotnych wątpliwości. 

W świetle aktualnego stanowiska doktryny art. 183 § 1 p.p.s.a. określa 

zakres związania granicami skargi kasacyjnej. Z tego względu „NSA jest władny 

badać naruszenie jedynie tych norm, które zostały wyraźnie wskazane w skardze 

kasacyjnej. Za niedopuszczalne należałoby uznań dokonywanie przez ten sąd 

wykładni zakresu (granic - uwaga własna) zaskarżenia oraz jego kierunku" 

(A. Skoczylas, W. Piątek, Obowiązek uwzględnienia przez Naczelny Sąd 

Administracyjny poglądu wyrażonego w uchwale a granice skargi kasacyjnej 

w postępowaniu sądowoadministracyjnym, „Gdańskie Studia Prawnicze - Przegląd 

Orzecznictwa" 2017, nr 2, s. 39, przyp. 13; zob. także: R. Hauser, W. Piątek, 

A. Skoczylas, [w:] System prawa administracyjnego, t. 1 O, Sądowa kontrola 

administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, Warszawa 

2016, s. 465). Analogicznie na tę kwestię zapatrują się także sądy administracyjne, 

utrzymując, że „sąd kasacyjny, rozstrzygając w granicach środka odwoławczego, nie 

jest uprawniony do uzupełniania lub poprawiania podstaw skargi kasacyjnej, a tym 

bardziej samodzielnego formułowania jej zarzutów" (wyrok NSA z 20 lipca 2012 r., 

sygn. akt li FSK 7 4/11 ). „Związanie podstawami skargi kasacyjnej polega na tym, że 

wskazanie przez stronę skarżącą naruszenia konkretnego przepisu prawa materialnego, 

czy też procesowego, określa zakres kontroli Naczelnego Sądu Administracyjnego" 

(wyrok NSA z 12 marca 2013 r., sygn. akt I FSK 718/12). Stąd też „zabrania sądowi 

kasacyjnemu dokonywania jakichkolwiek korekt lub uzupełnień podstaw skargi 

kasacyjnej i rozstrzygania tym samym poza granicami wniesionego środka 

odwoławczego" (wyrok NSA z 9 października 2019 r., sygn. akt li GSK 2637/17; 

zob. także: wyrok NSA z 20 czerwca 2018 r., sygn. akt I GSK 648/18; 19 czerwca 

2018 r., sygn. akt li FSK 3541/17; 17 października 2017 r., sygn. akt li GSK 

3550/15). 

7. Jedynie na marginesie warto odnotować, że to, jak rozumie się granice 

skargi kasacyjnej zależy również od wypracowanych przez teorię prawa założeń. 

Najistotniejszymi, zdaniem Sejmu są te założenia, które odnoszą się do 
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tzw. wypowiedzi o zgodności z normą (zob. uzasadnienie uchwały NSA 

z 26 października 2009 r., sygn. akt I OPS 10/09). Jak wyjaśnia J. Wróblewski: 

„Podstawowym rodzajem tych wypowiedzi są zwroty w rodzaju «zachowanie Z jest 

zgodne (niezgodne) z normą N»" (J. Wróblewski, Zwroty stosunkowe - wypowiedzi 

o zgodności z normą, [w:] Jerzy Wróblewski. Pisma wybrane, wybór i wstęp M. Zirk

Sadowski, Warszawa 2015, s. 1 OO). Występujący zatem w praktyce orzeczniczej 

NSA sposób określenia zakresu związania granicami skargi kasacyjnej jest „zawsze 

konsekwencją formułowania zwrotów stosunkowych o zgodności/niezgodności 

z prawem poddanego kontroli aktu lub czynności [„.]. Dla wydania orzeczenia 

zawierającego tego rodzaju zwrot, zamykającego proces badania legalności 

zakwestionowanego aktu bądź czynności (bezczynności) niezbędna jest znajomość 

dwojakiego typu norm prawnych: odniesienia i dopełnienia [„.]. Z uwagi na fakt, że 

konstruując zwrot stosunkowy o zgodności/niezgodności z prawem zaskarżonego 

aktu lub czynności [ ... ], sąd administracyjny I instancji obowiązany jest uwzględnić 

zarówno odpowiednie normy odniesienia, jak i dopełnienia (związek między nimi), 

wykazanie przez wnoszącego skargę kasacyjną wadliwości jego działania może 

odbyć się także poprzez wyliczenie przepisów, z których wyprowadza się jeden 

z tych rodzajów norm prawnych" (Ibidem, I OPS 10/09). Innymi słowy, chodzi tu 

o skutek tego, jaki wynik da dopasowanie do siebie norm odniesienia i dopełnienia, 

a następnie sformułowana na tym tle ocena. Przy czym tutaj ocena „jest stanem 

rzeczy aprobowanym albo dezaprobowanym (ewentualnie traktowanym obojętnie) 

przez określony podmiot, w szczególności przez podmiot społeczny" (M. Kordela, 

Zarys typologii uzasadnień aksjologicznych w orzecznictwie Trybunału 

Konstytucyjnego, Bydgoszcz-Poznań 2001, s. 28). Oznacza to, że granice skargi 

kasacyjnej są zależne od wyniku oceny zwrotu stosunkowego 

o zgodności/niezgodności z prawem poddanego kontroli aktu (por. J. Wróblewski, 

Zwroty stosunkowe - wypowiedzi o zgodności z normą, [w:] op. cit., s. 114), 

w ramach której NSA stosujący prawo może podjąć decyzję jedynie ramowo 

wyznaczoną aktem normatywnym. 

8. Wobec powyższego należy stwierdzić, że w niniejszym postępowaniu nie 

aktualizuje się kompetencja orzecznicza Trybunału Konstytucyjnego. Wszak granice 

skargi kasacyjnej z art. 183 § p.p.s.a. nie są aktualnie sporne w praktyce i teorii 

prawa, a tego w istocie dotyczy sformułowany problem konstytucyjnym. Zważywszy, 
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że Trybunał Konstytucyjny w wyroku z 20 września 2006 r. orzekł już w tej kwestii 

(która nota bene została nadto jednoznacznie i ostatecznie rozstrzygnięta przez 

doktrynę, teorię prawa i judykaturę, i która wciąż zachowuje aktualność), należy 

uznać, że niniejsze postępowanie ze względów pragmatycznych powinno zostać 

umorzone z powodu zbędności wydania wyroku (art. 59 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK). 
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