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“"'Na podstaWiﬂé‘m;ﬁf 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 J
G i F z siedzibg w W z 18 lutego 2019 r.
(sygn. akt SK 90/19), jednoczesnie wnoszac o0 umorzenie postepowania na
podstawie art. 59 ust. 1 pkt 3 ustawy o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalnos$¢ wydania wyroku.



Uzasadnienie

l. Przedmiot kontroli

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

Prezes Trybunatu Konstytucyjnego o wszczeciu postepowania przed Trybunatem

Konstytucyjnym w sprawie skargi konstytucyjnej J G (dalej: skarzacy
nr1)iF (dalej: skarzgcy nr 2) z 18 lutego 2019 r. (sygn. akt
SK 80/19).

2. Przedmiotem zaskarzenia skarzacy nr 1 i skarzacy nr 2 uczynili art. 174
pkt 1 i pkt 2, art. 176 § 1, art. 177 § 1 oraz art. 183 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (t.j. Dz. U. z 2019 .
poz. 2325; dalej: ,p.p.s.a.”; ,PPSA" lub ,PostSadAdmU”).

3. Przytoczone wyzej przepisy, ujete przez skarzgcego nr 1 i skarzacego nr 2
jako przedmiot kontroli, zostaty zakwestionowane, majac nastepujgce brzmienie:

Art. 174 pkt 1 i pkt 2 p.p.s.a.:

~Skarge kasacyjng mozna oprze¢ na nastepujgcych podstawach:

1) naruszeniu prawa materialnego przez bledng jego wyktadnie Ilub
niewfasciwe zastosowanie;

2) naruszeniu przepisbw postepowania, jezeli uchybienie to mogto mie¢
istotny wplyw na wynik sprawy”.

Art. 176 § 1 p.p.s.a.:

~okarga kasacyjna powinna zawierac:

1) oznaczenie zaskarzonego orzeczenia ze wskazaniem czy jest ono
zaskarzone w cato$ci, czy w czesci;

2) przytoczenie podstaw kasacyjnych i ich uzasadnienie;

3) wniosek o uchylenie lub zmiane orzeczenia z oznaczeniem zakresu
zgdanego uchylenia lub zmiany".

Art. 177 § 1 p.p.s.a.



.okarge kasacyjng wnosi sie do sadu, ktory wydat zaskarzony wyrok lub
postanowienie, w terminie trzydziestu dni od dnia doreczenia stronie odpisu
orzeczenia z uzasadnieniem”.

Art. 183 § 1 p.p.s.a.:

.Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe w granicach skargi
kasacyjnej, bierze jednak z urzedu pod rozwage niewaznos$¢ postepowania. Strony

mog3g przytacza¢ nowe uzasadnienie podstaw kasacyjnych”.

4. Przytoczone wyzej przepisy zostaly przez skarzacego nr 1 i skarzgcego nr 2
zakwestionowane w zakresie w jakim odnoszg sie do granic skargi kasacyjnej (pkt 1-3
petitum skargi konstytucyjnej) oraz podstaw skargi kasacyjnej (pkt 4-5 petitum skargi
konstytucyjnej).

Zarzuty dotyczace granic skargi kasacyjnej, to:

1) brak mozliwosci zmiany podstawy kasacyjnej albo wskazanie dodatkowe;j
(nowej) podstawy kasacyjnej lub zarzucenia naruszenia innych niz wskazane
w skardze kasacyjnej przepiséw prawa materialnego lub przepiséw postepowania;

2) brak uwzglednienia innych naruszen prawa niz przytoczone w podstawach
skargi kasacyjnej, w tym zwlaszcza

3) o charakterze ustrojowym.

Natomiast zarzuty dotyczgce podstaw kasacyjnych, to:

1) nieprawidtowo skonstruowana przestanka naruszenia prawa przez NSA,
ktory zamiast kryterium legalnosci bada prawidtowos¢é zastosowania norm prawa
materialnego;

2) brak okreslenia na jakim etapie postepowania (administracyjnego lub
sgdowoadministracyjnego) NSA powinien oceniaé naruszenie przez WSA norm prawa

procesowego.

Il. Stan faktyczny poprzedzajacy ztozenie skargi

TresS¢ skargi konstytucyjnej wraz z uzasadnieniem oraz dotgczone do niej
dokumenty pozwalajg na zrekonstruowanie nastepujgcego stanu faktycznego.

Skarzacy nr 1 nabyt w drodze dwéch darowizn (z / lipca 2007 r. i
czerwca 2008 r.) trzy niezabudowane nieruchomosci potozone w miejscowosci

O . W 2009 r. zbyt on za tgczng kwote zt darowane nieruchomosci, co
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nastgpito na podstawie aktu notarialnego z  maja 2009 r. Rep.
Nastepnie skarzacy nr 1 ztozyt dwa zeznania podatkowe za 2009 r., w ktérych jednak
nie wykazat osiggnietych w 2009 r. przychodéw z tytutu zbycia ww. nieruchomosci.
Naczelnik Urzedu Skarbowego w G , decyzjg z pazdziernika
2015 . , okreslit skarzacemu nr 1 wysoko$é zobowigzania
podatkowego w podatku dochodowym od osbéb fizycznych w facznej kwocie
zt od dochodu uzyskanego z odptatnego zbycia ww. nieruchomosci. Od tej
decyzji organu | instancji skarzacy nr 1 wywiédt odwotanie do Dyrektora Izby
Skarbowej w S , Wnoszgac o jej uchylenie w cato$ci, z uwagi na naruszenie

przepisOw prawa materiainego i przepisbw postepowania. Dyrektor Izby Skarbowej

wS , decyzjg z stycznia 2016 . ;
, utrzymat w mocy decyzje organu | instanciji.
Wojewddzki Sad Administracyjny w S , wyrokiem z marca
2016 r., sygn. akt , oddalit skarge skarzgcego nr 1 na powyzsza
decyzje Dyrektora lzby Skarbowej w S , stwierdzajgc, ze zaskarzona

decyzja organu odwotawczego oraz poprzedzajaca jg decyzja organu | instanciji
odpowiadajg prawu. Tym samym nieuzasadniony byt zarzut naruszenia na
wczesniejszym etapie postepowania przepiséw prawa materialnego i procesowego.
Skarzacy nr 1, bedac reprezentowany przez petnomocnika, pismem
z lipca 2016 r., zlozyt w terminie skarge kasacyjng od powyzszego wyroku WSA
w S . Skarzacy nr 2 dnia wrzesnia 2018 r. zostat dopuszczony do
postepowania przed Naczelnym Sadem Administracyjnym i w toku rozprawy przed
tym sadem przedstawit nowe zarzuty przeciwko wyrokowi WSA w S ,
wykraczajace poza zakres zarzutéw podniesionych pierwotnie w skardze kasacyjne;.
Naczelny Sad Administracyjny, wyrokiem z  pazdziernika 2018 r., sygn. akt
,, oddalit skarge kasacyjng i zasadzit od skarzgcego nr 1 na rzecz
Dyrektora lzby Skarbowej w S kwote zt tytutem zwrotu kosztoéw
postepowania kasacyjnego. Jak zwazyt NSA:. ,Zgodnie z art. 183 § 1 p.p.s.a.
Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe w granicach skargi kasacyjnej, co
oznacza, ze nie jest witadny badaé, czy w sprawie nie zostaly naruszone inne
przepisy, nawet jesli ustalone fakty i twierdzenia wskazujg, ze naruszono przepis
prawa, niewskazany wyraznie w petitum skargi kasacyjnej lub jego uzasadnieniu. Nie
jest tez dopuszczalna wyktadnia zakresu zaskarzenia i jego kierunkéw, gdyz skarga
kasacyjna powinna by¢é tak zredagowana, aby nie stwarzata watpliwosci
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interpretacyjnych. Podkreslic tez trzeba, ze wywotane skargg kasacyjng
postepowanie przed Naczelnym Sadem Administracyjnym nie polega na ponownym
rozpoznaniu sprawy in meriti w jej catoksztatcie, a uzasadnione jest odniesienie sig
jedynie do zarzutéw przedstawionych w skardze kasacyjnej w ramach wskazanych
podstaw kasacyjnych. Zdaniem Z. Kmieciaka, domniemywanie woli skarzgacego
powotfania jednej z podstaw kasacji nie daje sie pogodzi¢ zarébwno z zasadg
zart. 183 § 1 p.p.s.a,, jak i samg konstrukcjg szczegolnego $rodka zaskarzenia,
ktorym 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 powodéw nie
mogty zostaé uwzglednione wywody poczynione na rozprawie przed Naczelnym
Sadem Administracyjnym przez uczestnika postepowania F

na okoliczno$¢ wyktadni i stosowania art. 21 ust. 1 pkt 126) u.p.d.o.f.”.

Wyrok NSA z  pazdziernika 2018 r. jest prawomocny i nie przystugujg od
niego zadne $rodki zaskarzenia, co pozwala uznaé, ze skarzacy wystgpili do
Trybunatu Konstytucyjnego po wyczerpaniu przystugujacej im drogi prawnej
(zob. art. 77 ust. 1 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: ustawa o TK).

lll. Zarzuty skarzacych

1. Skarzacy nr 1 i skarzgcy nr 2 formuluja zarzut niekonstytucyjnosci
zakresowo, zarzucajgc niezgodnos¢:

1) ,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
iust. 2, art. 78, art. 176 ust. 1 i ust. 2 oraz art. 184 Konstytucji — w zakresie
w jakim w razie skutecznego wniesienia do Naczelnego Sadu Administracyjnego
(«NSA») skargi kasacyjnej od wyroku Wojewo6dzkiego Sgdu Administracyjnego
(«<WSA») — w okresie od 31. dnia do dnia otrzymania przez skarzgcego
pisemnego uzasadnienia wyroku WSA do momentu zamkniecia rozprawy przed
NSA - nie jest mozliwa przez skarzgcego lub przez uczestnika postepowania na
prawach strony (dopuszczonego do udziatu w sprawie) w granicach zaskarzenia
wyroku WSA (tj. catosci wyroku lub okreslonej cze$ci wyroku) okreslonych

w skardze kasacyjne;j:



(i zmiana podstawy kasacyjnej albo wskazanie dodatkowej (nowej)
podstawy kasacyjnej, lub

(ii) zarzucenie naruszenia innych niz wskazane w skardze kasacyjnej
przepiséw prawa materialnego lub przepiséw postepowania, albo wskazania innej
formy naruszenia tych przepiséw”;

2) ,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, art. 178 ust. 1 oraz art. 184 Konstytucji — w zakresie w jakim
NSA - w granicach zaskarzenia wyroku WSA (tj. catosci wyroku lub okreslonej
czesci wyroku) okreslonych w skardze kasacyjnej — z urzedu nie uwzglednia
innych naruszen prawa niz naruszenia wskazane w skardze kasacyjnej
(z powotaniem okreslonych przepisow prawa oraz formy ich naruszenia) poza:

(i) niewaznoscig postepowania, o ktérej mowa w art. 183 § 2 PPSA,

(i) przypadkiem okre$lonym w art. 189 PPSA,

(ili)  zakazem reformationis in peius wynikajgcym z art. 134 § 2 w zw. z art.
193 PPSA.

(iv)  wyrokiem TK i

(v)  wyrokiem Trybunatu Sprawiedliwo$ci 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
zaskarzenia wyroku WSA (tj. catosci wyroku lub okre$lonej czesci wyroku)
okreslonych w skardze kasacyjnej — naruszenie przepisobw 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
iust. 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 oceni¢ zastosowanie przez WSA norm prawa materialnego (przez
btedng wyktadnie lub niewtasciwe zastosowanie), w sytuaciji gdy WSA nie stosuje
przeciez w ogole norm prawa materiainego, a jedynie bada prawidtowos$¢
zastosowania norm prawa materialnego przez organy administracji pod wzgledem
legalnosci i jedynie to kryterium powinno by¢ podstawa skargi kasacyjnej do NSA”;



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
iust. 2, art. 78, art. 176 ust. 1 i ust. 2 oraz art. 184 Konstytucji — w zakresie
w jakim PPSA nie okresla, czy NSA ma oceni¢ naruszenie przez WSA norm
prawa procesowego (majace przy czym niedookreslong ceche «istotnosci»)
naruszonych na etapie postepowania podatkowego czy naruszonych na etapie
postepowania sadowoadministracyjnego” (skarga, s. 2-4).

2. Zarzuty skarzacego nr 1 i skarzacego nr 2 odnosza sie (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 trescig pkt 1-3 petitum skargi konstytucyjnej skarzacy nr 1
i skarzacy nr 2 wnosza o ,stwierdzenie niezgodnosci [...] w granicach zaskarzenia
wyroku WSA": 1) braku mozliwosci zmiany podstawy kasacyjnej albo wskazanie
dodatkowej podstawy kasacyjnej lub zarzucenia naruszenia innych niz wskazane
w skardze kasacyjnej przepiséw prawa materiainego lub przepiséw postepowania;
2) braku uwzglednienia innych naruszen prawa niz przytoczone w podstawach skargi
kasacyjnej, w tym zwlaszcza 3) o charakterze ustrojowym. Natomiast w punkcie 4
skarzacy nr 1 i skarzacy nr 2 wnoszg o ,stwierdzenie niezgodnosci [...] w zakresie,
w jakim skarga kasacyjna jest oparta na zarzucie naruszenia przepisOw prawa
materialnego”, gdy tymczasem jej podstawg powinno by¢  kryterium legalnosci”. Z
kolei w punkcie 5 wnosza o stwierdzenie niezgodnosci w zakresie, w jakim p.p.s.a.
nie okresla na jakim etapie postepowania (administracyjnego Ilub sadowo-
administracyjnego) NSA ma ocenia¢ naruszenie przez WSA norm prawa procesowego.

Skarzacy nr 1 i skarzacy nr 2 w uzasadnieniu skargi konstytucyjnej wyjasnili,
ze do naruszenia ich konstytucyjnych praw doszio, poniewaz ,NSA nie dokonat
petnej kontroli instancyjnej Wyroku WSA w S , ograniczajgc sie do kontroli w
granicach podstaw kasacyjnych zakreslonych w Skardze Kasacyjnej, ktére to
podstawy kasacyjne wedtug NSA nie moga by¢ — po uptywie terminu do wniesienia
skargi kasacyjnej w granicach zaskarzenia wyroku WSA przez skarzgcego skarga
kasacyjna — juz w zaden spos6b zmienione lub uzupetnione”. Oznacza to, ze ,NSA
— poza wyjatkami opisanymi ponizej — nie ma uprawnien do badania, czy w sprawie
nie zostaty naruszone inne przepisy niz wskazane w Skardze Kasacyjnej, nawet

jezeli ustalone fakty i twierdzenia wskazuja w ocenie NSA wprost, ze naruszono
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przepis prawa, niewskazany wyraznie w petitum skargi kasacyjnej lub jego
uzasadnieniu; wyjatkami tymi sg: (i) niewazno$¢ postepowania z art. 183 § 2 PPSA,
(i) przypadek okreslony w art. 189 PPSA, (iii) zakaz reformationis in peius
wynikajacy z art. 134 § 2 w zw. z art. 193 PPSA, (iv) wyrok TK oraz (v) wyrok TSUE”
(skarga, s. 11-12).

Zdaniem skarzgcego nr 1 i skarzgcego nr 2, to jak NSA rozpoznat skarge
kasacyjng w wyroku o sygn. akt , dowodzi, ze zostata ona przez sad
Il instancji skontrolowana w sposéb ,metodologicznie wadliwy’. Nastgpito to wskutek
niekonstytucyjnego rozumienia zaskarzonych przepiséw, wyksztatconego w praktyce
orzeczniczej NSA. Zgodnie z tg praktyka ,uksztattowaty sie bowiem [...] zasadniczo
dwie rozbiezne i gtéwne linie orzecznicze, roboczo nazwane jako «liberalna linia
orzecznicza» oraz «restrykcyjna linia orzecznicza»” (skarga, s. 20).

Po pierwsze, wedlug ,liberalnej linii orzeczniczej” jako podstawy skargi
kasacyjnej okre$lone w art. 174 pkt 1 i pkt 2 p.p.s.a. mogg byé przytoczone zaréwno
przepisy zastosowane przez sgd w sprawie, jak i przepisy, ktdére powinny by¢
stosowane w toku rozpoznawania sprawy, ale nie zostaly przez sad zastosowane,
czyli mozna powotywal sie na naruszenie przepisow stosowanych przez organy
administracji publicznej. Tak ujeta pierwsza linia orzecznicza jest ,elastyczna”, znajduje
ona oparcie w wyktadni funkcjonaine;.

Po drugie, wedtug ,restrykcyjnej linii orzeczniczej’ jako podstawy skargi
kasacyjnej okreslone w art. 174 pkt 1 i pkt 2 p.p.s.a. moga byé przytoczone
wytgcznie przepisy zastosowane przez sad w sprawie, czyli nie mozna w tym
przypadku powotywaé sie na naruszenie przepisdw stosowanych przez organy
administracji publicznej. Tak ujeta druga linia orzecznicza jest ,formalistyczna”,
znajduje ona oparcie w wyktadni literalnej.

Jak twierdzg skarzacy nr 1 i skarzacy nr 2, te dwie scharakteryzowane wyzej
linie orzecznicze wystepujg, mimo podjecia przez NSA w peinym sktadzie w dniu
26 pazdziernika 2009 r. (sygn. akt | OPS 10/09) uchwaly abstrakcyjnej wyjasniajace;j,
ze ,[plrzytoczenie podstaw kasacyjnych, rozumiane jako wskazanie przepiséw, ktore
- zdaniem wnoszgcego skarge kasacyjng - zostaty naruszone przez wojewddzki sad
administracyjny, naktada na Naczelny Sad Administracyjny, stosownie do art. 174
pkt 1 i 2 oraz art. 183 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 1583, poz. 1270 ze zm.), obowigzek

odniesienia sie¢ do wszystkich zarzutéw przytoczonych w podstawach kasacyjnych”.
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W rezultacie zdaniem skarzacego nr 1 i skarzacego nr 2 mamy sytuacje, ktéra
pozwala przyjaé, ze w zaleznosci od sktadu kazdej z Izb NSA ,skarzacy kasacyjnie
[...] moze mie¢ albo kontrole wyroku WSA wg jednej linii orzeczniczej, albo kontrole
wyroku WSA wg drugiej linii, przy czym az do momentu wydania wyroku przez NSA,
skarzgcych kasacyjnie nie ma absolutnie Zzadnej pewnos$ci, wedtug jakich zasad
bedzie rozpoznawana jego skarga kasacyjna. Przyjecie jednej z tych linii nie zalezy
bowiem nawet od tego, ze skarga kasacyjna trafia do konkretnej Izby, ale zapewne
od tego, do jakiego konkretnego sedziego sprawozdawcy («wyznawcy» jednego
sposobu orzekania) / skfadu sedziowskiego przydzielona zostanie dana skarga
kasacyjna. [...]. Fakt, iz zaskarzone w Skardze Konstytucyjnej przepisy PPSA sa
nadal [...] interpretowane zasadniczo rozbieznie przez rézne skiady orzekajace
wszystkich 1zb NSA, jest jednak — z punktu widzenia podstawowych zasad
konstytucyjnych, w tym zasady pewnos$ci prawa i zasady demokratycznego panstwa
prawnego — czyms$ znacznie bardziej niekorzystnym dla jednostki (obywatela,
podatnika) niz jednolita praktyka NSA w tym zakresie — nawet je$li jest to praktyka
restrykcyjna, zgodnie z zasadg «dura lex sed lex». Oznacza to bowiem, iz w efekcie
tak daleko idgcych rozbieznosci, prawo nie jest juz zespotem norm, ktére mozna
~ w dos¢ przewidywalny sposob — ocenié co do zakresu ich wykiadni i stosowania
(réwniez z punktu widzenia zasady pewnosci i rownosci wobec prawa). Co wiece;j,
z punktu widzenia m.in. wspomnianej konstytucyjnej zasady rowno$ci catkowicie nie
do zaakceptowania jest to, iz rozbiezne orzeczenia zapadajg w kazdej z izb
orzeczniczych NSA, nawet w obrebie tego samego lub kilku nastepujacych po sobie
dni” (skarga, s. 21 i 29). Prowadzi to do sytuacji, w ktdrej prawo skarzacego
kasacyjnie do skutecznego zaskarzania orzeczenia wydanego w pierwszej instancji
w istocie staje sie nieprzewidywalne, poniewaz zalezy od pogladéw na podstawy
skargi kasacyjnej reprezentowanych przez sktad orzekajgcy poszczegoinej Izby NSA.

Zdaniem skarzacego nr 1 i skarzgcego nr 2 oznacza to, ze przyjety w PPSA
model ograniczonej kontroli przez sagd |l instancji (NSA) potwierdzony ugruntowanag
praktykg orzecznicza, narusza wzorce kontroli wynikajace z Konstytucji wskazane
w skardze konstytucyjnej, w tym w szczegolny sposob prawo do sgdu rozumiane jako
prawo do petnego merytorycznego rozpatrzenie sprawy przez sad il instancji. W tym
uktadzie wydanie orzeczenia przez Trybunat Konstytucyjny moze doprowadzi¢ do

zmiany obowiazujacego modelu kontroli przez sad |l instancji. Totez rozpatrzenie tej



sprawy przez TK wydaje sie konieczne dla ochrony konstytucyjnych praw i wolnosci
skarzacego nr 1 i skarzgcego nr 2.

IV. Analiza formalnoprawna

1. Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji, skarge konstytucyjng moze wnies¢
kazdy, czyje prawa lub wolnosci konstytucyjne zostaty naruszone ostatecznym
rozstrzygnieciem sadu lub organu administracji publicznej. Natomiast w $Swietle
art. 77 ust. 1 ustawy o TK, skarga moze byé wniesiona po wyczerpaniu drogi
prawnej, o ile jest ona przewidziana, w ciggu 3 miesiecy od doreczenia skarzgcemu
prawomocnego wyroku, ostatecznej decyzji lub innego ostatecznego rozstrzygniecia.
Ztozenie skargi jest wiec dopuszczalne tylko w sytuacji, w ktérej do naruszenia
konstytucyjnych praw lub wolnosci doszio na skutek wydania rozstrzygniecia
w sprawie skarzacego, przy czym naruszenie to wynika z zastosowania przez
orzekajgce organy przepisu ustawy lub innego aktu normatywnego, ktéry jest
sprzeczny z Konstytucja (postanowienie TK z: 19 grudnia 2001 r., sygn. akt SK 8/01;
5 wrze$nia 2006 r., sygn. akt Ts 130/06; 4 stycznia 2007 r., sygn. akt Ts 101/16).

Do zasadniczych przestanek dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej Trybunat
Konstytucyjny zalicza uczynienie jej przedmiotem takich przepiséw (norm) prawa,
ktore wykazujg podwdjng kwalifikacje. Przepisy te, bedgc podstawg prawng
ostatecznego orzeczenia sgdu wydanego w sprawie skarzgcego, muszg prowadzic¢
do naruszenia jego konstytucyjnych wolnosci lub praw. Skarzacy jest przy tym
zobligowany nie tylko do wykazania, ktdre przepisy kwestionowanego aktu prawnego
wykazujg takg kwalifikacje, ale takze do sprecyzowania konstytucyjnego wzorca ich
kontroli (a wiec wskazania, ktére konkretne konstytucyjne prawa lub wolnosci i w jaki
sposbb zostaty naruszone przez zaskarzone unormowanie) z powotaniem
argumentéw lub dowoddéw na jego poparcie (por. art. 48 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia
22 lipca 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.)

Analizujgc problem podstawy prawnej ostatecznego orzeczenia wydanego
wobec skarzgcego, nalezy zwréci¢ uwage, ze za takg podstawe mogg by¢ uznane
tylko te przepisy, ktére wyrazaja normy prawne bezposrednio okreslajace sytuacje

-10 -



prawng skarzacego w chwili wydania ostatecznego orzeczenia. Konieczng
przestankg skargi jest wiec wykazanie zwigzku miedzy kwestionowang regulacjg
a ostatecznym orzeczeniem, z ktérego wydaniem skarzgcy wigze zarzut naruszenia
jego praw lub wolnosci (zob. np. postanowienie TK z: 19 pazdziernika 2004 r.,
sygn. akt SK 13/03; 15 lipca 2002 r., sygn. akt Ts 5/02). Wskazane przez skarzacego
przepisy, bedac podstawg ostatecznego orzeczenia sgdu, powinny stanowic
jednoczesnie bezposrednie 2zrédio naruszenia jego konstytucyjnych praw lub
wolnosci (zob. postanowienia TK z: 17 marca 1998 r.,, sygn. akt Ts 11/97;
19 pazdziernika 2004 r., sygn. akt SK 13/03; 9 lipca 2012 r., sygn. akt SK 19/10).

2. Wedtug Trybunatu Konstytucyjnego pozytywne zakonczenie wstepnego
badania skargi konstytucyjnej i przekazanie jej do merytorycznego rozpoznania nie
zwalnia sktadu orzekajgcego od badania, czy w sprawie nie zachodzi ujemna
przestanka procesowa skutkujgca koniecznosciga umorzenia postepowania
(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 pazdziernika 2011 r., sygn. akt SK 22/10; 11 wrzes$nia
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 szczeg6towa analiza okolicznosci sprawy,
prowadzona na etapie merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej, pozwala
ostatecznie ustali¢, czy skarga spetnia wymogi wynikajgce z art. 79 ust. 1 Konstytuciji.
Trybunat na obecnym etapie postepowania nie jest zwigzany wynikami wstepnej
kontroli ujetymi w zarzgdzeniu sedziego Trybunatu o nadaniu skardze dalszego
biegu. Totez sktadu rozpoznajgcego sprawe in merito nie wigze stanowisko zajete
w postanowieniu Trybunatu 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. takze wyrok TK z 22 marca 2017 r., sygn. akt SK 13/14).

W rozpatrywanej sprawie przystgpienie do kontroli merytorycznej zarzutéw
sformutowanych w skardze konstytucyjnej jest zdeterminowane wynikiem rozwazan
o charakterze stricte formalnym. W ocenie Sejmu, skarga konstytucyjna, ktéra
zainicjowata niniejsze postepowanie, zostata skonstruowana w taki sposéb, ktéry
uniemozliwia rozpoznanie co do meritum podniesionych w niej zarzutow.

Przemawiajg za tym nastepujgce, wskazane i omoéwione nizej okolicznosci.
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3. W ocenie Sejmu, kontrola konstytucyjnosci powinna dotyczyé
zaskarzonych przepiséw tylko w takim zakresie, w jakim wynikajgca z nich norma
prawna stanowita podstawe prawomocnego postanowienia NSA, w rezultacie
ktérego doszto, zdaniem skarzacego nr 1 i skarzacego nr 2, do naruszenia ich
konstytucyjnych praw. Merytoryczne rozpoznanie sprawy zapoczgtkowanej skargg
konstytucyjng jest bowiem dopuszczalne tylko w odniesieniu do przepiséw, ktore
stanowity podstawe ostatecznego orzeczenia sadu (por. wyrok TK z 7 marca 2006 r.,
sygn. akt SK 11/05). Ustalenie spetnienia tego warunku wymaga siegniecia do
sprawy, na tle ktérej zapadio orzeczenie i skonfrontowania podstawy prawnej
orzeczenia z przedmiotem zaskarzenia. Wykonanie tych czynnosci umozliwia art. 53
ust. 2 pkt 1 ustawy o TK, w mysl ktérego: ,Do skargi konstytucyjnej dotgcza sie: [...]
wyrok, decyzje lub inne rozstrzygniecie wydane na podstawie przepisu, o ktérym
mowa w ust. 1 pkt 1 [przepisu, ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie
ktérego sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie o wolnosciach lub
prawach albo obowiazkach skarzgcego okreslonych w Konstytucji i w stosunku do
ktérego skarzgcy domaga sie stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucjg — uwaga
wiasnal’. W niniejszym przypadku w wyroku z pazdziernika 2018 r. NSA ,opart
swoje rozstrzygniecie — w zakresie zaskarzonym w skardze konstytucyjnej — wprost
i bezposrednio na art. 183 § 1 p.p.s.a.” (skarga, s. 10), co oznacza, ze jedynie ten
przepis powinien by¢ przedmiotem kontroli w postepowaniu przed Trybunatem
Konstytucyjnym. Zdaniem Sejmu, poza zakresem tej kontroli powinny natomiast
znalez¢ sie: art. 174 pkt 1 i pkt 2, art. 176 § 1, art. 177 § 1 p.p.s.a., czyli przepisy,
ktére wedtug skarzgcego nr 1 i skarzagcego nr 2 zostaty zastosowane ,w sposob
dorozumiany i posrednio” (/bidem). Uzasadniony w ten sposob przez skarzacego nr
1 i skarzacego nr 2 przedmiot kontroli jest, co nalezy podkresli¢, w przewazajgcym
stopniu subiektywny, a wiec zasadniczo nieweryfikowalny (por. wyrok TK z 5 marca
2003 r. sygn. akt K 7/01). Sejm stoi na stanowisku, ze pkt 1-5 petitum przedmiotowej
skargi zostaty ujete nazbyt szeroko, poniewaz jako przedmiot kontroli w skardze
zostaty w nich wymienione poza art. 183 § 1, takze art. 174 pkt 1 i pkt 2, art. 176 § 1,
art. 177 § 1 p.p.s.a, czyli przepisy, ktére nie legty u podstaw ostatecznego
rozstrzygniecia tej sprawy. W uzasadnieniu orzeczenia przyjetego za podstawe skargi
NSA opart sie wytacznie na art. 183 § 1 p.p.s.a., wskazujagc, ze ,rozpoznaje sprawe
w granicach skargi kasacyjne]’. Bledne jest zatem przekonanie skarzgacego nr 1

i skarzacego nr 2, ze wszystkie kwestionowanego przez nich przepisy determinowaty
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w sensie normatywnym tre$¢ orzeczenia przyjetego za podstawe skargi w tym jego
aspekcie, w ktorym skarzacy nr 1 | skarzagcy nr 2 upatruje naruszenia
przystugujgcych im praw o charakterze konstytucyjnym. W istocie, art. 174 pkt 1
ipkt 2, art. 176 § 1, art. 177 § 1 p.p.s.a. mozna uznaé jedynie za elementy kontekstu
normatywnego, w jakim art. 183 § 1 p.p.s.a. zostat zastosowany przez NSA w wyroku.
Oznacza to, ze okreslony powyzej uktad normatywny petitum skargi konstytucyjnej
jest nieprawidtowy, bowiem odnosi sie takze do art. 174 pkt 1 i pkt 2 p.p.s.a., ktory
nie stanowit podstawy ostatecznego orzeczenia w tej sprawie. Zdaniem Sejmu, tak
okreslony uktad normatywny powinien ulec zmianie w ten sposéb, ze na pierwszy
plan nalezy wysungé te zarzuty, ktére odnoszg sie do art. 183 § 1 p.p.s.a,, na
podstawie ktorego NSA orzekt o prawach skarzacego nr 1 i skarzacego nr 2.
W ocenie Sejmu, kontrola konstytucyjnosci powinna dotyczy¢ zaskarzonego przepisu
p.p.s.a. tylko w takim zakresie, w jakim wynikajgca z niego norma prawna stanowita
podstawe ostatecznego orzeczenia sadu Il instancji, w rezuitacie ktérego doszio,
zdaniem skarzacego nr 1 i skarzacego nr 2 do naruszenia ich konstytucyjnych praw.

W konsekwencji, przedmiot kontroli okreslony w skardze konstytucyjnej
nalezy podda¢ modyfikacji i przyjaé, ze w niniejszej sprawie zarzuty skarzacego nr 1
i skarzgcego nr 2 w kazdym z wyodrebnionych w petitum zakreséw dotyczg jedynie
art. 183 § 1 p.p.s.a. Zabieg ten nie redukuje obszaru rozwazan merytorycznych,
a takze jest formalnie dopuszczalny ze wzgledu na stosowang w postepowaniu przed
Trybunatem Konstytucyjnym zasade falsa demonstratio non nocet.

4. W petitum skargi konstytucyjnej skarzacy nr 1 i skarzacy nr 2 jako wzorce
kontroli wskazali art. 2, art. 7, art. 8 ust. 1i 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. 1i ust. 2, art. 178 ust. 1 oraz art. 184
Konstytucji. W tym kontekscie nalezy rozwazy¢ zasadno$é postuzenia sie przez
skarzacego nr 1 i skarzacego nr 2 wskazanymi wzorcami kontroli konstytucyjnosci.

Zgodnie z brzmieniem koncowej czesci art. 79 ust. 1 Konstytucji, wzorcem
konstytucyjnym moze by¢ przepis, bedacy podstawg tych wolnosci lub praw, ktére
byly przedmiotem ostatecznego rozstrzygniecia, wydanego w sprawie skarzacego
przez sad lub organ administracji publicznej. Przepis ten ,wérdéd ogéinych przestanek
skargi konstytucyjnej (przestanek materialnych skargi) przewiduje fakt naruszenia
konstytucyjnych praw i wolnosci skarzgcego. Chodzi o te prawa i wolnosci, ktére

zostaty naruszone wskutek wydania przez organ witadzy publicznej ostatecznego
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orzeczenia (decyzji) w indywidualnej sprawie skarzacego. Wskazanie naruszonych
praw i wolnosci konstytucyjnych przez uprawniony podmiot stanowi kolejng
przestanke dopuszczenia do merytorycznego rozpatrzenia skargi konstytucyjne;j,
badang w rozpoznaniu wstepnym” (L. Jamréz, Skarga konstytucyjna. Wstepne
rozpoznanie, Biatystok 2011, s. 169). Wymo6g okreslenia przez skarzgcego
naruszonych konstytucyjnych wolnosci lub prawa wynika wprost z art. 53 ust. 1 pkt 1
ustawy o TK. Oznacza to, ze oparcie skargi konstytucyjnej na wskazaniu naruszenia
konstytucyjnej wolnosci lub prawa jest podstawowg cechg konstrukcji polskiej skargi.
Podkreslat to Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie, stwierdzajac, ze:
.stotng cechg przyjetej w prawie polskim koncepcji postepowania skargowego przed
Trybunatem Konstytucyjnym jest to, ze realizowana w tym postepowaniu kontrola
zakwestionowanych przez skarzgcego przepisow dokonywana jest wylacznie
z punktu widzenia wskazanego przez skarzgcego wzorca konstytucyjnego, ktérym
moze byé nie kazdy przepis Konstytucji, ale tylko ten, ktéry normuje okreslong
konstytucyjng wolnoé¢ lub prawo (podmiotowe). Z tego wzgledu okreslenie w tekscie
skargi konstytucyjnej wzorca konstytucyjnego ma istotne materialnoprawne
i procesowe znaczenie” (postanowienie TK z 14 lipca 2004 r., sygn. akt SK 16/02).
Bez watpienia zatem jednym z obowigzkéw skarzgcego jest wskazanie, ,ktore
z okreslonych  (poreczonych, zapewnionych, gwarantowanych, chronionych)
w Konstytucji wolnosci lub praw zostaty naruszone oraz okreslenie sposobu
naruszenia. Oznacza to, Ze wydanie wyroku przez Trybunat Konstytucyjny
— W postepowaniu skargowym — jest dopuszczalne tylko w sytuacji, gdy
w konkretnym przypadku doszto do bezposredniego naruszenia wskazanych
konstytucyjnych wolnosci lub praw, a podmiot wnoszacy skarge konstytucyjng opart
ja na twierdzeniu, iz nastgpito naruszenie takich przystugujacych mu wolnosci lub praw”
(Ibidem, SK 16/02).

W Swietle tych wypowiedzi orzeczniczych nalezy uznaé¢, ze podstawg skargi
konstytucyjnej mogg byé wylgcznie takie przepisy Konstytucii, ktére sg zrodiem praw
o charakterze podmiotowym. Stad tez jako regute przyjmuje sie, ze ,gtéwny wzorzec
kontroli w postepowaniu realizowanym na podstawie skargi konstytucyjnej stanowig
przepisy rozdziatu Il Konstytucji RP, zatytutowanego «Wolnosci, prawa i obowigzki
cztowieka i obywatela». Nie wszystkie jednak wolnosci i prawa z wymienionego
rozdziatu mogg stanowi¢ samoistny wzorzec kontroli, np. powotanie sie na zasade

proporcjonalnosci czy zasade réwnosci czyni koniecznym jednoczesne wskazanie
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przez skarzgcego konkretnego prawa lub wolnosci konstytucyjnej majgcego postac
normatywng prawa podmiotowego. [...]. Przepisy rozdziatu | Konstytucji RP,
zatytutowanego «Rzeczpospolita», majg w sferze praw i wolnosci jednostki
znaczenie subsydiarne i uzupetniajg przepisy rozdziatu ll. Co do zasady nie moga
by¢ wzorcem kontroli w postepowaniu skargowym te przepisy rozdziatu | ustawy
zasadniczej, ktére odnoszg sie do zasad ustrojowych i funkcjonowania organéw
panstwowych (np. art. 4, 7, 8, 20, art. 87 ust. 2, art. 177 Konstytucji RP)”
(A. Bitgorajski, Skarga konstytucyjna, ,Edukacja Prawnicza” 2012, nr 4, Legalis).
W tym zakresie wystepuja jednak wyjgtki, czego przyktadem jest wyrok TK
z 12 kwietnia 2011 r., sygn. akt SK 62/08, dopuszczajacy art. 2 jako samodzielny
wzorzec kontroli. Znajduje on zastosowanie w sytuacji, gdy skarzacy podnosi zarzut
naruszenia praw lub wolnosci majgcych sprecyzowana normatywng postaé praw
podmiotowych, ktére nie sg w odpowiedni sposéb wyrazone w tresci innych
przepisow konstytucyjnych.

Jednocze$nie nalezy odnotowaé, ze samo przywotanie wzorca kontroli na
poparcie stawionego przez skarzgcego zarzutu niekonstytucyjnosci danej regulacji
jest niewystarczajace. Trybunat Konstytucyjny stoi na stanowisku, zgodnie z ktérym
.skarzacy obowigzany jest przedstawi¢ konkretne i przekonywajgce argumenty
Swiadczace o0 niekonstytucyjno$ci zakwestionowanych regulacji. Tym samym
skarzacy nie tylko winien wskaza¢, jakie konstytucyjne wolnosci lub prawa zostaty
naruszone kwestionowang regulacja, lecz takze opisa¢ «sposéb» tego naruszenia.
Argumenty te muszag koncentrowaé sie¢ na problemie merytorycznej niezgodnosci
zachodzacej miedzy unormowaniami stanowiacymi przedmiot skargi konstytucyjnej
oraz tymi, ktére okreslone sg w niej jako wzorce kontroli [...]. Tym samym nie
wystarczy, ze skarzgcy wskaze okreslone przepisy oraz przepisy konstytucyjne,
z ktérymi sg one, w jego opinii, niezgodne. Musi on takze wyjasni¢, na czym owa
niezgodnos¢ polega. Jest to przestanka konieczna do uznania dopuszczalno$ci
skargi konstytucyjnej” (postanowienie TK z 2 lutego 2012 r., sygn. akt SK 14/09).

Jednoczesnie, jak wskazuje TK: ,Przestanka odpowiedniego uzasadnienia
zarzutow w kontekScie kazdego wzorca kontroli nie powinna by¢ traktowana
powierzchownie i instrumentalnie [...], poniewaz przesadza ona o zakresie orzekania
merytorycznego” (wyrok TK z 23 pazdziernika 2012 r., sygn. akt SK 11/12). W ten
sposOb wskazane przepisy ustanawiajg przestanki dopuszczalnosci wystgpienia ze

skargg konstytucyjng, w tym nakiadajg na skarzacego $ciste wymogi, ktérych
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spetnienie jest warunkiem sine qua non przystapienia do merytorycznego
rozpoznania takiej skargi przez Trybunat Konstytucyjny. Stad tez nie wystarczy
sformutowanie samej tezy o niekonstytucyjnosci zaskarzonego przepisu.
Uzasadnienie musi wskazywaé precyzyjnie co najmniej jeden argument
przemawiajgcy za naruszeniem danego wzorca kontroli. Wymogu tego nie spetniajg
uwagi nazbyt ogélne, niejasne czy tez czynione jedynie na marginesie innych
rozwazan (wyrok TK z 5 czerwca 2014 r., sygn. akt K 35/11; postanowienie TK
z 21 stycznia 2015 r., sygn. akt K 13/13).

Przenoszac powyzsze ustalenia na grunt niniejszej sprawy nalezy stwierdzic,
ze nie wszystkie ze wskazanych przez skarzacego nr 1 i skarzacego nr 2 w pkt 1-5
petitum skargi konstytucyjnej wzorcéw sg witasciwe. Przede wszystkim watpliwosci
moze budzi¢ powotanie jako wzorca kontroli art. 7 (zasada legalnosci), art. 8 ust. 1
(zasada nadrzednosci Konstytucji) i ust. 2 (zasada pierwszenstwa Konstytucii),
a takze art. 176 ust. 1 (zasada dwuinstancyjnosci) i ust. 2 (nakaz ustawowej regulaciji
ustroju sgdow, witasciwosci sgdow i postepowania przed sgdami), art. 178 ust. 1
(zasada niezawistosci sedziowskiej), art. 184 (prawo do sgadu administracyjnego).
Przywotane tutaj przepisy Konstytucji nie stanowig zrédita praw o charakterze
podmiotowym, przeciwnie — stanowig zrédio zasad ustrojowych i funkcjonowania
organéw panstwowych. Co do zasady nie moga wiec byé one traktowane jako
wzorzec kontroli w trybie skargi konstytucyjnej. Zwazywszy jednak, ze przedmiot
zaskarzenia odnosi sie do skargi kasacyjnej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym
stuzgcej urzeczywistnieniu konstytucyjnego prawa do sgdu (z art. 45 ust. 1), to
ustawowe uksztattowanie postepowania przed NSA powinno odpowiadaé
konstytucyjnym standardom przewidzianym w art. 176 ust. 1 i ust. 2 Konstytuciji.

Przy czym w przypadku art. 176 ust. 2 Konstytucji skarzacy nr 1 i skarzacy
nr 2 nie wyjasnili w uzasadnieniu skargi konstytucyjnej na czym polegato naruszenie
ich praw. Przywotany przez nich przepis wyraza nakaz ustawowej regulacji ustroju
sgdow, wiasciwosci sgdéw i postepowania przed sgdami, nie okreslajac jednak blizej
jakim cechom powinna odpowiadaé ustawowa regulacja tej problematyki. Z powodu
braku sprecyzowania w uzasadnieniu skargi cech ustawowej (postulowanej) regulaciji
postepowania przed sgdami administracyjnymi nalezy uznaé, ze art. 176 ust. 2
Konstytucji jako wzorzec kontroli nie zostat nalezycie uzasadniony. Podobne
zastrzezenia moze rodzi¢ sposéb w jaki skarzacy nr 1 i skarzacy nr 2 powoluja
w uzasadnieniu skargi art. 77 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji. W odniesieniu do tego
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przepisu nie zachodzi réwniez przestanka odpowiedniego uzasadnienia zarzutu.
Tylko na marginesie, warto tu wspomnie¢, ze cho¢ zakresy zastosowania obu
ustepow tego przepisu (ust. 1 i ust. 2) krzyzujg sie ze soba, to jednak nastepuje to
pod innym wzgledem: ,ust. 2 zostat ujety weziej od zakresu stosowania ust. 1, gdyz
przestanka dochodzenia roszczen o wynagrodzenie szkody jest wszelkie dziatanie
organow wtadzy publicznej niezgodne z prawem, natomiast przestanka dochodzenia
roszczen w mys$| ust. 2 jest wylagcznie naruszenie wolnosci i praw, a wiec naruszenie
praw podmiotowych” (L. Garlicki, K. Wojtyczek, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitef
Polskiej. Komentarz, t. I, Warszawa 2016, komentarz do art. 77, s. 828). Trafniejsze
zatem, o ile zostatoby to nalezycie uargumentowane, stanowitoby powotanie jako
wzorca kontroli wytgcznie art. 77 ust. 1 Konstytucji z powodu jego szerszego zakresu
normowania.

Za niewladciwe nalezy takze uzna¢ wskazanie przez skarzgcego nr 1
i skarzgcego nr 2 jako wzorca kontroli art. 31 ust. 1 Konstytucji (wyrazajacego
zasade proporcjonalnoéci). Przepis ten ,stanowi jak gdyby tto dla szczegdtowych
regulacji konstytucyjnych o konkretnych wolnosciach” (L. Garlicki, K. Woijtyczek,
op. cit., komentarz do art. 31, s. 61). Stad tez przyjmuje sie, Ze ogoine stwierdzenia
art. 31 ust. 3 Konstytucji nie mogg stanowi¢ samodzielnego wzorca kontroli.
W przypadku powotania art. 31 ust. 3 Konstytucji, skarzgcy powinien jednoczes$nie
wskazac¢ konkretne prawo majgce postaé normatywng prawa podmiotowego (wyrok
TK z 19 stycznia 2010 r., sygn. akt SK 35/08). Nalezy odnotowa¢, ze w uzasadnieniu
skargi skarzacy nr 1 i skarzagcy nr 2 nie podofali temu obowigzkowi, ograniczajac sie
tylko do scharakteryzowania art. 31 ust. 3 Konstytucji jako wzorca kontroli, tym
samym oznacza to uchybienie obowigzkowi nalezytego uzasadnienia zarzutu.

Majac to na uwadze nalezy stwierdzi¢, ze wydanie orzeczenia merytorycznego
przez Trybunat Konstytucyjny o zgodnosci zakwestionowanej regulacji z art. 7, art. 8
ust. 1iust. 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 wzgledu na wystgpienie negatywnej przestanki
wyrokowania. Poczynione uwagi wiodg do konkluzji, iz niniejsze postepowanie we
wskazanym wyzej zakresie powinno zostaé umorzone na podstawie art. 59 ust. 1
pkt 2 ustawy o TK, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku. Jednoczes$nie
nalezy przyjaé, ze w tej sprawie dalsza analiza bedzie dotyczyta art. 2, art. 32 ust. 1,
art. 45 ust. 1, art. 78, art. 176 ust. 1 Konstytucji Zrekonstruowany w ten sposéb
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zakres kontroli odpowiada petitum i uzasadnieniu stanowiska, nie powodujgc zawezenia

problemu konstytucyjnego podlegajacego rozpoznaniu przez Trybunat Konstytucyjny.

5. Biorgc powyzsze pod uwage, trzeba zbadaé, czy skarga konstytucyjna we
wskazanym zakresie jest dopuszczalna. Jak sie okazuje konstytucyjnosc¢ art. 183 § 1
p.p.s.a. byta juz przedmiotem merytorycznej kontroli Trybunatu. Miato to miejsce
w sprawie o0 sygn. akt SK 63/05, zakonczonej wyrokiem z 20 wrze$nia 2006 r., moca
ktérego TK orzeki, ze art. 174 pkt 1 i pkt 2 i art. 183 § 1 p.p.s.a. ,s3 zgodne z art. 45
ust. 1 w zwigzku 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 skarzgca regulacja, zawarta
w unormowaniach PostSadAdmU, nie ustanawia Zzadnych podmiotowych ani
przedmiotowych ograniczen prawa do wnoszenia skargi kasacyjnej. [...). Nie
ograniczajg one bowiem mozliwosci uruchomienia postepowania drugoinstancyjnego”.

Przede wszystkim w wyroku z 20 wrze$nia 2006 r. TK uznat art. 174 pkt 1
i pkt 2 i art. 183 § 1 p.p.s.a. za zgodne z Konstytucjg pod warunkiem, ze podstawy
skargi kasacyjnej i obowigzek odniesienia sie przez sad Il instancji do zarzutow
w niej podniesionych beda interpretowane tak, jak dokonat tego NSA w wyroku
z 16 stycznia 2006 r., sygn. akt | OPS 4/05. Skarzacy nr 1 i skarzacy nr 2,
uzasadniajgc zarzuty sformutowane w petitum niniejszej skargi, podniesli, ze ten
kierunek wykiadni nie zostat utrzymany w orzecznictwie NSA. Na dowdd tego
przywotali szereg orzeczenh NSA, w tym orzeczenie zapadte w ich sprawie, w ktérych
NSA opiera sie na niejednolitych kryteriach oceny podstaw skargi kasacyjnej. Nadto,
positkujgc sie nowszym orzecznictwem TK, skarzacy nr 1 i skarzacy nr 2 wskazali na
prawidiowe w tym zakresie stanowisko wyrazone w postanowieniu Trybunatu
Konstytucyjnego z 17 lipca 2018 r., sygn. akt P 3/16, zgodnie z ktorym: ,lIstotne jest
zapewnienie realnego dostepu do drugiej instancji’, co ,nie pozwala wprowadzaé
rozwigzan arbitralnych, ponad miare ograniczajgcych prawa procesowe stron
postepowania” (skarga, s. 37).

Powyzsze oznacza, ze skarzacy nr 1 i skarzacy nr 2 przywotali te same
przedmioty i wzorce kontroli, ktére podlegaty juz analizie Trybunatu Konstytucyjnego.
.Zgodnie z dotychczasowym orzecznictwem Trybunatu wczesniejsze rozpatrzenie
kwestii konstytucyjnosci okreslonego przepisu z punktu widzenia tych samych
zarzutow nie pozostaje bez znaczenia dla dalszego biegu sprawy, w ktorej

przedmiotem kontroli jest 6w przepis. Wprawdzie z uwagi na brak tozsamosci
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podmiotowej nie zachodzi przestanka rei iudicatae (obligujgca do umorzenia
postepowania z powodu niedopuszczalnosci wydania orzeczenia), jednak uprzednie
orzeczenie o zgodnosci okre$lonego przepisu z tymi samymi wzorcami kontroli rodzi
koniecznos¢ wydania rozstrzygniecia opartego na zasadzie ne bis in idem, ktéra,
rozumiana w postepowaniu przed Trybunatem z uwzglednieniem specyfiki tego
postepowania, zapewnia stabilizacje sytuacji powstaltych wskutek ostatecznego
orzeczenia sadu. Zaistnienie tej przestanki powoduje konieczno$¢ umorzenia
postepowania z uwagi na jego zbednos¢ (tak: postanowienie TK z 19 pazdziernika
2010 r., sygn. akt SK 8/09, zob. takze np. postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego:
z 4 maja 2006 r., sygn. SK 53/05; ; z 29 maja 2006 r.,, sygn. P 29/05;
z 23 pazdziernika 2006 r., sygn. SK 66/05; z 24 pazdziernika 2006 r.,
sygn. SK 27/06).

6. Jak juz byta o tym mowa, zarzuty skarzacego nr 1 i skarzacego nr 2
formutowane sg na bazie praktyki orzeczniczej NSA, w ktoérej prima facie doszto do
wyksztatcenia sie dwéch rozbieznych linii orzeczniczych co do rozumienia
i stosowania zakwestionowanych przepiséow p.p.s.a. Oznacza to, ze przestanka ne
bis in idem znajdzie zastosowanie, o ile w niniejszej sprawie nie doszio w procesie
stosowania prawa do przyjecia innej wykfadni zaskarzonych przepisoéw, niz
uprzednio skontrolowanych przez TK w wyroku z 20 wrzesnia 2006 r., sygn. akt SK
63/05. ,W przypadku skarzacych przyjecie w procesie stosowania prawa innej
wyktadni zaskarzonych przepiséw, uprzednio kontrolowanych przez TK, powoduje,
ze norma ulega zmianie. Oznacza to, ze chociaz podstawa do jej dedukcji sg takie
same przepisy, co poprzednio w sprawie o sygn. SK 63/05, to aktualnie inna norma
jest kontrolowana. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje sie, ze
mozliwa jest ponowna ocena zgodno$ci z Konstytucjg, jesli ocena wyrazona we
wczesniejszym wyroku nie znajduje wyrazu w rozstrzygnieciach organéw stosujgcych
te regulacje” (postanowienie TK z 19 pazdziernika 2010 r., sygn. akt SK 8/09).

Dla oceny aktéw stosowania prawa szczegblne znaczenie ma orzecznictwo
najwyzszych instancji sadowych, w tym konkretnym przypadku niniejszej skargi
— NSA. W tym celu na wstepie warto odwotaé¢ sie do opinii Biura Orzecznictwa NSA
z 22 marca 2010 r. (wydanej po uchwale peinego sktadu NSA z 26 pazdziernika
2009 r., sygn. akt | OPS 10/09), ktéra pokazuje, ze orzecznictwo NSA dotyczace

art. 183 § 1 p.p.s.a. bylo stabilne i jednolite, a rzeczywiste rozbieznosci

-19 -



w orzecznictwie NSA dotyczyly nie tego, czy nalezy odnosi¢ sie do zarzutéw
w granicach skargi kasacyjnej z art. 183 § 1, lecz prawidtowosci formutowania
podstaw kasacyjnych i to wytacznie tych, ktére okreSlone sa w art. 174 pkt 1 i pkt 2
p.p.s.a. Oznacza to, ze wykfadnia art. 183 § 1 p.p.s.a. w procesie stosowania prawa
nie budzi istotnych watpliwosci.

W Swietle aktualnego stanowiska doktryny art. 183 § 1 p.p.s.a. okresla
zakres zwigzania granicami skargi kasacyjnej. Z tego wzgledu ,NSA jest witadny
bada¢ naruszenie jedynie tych norm, ktére zostaly wyraznie wskazane w skardze
kasacyjnej. Za niedopuszczalne nalezatoby uznan dokonywanie przez ten sad
wyktadni zakresu (granic — uwaga wiasna) zaskarzenia oraz jego kierunku”
(A. Skoczylas, W. Pigtek, Obowigzek uwzglednienia przez Naczelny Sad
Administracyjny pogladu wyrazonego w uchwale a granice skargi kasacyjnej
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, ,Gdanskie Studia Prawnicze — Przeglad
Orzecznictwa” 2017, nr 2, s. 39, przyp. 13; zob. takze: R. Hauser, W. Piatek,
A. Skoczylas, [w:] System prawa administracyjnego, t. 10, Sadowa kontrola
administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa
2016, s. 465). Analogicznie na te kwestie zapatrujg sie takze sady administracyjne,
utrzymujac, ze ,sad kasacyjny, rozstrzygajgc w granicach srodka odwotawczego, nie
jest uprawniony do uzupetniania lub poprawiania podstaw skargi kasacyjnej, a tym
bardziej samodzielnego formutowania jej zarzutow” (wyrok NSA z 20 lipca 2012 r.,
sygn. akt Il FSK 74/11). ,Zwigzanie podstawami skargi kasacyjnej polega na tym, ze
wskazanie przez strone skarzacag naruszenia konkretnego przepisu prawa materialnego,
czy tez procesowego, okresla zakres kontroli Naczelnego Sadu Administracyjnego”
(wyrok NSA z 12 marca 2013 r., sygn. akt | FSK 718/12). Stad tez ,zabrania sadowi
kasacyjnemu dokonywania jakichkolwiek korekt lub uzupetnienn podstaw skargi
kasacyjnej i rozstrzygania tym samym poza granicami wniesionego s$rodka
odwotawczego” (wyrok NSA z 9 pazdziernika 2019 r., sygn. akt 1l GSK 2637/17;
zob. takze: wyrok NSA z 20 czerwca 2018 r., sygn. akt | GSK 648/18; 19 czerwca
2018 r., sygn. akt |l FSK 3541/17; 17 pazdziernika 2017 r., sygn. akt || GSK
3550/15).

7. Jedynie na marginesie warto odnotowa¢, ze to, jak rozumie sie granice
skargi kasacyjnej zalezy rowniez od wypracowanych przez teorie prawa zatozen.

Najistotniejszymi, zdaniem Sejmu sg te zalozenia, ktére odnoszg sie do
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tzw. wypowiedzi o zgodnosci z normag (zob. uzasadnienie uchwaly NSA
z 26 pazdziernika 2009 r., sygn. akt | OPS 10/09). Jak wyjasnia J. Wréblewski:
,Podstawowym rodzajem tych wypowiedzi sg zwroty w rodzaju «zachowanie Z jest
zgodne (niezgodne) z normg N»” (J. Wréblewski, Zwroty stosunkowe — wypowiedzi
0 zgodno$ci z normg, [w:] Jerzy Wréblewski. Pisma wybrane, wyboér i wstep M. Zirk-
Sadowski, Warszawa 2015, s. 100). Wystepujacy zatem w praktyce orzeczniczej
NSA sposéb okreslenia zakresu zwigzania granicami skargi kasacyjnej jest ,zawsze
konsekwencjg formutowania zwrotow stosunkowych o zgodnos$ci/niezgodnosci
z prawem poddanego kontroli aktu lub czynnosci {...]. Dla wydania orzeczenia
zawierajgcego tego rodzaju zwrot, zamykajacego proces badania legalnosci
zakwestionowanego aktu bgdz czynnosci (bezczynnosci) niezbedna jest znajomoscé
dwojakiego typu norm prawnych: odniesienia i dopetnienia [...]. Z uwagi na fakt, ze
konstruujgc zwrot stosunkowy o zgodnosci/niezgodnosci z prawem zaskarzonego
aktu lub czynnosci [...], sgd administracyjny | instancji obowigzany jest uwzglednié
zarowno odpowiednie normy odniesienia, jak i dopetnienia (zwigzek miedzy nimi),
wykazanie przez wnoszgcego skarge kasacyjng wadliwosci jego dziatania moze
odby¢ sie takze poprzez wyliczenie przepisow, z ktéorych wyprowadza sie jeden
z tych rodzajow norm prawnych” (/bidem, | OPS 10/09). Innymi stowy, chodzi tu
o skutek tego, jaki wynik da dopasowanie do siebie norm odniesienia i dopetnienia,
a nastepnie sformutowana na tym tle ocena. Przy czym tutaj ocena ,jest stanem
rzeczy aprobowanym albo dezaprobowanym (ewentuainie traktowanym obojetnie)
przez okreslony podmiot, w szczegolnosci przez podmiot spoteczny” (M. Kordela,
Zarys typologii uzasadniern aksjologicznych w  orzecznictwie  Trybunatu
Konstytucyjnego, Bydgoszcz-Poznan 2001, s. 28). Oznacza to, ze granice skargi
kasacyjnej sa zalezne od wyniku oceny zwrotu  stosunkowego
0 zgodnosci/niezgodnosci z prawem poddanego kontroli aktu (por. J. Wréblewski,
Zwroty stosunkowe — wypowiedzi o zgodno$ci z normg, [w:] op. cit., s. 114),
w ramach ktérej NSA stosujgcy prawo moze podja¢ decyzje jedynie ramowo

wyznaczong aktem normatywnym.

8. Wobec powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze w niniejszym postepowaniu nie
aktualizuje sie kompetencja orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego. Wszak granice
skargi kasacyjnej z art. 183 § p.p.s.a. nie sg aktualnie sporne w praktyce i teorii

prawa, a tego w istocie dotyczy sformutowany problem konstytucyjnym. Zwazywszy,

-21-



ze Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 20 wrzesnia 2006 r. orzekt juz w tej kwestii
(ktéra nota bene zostata nadto jednoznacznie i ostatecznie rozstrzygnieta przez
doktryne, teorie prawa i judykature, i ktdéra wcigz zachowuje aktualno$é), nalezy
uznaé, ze niniejsze postepowanie ze wzgledow pragmatycznych powinno zostaé
umorzone z powodu zbedno$ci wydania wyroku (art. 59 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK).

MARSZALEK SEJMU

Elzbieta Witek

-22.-



	SK_90_19_sjm_2020_09_23_1
	SK_90_19_sjm_2020_09_23_2
	SK_90_19_sjm_2020_09_23_3
	SK_90_19_sjm_2020_09_23_4
	SK_90_19_sjm_2020_09_23_5
	SK_90_19_sjm_2020_09_23_6
	SK_90_19_sjm_2020_09_23_7
	SK_90_19_sjm_2020_09_23_8
	SK_90_19_sjm_2020_09_23_9
	SK_90_19_sjm_2020_09_23_10
	SK_90_19_sjm_2020_09_23_11
	SK_90_19_sjm_2020_09_23_12
	SK_90_19_sjm_2020_09_23_13
	SK_90_19_sjm_2020_09_23_14
	SK_90_19_sjm_2020_09_23_15
	SK_90_19_sjm_2020_09_23_16
	SK_90_19_sjm_2020_09_23_17
	SK_90_19_sjm_2020_09_23_18
	SK_90_19_sjm_2020_09_23_19
	SK_90_19_sjm_2020_09_23_20
	SK_90_19_sjm_2020_09_23_21
	SK_90_19_sjm_2020_09_23_22



