RZECZPOSPOLITA POLSKA . Z .
PROKURATOR GENERALNY Warszawa, dnia Z grudnia 2021 r.

1001-8.TK.64.2021
(SK 73/21)

TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwigzku ze skarga konstytucyjng S W. o stwierdzenie
niezgodnosci art. 53 § 2b w zwigzku z art. 52 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
— Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (tekst jedn.: Dz. U.
z 2019 r. poz. 2325, ze zm.) w zwigzku z art. 37 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 14
czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.: Dz. U.
22021 r. poz. 735, ze zm.), rozumianych w ten sposob, ze ,warunkiem
dopuszczalnosci skargi do sadu administracyjnego na przewlektos¢ postepowania
prowadzonego na podstawie przepisow k.p.a., jest wniesienie ponaglenia w toku
postepowania, ktorego prowadzenie w sposob przewlekly kwestionuje sie
w skardze”, z art. 2, art. 31 ust. 3 i art. 45 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej

— na podstawie art. 42 pkt 7 i art. 63 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada
2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem

Konstytucyjnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r., poz. 2393) —

przedstawiam nastepujace stanowisko:



postepowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy
o organizacji i trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym —

wobec niedopuszczalnosci wydania orzeczenia.

UZASADNIENIE

S W. (dalej: Skarzacy) skierowal do Trybunatu Konstytucyjnego
skarge konstytucyjng, w ktorej wnidst o stwierdzenie, ze art. 53 § 2b w zwigzku
z art. 52 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed
sagdami administracyjnymi (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r., poz. 2325 ze zm., dalej:
p.p.s.a.) w zwiazku z art. 37 § 1 1 3 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego (aktualny tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r., poz. 735
ze zm.: dalej: k.p.a.) rozumianych w ten sposdb, ze ,,warunkiem dopuszczalnosci
skargi do sadu administracyjnego na przewlektos¢ postgpowania prowadzonego
na podstawie przepisow k.p.a., jest wniesienie ponaglenia w toku postepowania,
ktérego prowadzenie w sposob przewlekly kwestionuje si¢ w skardze”, sg
niezgodne z art. 2, art. 31 ust. 3 i art. 45 ust. 1 Konstytucji RP.

Skarga konstytucyjna zostala skierowana na tle nast¢pujacego stanu
faktycznego i prawnego.

W dniu  grudnia 2012 r. Skarzacy wystapit do Wojta Gminy T

(dalej: Wojt) z wnioskiem o ustalenie warunkéw zabudowy dla
wskazanych we wniosku dziatek potozonych w miejscowosci S

Wojt decyzjg z dnia  maja 2013 r., nr , odmowit
Skarzacemu wydania decyzji ustalajacej warunki zabudowy.

Skarzacy wystapit z ponagleniem w zwiazku z przewlektoscig
postepowania W¢jta dot. ustalenia warunkéw zabudowy, ktére to ponaglenie
Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w P postanowieniem z dnia

listopada 2018 r., sygn. , uznato za nieuzasadnione,



zuwagi na zatatwienie sprawy przez organ I instancji decyzja z dnia  maja
2013 r. nr

Skarzacy wniost skarge do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w P (dalej: WSA) na przewleklo$¢ prowadzenia postepowania przez
Wojta w sprawie ustalenia warunkow zabudowy oraz o wymierzenie organowi
grzywny w wysokosci okreslonej w art. 154 § 6 p.p.s.a. oraz zasadzenia na jego
rzecz zwrot kosztow postepowania.

WSA wyrokiem z dnia  lutego 2019 r., sygn. akt ,
stwierdzit, ze Wojt dopuscit sie przewleklego prowadzenia postepowania oraz ze
przewlekte prowadzenie postgpowania nie wigzato si¢ z razagcym naruszeniem
prawa. W pozostalym zakresie WS A oddalit skarge oraz orzekt odnosnie kosztow
postepowania.

Od wyroku WSA W¢jt wnidst skarge kasacyjna do Naczelnego Sadu
Administracyjnego (dalej: NSA), ktéry postanowieniem z dnia listopada
2020 r., sygn. akt , uchylit zaskarzony wyrok 1 odrzucit skarge
oraz orzekt o kosztach postepowania.

W uzasadnieniu postanowienia NSA wskazal, iz [w]arunkiem
dopuszczalnosci skargi do sqdu administracyjnego na przewlekte prowadzenie
przez organ administracji postgpowania jest uprzednie wniesienie ponaglenia.
Jednakze wyczerpanie tego Srodka zaskarzenia na drodze administracyjnej jako
warunku dopuszczalnosci skargi mozliwe jest w toku postegpowania, ktorego
prowadzenie przez organ w sposob przewlekty kwestionuje si¢ w skardze. Wniosek
taki, po przedstawieniu szerokiej argumentacji, sformutowany zostat przez
Naczelny Sgd Administracyjny w postanowieniu sktadu siedmiu sedziow z dnia
wrzesnia 2020 r. sygn. akt [uzasadnienie
postanowienia NSA, str. 5].

Stwierdzajac, iz skarga do sadu administracyjnego zostata ztozona przez

Skarzacego juz po zakonczeniu postepowania administracyjnego zainicjowanego



jego wnioskiem o ustalenie warunkéw zabudowy, NSA przyjal wiec, ze

wniesiony przez S W. srodek zaskarzenia jest niedopuszczalny.

Zarzadzeniem Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 kwietnia
2021 r. Skarzacy zostat wezwany do usunigcia brakow formalnych skargi przez
dorgczenie odpisow lub poswiadczonych za zgodnos$¢ z oryginatem wraz

z czterema ich kopiami: 1) wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego

w P z  lutego 2019 r. (sygn. akt ), b) postanowienia
Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w P z listopada 2018 r.
( ),  uznajacego  ponaglenie = skarzacego  za
nieuzasadnione.

Pismem z dnia 28 kwietnia 2021 r. uzupelniono braki formalne skargi
konstytucyjnej.

Z kolei, zarzadzeniem sedziego Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29
czerwca 2021 r. skarzacy zostat wezwany do usuniecia brakéw formalnych przez:
1) wskazanie, ktore konstytucyjne wolnosci lub prawa skarzacego, wyrazone
wart. 2, art. 31 ust. 3 1 art. 45 ust. 1 Konstytucji, zostaly naruszone przez
zakwestionowany w skardze konstytucyjnej art. 53 § 2b w zwigzku z art. 52 § 2
p.p.s.a. w zwiazku z art. 37 § 1 i 3 k.p.a.; 2) doktadne wyjasnienie, w jaki sposob
zaskarzone przepisy, w zakresie okreslonym w skardze konstytucyjnej, naruszaja
wolnosci lub prawa, o ktérych mowa w punkcie 1 zarzadzenia; 3) uzasadnienie
zarzutu niekonstytucyjnosci zakwestionowanych w skardze przepisow,
z powotaniem argumentéw lub dowodow na jego poparcie.

Pismem z dnia 10 lipca 2021 r. Skarzacy uzupetnit braki formalne skargi
konstytucyjnej. W uzasadnieniu pisma Skarzacy wskazal, iz zaskarzone
w skardze przepisy rozumiane w sposob przedstawiony w postanowieniu NSA
zdnia wrze$nia 2020 r., sygn. akt 1 podzielony przez NSA
w zaskarzonym orzeczeniu naruszajg przystugujace mu prawo do sadu, ,,poprzez

ograniczenie mozliwosci uzyskania prejudykatu niezb¢dnego do wniesienia do



sagdu powszechnego pozwu z roszczeniem o zaptat¢ odszkodowania przeciwko
jednostce samorzadu terytorialnego w oparciu o art. 417' § 3 k.c. [ustawa z dnia
23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, aktualny adres publikacyjny tekst
jednolity: Dz. U. z 2021 r., poz. 1740 ze zm.; dalej: k.c. — przypis wtasny]”
(str. 2 pisma).

Trybunal Konstytucyjny, po wstepnym rozpoznaniu skargi konstytucyjne;
S W., postanowieniem z dnia 30 sierpnia 2021 r. o sygn. Ts 79/21, odmdwit
nadania skardze konstytucyjnej dalszego biegu w zakresie badania zgodnosci
art. 37 § 1 pkt 1 iart. 37 § 3 k.p.a. z art. 2, art. 31 ust. 3 i art. 45 ust. 1 Konstytuc;ji,
oraz nadat dalszy bieg skardze w zakresie konstytucyjnosci art. 53 § 2b w zwigzku
zart. 52 § 2 p.p.s.a. w zwigzku z art. 37 § 1 pkt 2 k.p.a. rozumianych w ten sposob,
ze ,warunkiem dopuszczalnosci skargi do sadu administracyjnego na
przewlekto$¢ postgpowania prowadzonego na podstawie przepisow k.p.a., jest
wniesienie ponaglenia w toku postgpowania, ktoérego prowadzenie w sposdb

przewlekty kwestionuje si¢ w skardze”.

Zdaniem Skarzacego przepis art. 53 § 2b p.p.s.a. rozumiany w ten sposob,
Ze warunkiem dopuszczalnosci skargi do sqdu administracyjnego na przewlektosé
postepowania prowadzonego na podstawie przepisow k.p.a., jest wniesienie
ponaglenia w toku postgpowania, ktorego prowadzenie w sposob przewlekly
kwestionuje si¢ w skardze — prowadzi do naruszenia prawa do sqdu poprzez
ograniczenie osobie poszkodowanej przez przewlekte prowadzenie postgpowania
administracyjnego mozliwosci procesowych uzyskania przedsgdu niezbednego do
wystgpienia z powddztwem na podstawie art. 417" § 3 k.c. (uzasadnienie skargi
konstytucyjne;j, str. 8).

Zdaniem Skarzacego, przyjete przez NSA rozumienie przestanek
dopuszczajacych skuteczne zlozenie skargi na przewlektos¢ postgpowania jest

nieprawidlowe 1 prowadzi do ograniczenia postgpowan, w ktorych Skarigcy



posiada mozliwosé uzyskania prejudykatu pozwalajgcego mu na wystgpienie

z roszczeniem z art. 417" § 3 k.c. (ibidem).

Przed przystgpieniem do oceny konstytucyjnosci zaskarzonych
unormowan konieczne jest ustalenie, czy analizowana skarga spetnia wymagania
formalne. W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego ugruntowany jest
bowiem poglad, ze nadanie skardze konstytucyjnej biegu nie przesadza
o spelnieniu formalnoprawnych przestanek dopuszczalnosci orzekania w danej
sprawie. Trybunat jest bowiem na kazdym etapie postgpowania obowigzany do
badania, czy nie zachodzi ujemna przestanka wydania wyroku, skutkujaca
obligatoryjnym umorzeniem postgpowania (zob. m.in. postanowienia TK z dnia:
19 pazdziernika 2010 r., sygn. SK 8/09, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 94; 18
czerwca 2013 r., sygn. SK 1/12, OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 70; 26 maja 2015 r.,
sygn. SK 6/13, OTK ZU nr 5/A/2015, poz. 76; 11 pazdziernika 2017 r., sygn.
K 14/16, OTK ZU seria A z 2017 r., poz. 69; 10 lipca 2018 r., sygn. SK 5/17,
OTK ZU seria A z 2018 r., poz. 46).

Skarga konstytucyjna jest nadzwyczajnym Srodkiem ochrony
konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki. Przestanki wniesienia oraz
merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej zostaty uregulowane w art. 79
ust. 1 Konstytucji RP oraz w art. 53 ustawy z dnia 30 listopada 2016r.
0 organizacji i trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (tekst
jedn.: Dz. U. 22019 r., poz. 2393; dalej: uotpTK).

Artykut 79 ust. 1 Konstytucji RP ustanawia trzy podstawowe przestanki
dopuszczalno$ci skargi konstytucyjnej. Pierwsza jest naruszenie okreslonych
w Konstytucji wolnosci lub praw, ktérych podmiotem jest skarzacy. Zgodnie
z drugg przestanka, wymagane jest uzyskanie ostatecznego orzeczenia sadu lub
organu administracji publiczne] rozstrzygajacego o tych wolnosciach lub
prawach. Ostatnim warunkiem jest konieczno$é wykazania, ze to ustawa lub inny

akt normatywny, na podstawie ktérych wydano orzeczenie w sprawie skarzacego,



stanowi zrodto naruszenia jego wolnosci lub praw (zob. m.in. postanowienia TK
z dnia: S listopada 2013 r., sygn. SK 15/12, OTK ZU nr 8/A/2013, poz. 127;
30 listopada 2015 r., sygn. SK 30/14, OTK ZU nr 10/A/2015, poz. 184; 26
sierpnia 2020 r., sygn. SK 44/20, OTK ZU seria A 22020 r., poz. 44 oraz
powotane tam wczesniejsze orzecznictwo).

Z kolei, stosownie do art. 53 ust. 1 pkt 1-4 uotpTK, skarga powinna
zawieraC: po pierwsze, okreslenie kwestionowanego przepisu ustawy lub innego
aktu normatywnego, na podstawie ktdrego sad lub organ administracji publiczne;j
orzekl ostatecznie o wolnosciach lub prawach albo obowigzkach skarzacego
okreslonych w Konstytucji i w stosunku do ktdérego skarzacy domaga sie
stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucja (pkt 1); po drugie, wskazanie, ktora
konstytucyjna wolno$¢ lub prawo skarzacego i w jaki sposéb — w ocenie
skarzacego — zostaly naruszone (pkt 2); po trzecie, uzasadnienie zarzutu
niezgodnos$ci kwestionowanego przepisu ustawy lub innego aktu normatywnego
ze wskazang konstytucyjng wolnoscig lub prawem skarzgcego, z powotaniem
argumentdéw lub dowoddw na jego poparcie (pkt 3); po czwarte, przedstawienie
stanu faktycznego (pkt 4).

W pismiennictwie podkresla sie, ze warunkiem dopuszczalnosci skargi
konstytucyjnej jest w szczegolnosci udzielenie pozytywnej odpowiedzi na
pytanie, czy w sprawie rzeczywiscie zostaly naruszone prawa i wolnosci
konstytucyjne skarzgcego (zob. L. Bosek, M. Wild, Kontrola konstytucyjnosci
prawa. Komentarz praktyczny dla sedziow i petnomocnikow procesowych. Wzory
pism procesowych., wyd. 2014, Legalis 2020, I1.§9.1I).

Do materialnych przestanek instytucji skargi konstytucyjnej zalicza sig:
a) osobisty interes prawny, a nie obiektywny — jak przy konstrukcji skargi
powszechnej (actio popularis), i b) interes aktualny — a nie potencjalny (zob.
J. Trzcinski, M. Wigcek, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. L. Garlicki, M. Zubik, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2016, tom II,

s. 893). Jak wskazuje si¢ w pisSmiennictwie, [jJezeli w wyniku dokonanej analizy



Trybunat dojdzie do przekonania, ze skarga konstytucyjna nie wplynie na sfere
praw i wolnosci skarzgcego, TK przyjmuje niedopuszczalnosé¢ skargi. Sytuacja
taka ma miejsce w szczegolnosci wowczas, gdy niekorzystne wzgledem
skarzgcego rozstrzygniecie zapadio nie tylko w wyniku zastosowania
zaskarzonego przepisu, lecz takze z innych przyczyn, ktorych skarigcy nie
kwestionuje w swojej skardze. W takiej sytuacji nawet w przypadku uwzglednienia
skargi konstytucyjnej oraz wznowienia postgpowania na zasadach okreslonych
w art. 190 ust. 4 Konstytucji RP, nie bedzie mogla nastgpic restytucja interesow
skarzgcego [L. Bosek, M. Wild, op. cit., I1.§9.11.1.C.c).3].

Przedmiotem skargi konstytucyjnej moze by¢ zatem wylgcznie ta norma
prawna, ktora stanowila podstawe wydania przez organ wiladzy publiczne]
orzeczenia naruszajacego prawa lub wolnosci konstytucyjne skarzacego.
Przesadza to o koniecznosci istnienia merytorycznego zwigzku pomiedzy trescia
zakwestionowanej normy prawnej a podjetym na jej podstawie rozstrzygnieciem
oraz zarzucanym temu rozstrzygnieciu naruszeniem praw lub wolnosci
konstytucyjnych. Regulacja prawna stanowigca przedmiot skargi konstytucyjne;j
musi wiec w ten sposéb determinowac w sensie normatywnym tres¢ wydanego
orzeczenia, iz prowadzi to do wskazanego w skardze naruszenia praw lub
wolnosci konstytucyjnych przystugujacych skarzacemu (zob. postanowienie TK
z dnia 22 lutego 2001 r., sygn. Ts 193/00, OTK ZU nr3/2001, poz. 77
1 przywotane tam orzeczenia).

Trybunal Konstytucyjny podkresla, ze [dJo zasadniczych przestanek
dopuszczalnosci wystgpowania ze skargq konstytucyjng nalezy uczynienie jej
przedmiotem przepisow (ustawy lub innego aktu normatywnego) wykazujgcych
podwojng kwalifikacje. Bedgc podstawg prawng ostatecznego orzeczenia
wydanego w sprawie skarzgcego przez sqd lub organ administracji publicznej,
muszqg one prowadzi¢ jednoczeSnie do naruszenia wskazywanych przez
skarzgcego konstytucyjnych wolnosci Ilub praw. Skarzgcy jest przy tym

zobligowany (...) do wskazania, ktore przepisy kwestionowanego aktu



normatywnego wykazujg takg kwalifikacje (postanowienie TK z dnia 19
pazdziernika 2004 r., sygn. SK 13/03, OTK ZU nr 9/A/2004, poz. 101).

Jednakze, niekonstytucyjng tre$¢ normy prawnej, stanowiacej podstawe
wydania ostatecznego orzeczenia w sprawie skarzacego, nalezy odrézni¢ od
dyskusyjnego zastosowania normy prawnej w ostatecznym orzeczeniu w sprawie
skarzacego. Zgodnie bowiem =z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu
Konstytucyjnego, niedopuszczalna jest skarga konstytucyjna na stosowanie
prawa, a wiec skarga, ktérej zarzuty dotycza przyjete] przez sad wyktadni
przepisu, nieprawidlowej subsumpcji stanu faktycznego czy tez wadliwosci
argumentacji sformutowanej w ostatecznym orzeczeniu (vide — postanowienie
z dnia 27 kwietnia 2016 r., sygn. akt Ts 62/16, OTK ZU seria B z 2016 r., poz.
363).

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt niniejszego post¢powania,

wskazaé nalezy, co nastepuje.

Zgodnie z art. 53 § 2b p.p.s.a. [s]karge na bezczynnos¢ lub przewlekte
prowadzenie postepowania mozna wniesS¢ w kazdym czasie po wniesieniu
ponaglenia do wiasciwego organu. Zgodnie z art. 52 § 2 p.p.s.a. [p]rzez
wyczerpanie Srodkow zaskarzenia nalezy rozumieé sytuacje, w ktorej stronie nie
przystuguje Zaden Srodek zaskarzemia, taki jak zazalenie, odwotanie Ilub
ponaglenie, przewidziany w ustawie. Natomiast zgodnie z art. 37 § 1 pkt 2 k.p.a.
[s]tronie stuzy prawo do wniesienia ponaglenia, jezeli (...) postgpowanie jest
prowadzone diuzej niz jest to niezbedne do zalatwienia sprawy (przewlektoscé).

Skarzagcy kwestionuje konstytucyjno$¢ normy, ktora zostata wydobyta
z zacytowanych wyzej i pozostajacych ze soba w zwigzku przepisow p.p.s.a. oraz
k.p.a. Zgodnie z tg normg, warunkiem dopuszczalnosci skargi do sadu
administracyjnego na przewlektos¢ postepowania, prowadzonego na podstawie

przepisow k.p.a., jest wniesienie ponaglenia w toku postgpowania, ktorego
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prowadzenie w sposdb przewlekly zarzuca si¢ w skardze. Norma powyzsza
zostata zastosowana przez NSA przy wydawaniu postanowienia z dnia

listopada 2020 r., sygn. — w sprawie Skarzacego. Ksztalt
powyzszej normie zostal nadany przez NSA w postanowieniu wydanym
w sktadzie siedmiu sedziow w dniu  wrzesnia 2020 r., sygn.

W postanowieniu tym stwierdzono, ze ponaglenie na
przewlektos¢ postepowania, o ktorym mowa w art. 37 § 1 pkt 2 k.p.a. — dla swoje]
skutecznosci — winno zosta¢ wniesione w toku postepowania administracyjnego,
a nie po jego zakonczeniu.

Skarzacy w tak uksztatltowanej normie prawnej upatruje zZrddta naruszenia
swoich praw konstytucyjnych. Z tresci uzasadnienia skargi konstytucyjnej, ale
takze z tresci pisma uzupetniajacego z dnia 22 czerwca 2021 r., wynika, ze —
w ocenie Skarzacego — norma taka godzi w przystugujace mu prawo do sadu.
Skarzacy okreslajac sposéb w jaki przedmiotowa norma prawna narusza
przystugujace mu prawo do sadu wskazuje, ze nastepuje to poprzez ograniczenie
mozliwo$ci uzyskania prejudykatu niezbednego do wniesienia do sqdu
powszechnego pozwu z roszczeniem o zaplate odszkodowania przeciwko

Jjednostce samorzqdu terytorialnego w oparciu o art. 417' § 3 k.c.

W petitum skargi konstytucyjnej jako wzorce kontroli Skarzacy wskazuje:
art. 2, art. 31 ust. 3, art. 45 ust. 1 Konstytucji RP. Wskaza¢ nalezy, ze Skarzacy —
takze po wezwaniu przez Trybunal Konstytucyjny do uzupelnienia brakéw
formalnych skargi konstytucyjnej — nie dokonal rozroznienia, czy wszystkie
powyzsze wzorce kontroli powotuje jako wzorce samoistne, czy powotuje je
zwigzkowo.

Wobec powyzszego, w pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢ na problemy
jakie niesie ze sobg sposob przywotania wzorcow kontroli.

Niejasny jest sposéb przywotania przez Skarzacego art. 2 Konstytucji.

W petitum skargi przepis ten przywotany zostaje samodzielnie. W uzasadnieniu,
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z jednej strony, przywotany jest jako jedno ze Zrddet prawa do sadu, z drugiej
strony, jako zrédto zasad konstytucyjnych, tj. zasady sprawiedliwosci
proceduralnej i zasady bezpieczenstwa prawnego. Mozna wiec przyjac, ze zostaje
on powotany samodzielnie, w zakresie w jakim wyraza zasade sprawiedliwosci
proceduralnej oraz bezpieczenstwa prawnego. Mozna takze przyjaé, ze Skarzacy
przywotuje art. 2 Konstytucji zwigzkowo do art. 45 ust. 1 Konstytucji chegc —
w jaki§ sposdb — powigzaé ograniczenie prawa do sadu z naruszeniem zasad
sprawiedliwosci proceduralnej i bezpieczenstwa prawnego. Jednakze brak
w skardze jakichkolwiek wywodow na temat tresci przywotanych zasad i1 ich
powigzania z prawem do sadu uniemozliwia dokonanie kategorycznych ustalen
co do intencji Skarzacego.

Niejasny jest takze sposob przywotania przez Skarzacego art. 31 ust. 3
Konstytucji. W petitum skargi wskazany jest jako wzorzec samoistny. Wydaje sie,
ze w uzasadnieniu skargi, z jednej strony, Skarzacy wywodzi z niego prawo do
sadu, z drugiej, wskazuje, ze konstytucyjnos¢ ograniczenia prawa do sadu winna
by¢ rozpatrywana na kanwie art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Za samodzielnie przywotany mozna potraktowaé art. 45 ust. 1
Konstytucji. Skarzacy zasadnie wywodzi z niego prawo do sadu.

Jak wynika z art. 79 ust. 1 Konstytucji RP, skarga konstytucyjna zostata
uksztaltowana jako instytucja prawna majaca na celu ochron¢ konstytucyjnych
wolnosci lub praw jednostki. Skarge konstytucyjng moze bowiem wnies$¢ kazdy,
czyje konstytucyjne wolnosci lub prawa zostaty naruszone, a przedmiotem skargi
moze by¢ jedynie akt normatywny, na podstawie ktérego sad lub organ
administracji publicznej orzekt ostatecznie o wolnosciach, prawach albo
obowigzkach jednostki okreslonych w Konstytucji RP. Dopuszczalnos¢ ztozenia
skargi konstytucyjnej jest zatem warunkowana nie dowolnym naruszeniem
przepisow Konstytucji RP, lecz tylko takim, ktore skutkuje naruszeniem
konstytucyjnych wolnosci lub praw jednostki. Zasada ta limituje zakres

dopuszczalnych wzorcow  kontroli  konstytucyjnosci w  postepowaniu



12

zainicjowanym skarga konstytucyjna. Zgodnie z utrwalonym stanowiskiem
Trybunatu Konstytucyjnego [cjechg przyjetej w prawie polskim koncepcji
postepowania w sprawie skargi konstytucyjnej jest zatem to, iz kontrola
kwestionowanych z punktu widzenia konstytucyjnosci przepisow (stanowigcych
prawng  podstawe  ostatecznego  orzeczenia  sgdowego lub  decyzji
administracyjnej) dokonywana jest jedynie z punktu widzenia wskazanego przez
skarzgcego tzw. wzorca konstytucyjnego. Wzorcem tym moze by¢ przy tym nie
kazdy przepis Konstytucji, ale tylko taki, ktory normuje okreslong wolnos¢ lub
prawo konstytucyjnie gwarantowane. Z tego punktu widzenia okreslenie w tekscie
skargi konstytucyjnej (i w ewentualnych pismach jq precyzujgcych) wzorca
konstytucyjnego oraz wskazanie naruszonej — zdaniem skarigcego —
konstytucyjnej wolnosci czy tez prawa ma istotne znaczenie, zarowno materialno-
prawne, jak i procesowe. (...) Wskazanie w charakterze wzorca konstytucyjnego
instytucji lub zasad konstytucyjnych nieokreslajgcych wolnosci Ilub praw
podmiotowych  czyni  merytoryczne  rozpatrzenie  skargi  niemozliwym
(konstytucyjnie i ustawowo niedopuszczalnym). Dzieje sig¢ tak niezaleznie od
sytuacji, czy wobec skarzgcego doszlo z innych przyczyn i w innej postaci (formie)
do naruszenia jego wolnosci czy praw podmiotowych (takze: konstytucyjnych),
ktorych jednakowoz skarzgcy nie wskazat w zlozonej skardze konstytucyjnej
(z okresleniem — takze — sposobu ich naruszenia) (wyrok TK z dnia 3 lutego

2005 r., sygn. SK 7/03, OTK ZU nr 2/A/2005, poz. 19).

Majac na uwadze powyzsze nalezy wskaza¢, ze sposrdd wzorcow
powotanych przez Skarzacego samodzielng podstawe skargi konstytucyjnej moze
stanowi¢ wylacznie art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, statuujacy prawo do sadu.

Przymiotu takiego nie posiada art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, poniewaz nie
wyraza on zadnych praw podmiotowych czy wolnosci, lecz wyznacza warunki
ograniczania konstytucyjnych praw 1 wolnosci zgodnie z tzw. zasada

proporcjonalnosci. Z tego wzgledu przepis ten moze pelic¢ funkcje
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pomocniczego (zwigzkowego) wzorca kontroli w przypadku formutowania
zarzutdw nadmiernej ingerencji w prawa lub wolnosci jednostki.

W przypadku art. 2 Konstytucji Trybunat Konstytucyjny wypowiadat si¢
w przesztosci na temat dopuszczalnosci jego powotywania jako wzorca kontroli
w skardze konstytucyjnej. Podkreslat, ze mozliwos¢ ta ma charakter wyjatkowy
i subsydiarny oraz pojawia si¢ w dwdch sytuacjach. Po pierwsze, gdy skarzacy
wywiedzie z art. 2 Konstytucji prawa lub wolnosci, ktore nie zostaty wyraznie
wskazane w tresci innych przepisow konstytucyjnych; wowczas przepis ten
bedzie samodzielnym wzorcem kontroli. Po drugie, jezeli skarzacy odwota sie do
jednej z zasad wyrazonych w art. 2 Konstytucji dla uzupelnienia i wzmocnienia
argumentacji dotyczacej naruszenia praw i wolnosci statuowanych w innym
przepisie konstytucyjnym — wowczas art. 2 Konstytucji bedzie petni¢ funkcje
pomocniczego wzorca kontroli, wystepujgcego w powigzaniu z innym przepisem
konstytucyjnym (zob. np. wyrok z 28 pazdziernika 2010 r., sygn. SK 19/09, OTK
ZU nr 8/A/2010, poz. 83 1 powolane tam orzecznictwo, postanowienie z dnia
1 lipca 2021 r., sygn. SK 17/16, OTK ZU seria A z 2021, poz. 38). W tym
kontekscie zauwazy¢ nalezy, ze Skarzacy nie powotuje sie w skardze
konstytucyjnej na zadne prawa i wolnosci wywiedzione bezposrednio z zasady
demokratycznego panstwa prawnego. Przepis art. 2 Konstytucji RP zostat
wskazany przez Skarzacego wylacznie jako zrodio okreslonych zasad
konstytucyjnych — Skarzacy wskazat na zasadg¢ sprawiedliwosci proceduralne]
1 bezpieczenstwa prawnego.

W zwigzku z powyzszym, skarga konstytucyjna nie moze zostaé
merytorycznie rozpoznana w zakresie, w jakim Skarzgcy samodzielnym wzorcem
kontroli czyni art. 2 Konstytucji — nie wywodzac z niego praw i wolnosci innych,
niz wyrazone w tresci pozostatych przepiséw konstytucyjnych, a przywotujac
jedynie wydobyte z tresci tego przepisu zasady sprawiedliwosci proceduralne]
i bezpieczenstwa prawnego. Skarga nie moze zosta¢ merytorycznie rozpoznana

takze w zakresie, w jakim Skarzacy wzorcem kontroli czyni art. 31 ust. 3
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Konstytucji RP i wywodzong z niego zasade proporcjonalnosci. Postepowanie
wtym zakresie winno zosta¢ umorzone, ze wzgledu na niedopuszczalnosé

wydania wyroku.

Innym istotnym problemem rozpoznawanej skargi konstytucyjnej jest
brak wystarczajgcego uzasadnienia podnoszonych zarzutow.

Juz na gruncie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z dnia 1 sierpnia
1997 r. (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) utrwalil si¢ poglad, zgodnie z ktorym
sformutowanie zarzutu w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym
oznacza sprecyzowanie przez skarzacego krytyki oraz nadanie scisle okreslone;j
formy stownej jego twierdzeniu, Ze norma nizszego rzedu jest niezgodna z norma
wyzszego rzedu. Istote zarzutu stanowi zindywidualizowanie relacji miedzy
poddanym kontroli aktem normatywnym, a wzorcem wskazanym przez
skarzacego. Indywidualizacja ta polega na uzasadnieniu twierdzenia, ze
konkretny akt normatywny jest niezgodny z tym wzorcem. Uzasadnienie zarzutu
musi polega¢ na sformutowaniu takich argumentéw, ktére przemawiaja na rzecz
niezgodnosci zachodzacej pomigdzy normami wynikajacymi z kwestionowanych
przepisow, a normami zawartymi we wzorcach kontroli. Wymédg uzasadnienia
nalezy rozumie¢ jako nakaz odpowiedniego udowodnienia zarzutéw w kontekscie
kazdego wskazanego wzorca kontroli. W procedurze kontroli norm cigzar
dowodu, cigzar argumentacji, ze zaskarzony przepis jest niezgodny z Konstytucja,
spoczywa — co do zasady — na podmiocie inicjujgcym kontrole przed Trybunatem
Konstytucyjnym. Obowigzkiem tegoz podmiotu jest wykazanie bezposredniego
i konkretnego naruszenia wzorcoOw kontroli, przy czym nie moze si¢ to
sprowadza¢ do przytoczenia tresci odpowiedniego przepisu Konstytucji (tak
postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 25 pazdziernika 1999 r., sygn.
SK 22/98, OTK ZU nr 6/1999, poz. 122; zdnia 5 czerwca 2013 r., sygn. SK 25/12,
OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 68; z dnia 28 lipca 2014 r., sygn. Ts 73/11, OTK ZU
nr 6/B/2014, poz. 484; z dnia 1 lutego 2017 r., sygn. SK 38/14, OTK ZU seria A
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z 2017 r., poz. 2; z dnia 26 czerwca 2013 r., sygn. P 13/12, OTK ZU 5/A/2013,
poz. 72, z dnia 30 pazdziernika 2018 r., sygn. P 15/16, OTK ZU seria A z2018 r.,
poz. 64). Jak wskazuje Trybunat Konstytucyjny, ,, skarzgcy obowigzany jest
przedstawic  konkretne i przekomywajgce  argumenty  Swiadczgce
o niekonstytucyjnosci zakwestionowanych regulacji. Tym samym skarzgcy nie
tylko winien wskaza¢, jakie konstytucyjne wolnosci lub prawa zostaly naruszone
kwestionowangq regulacjq, lecz takze opisac ‘sposob’ tego naruszenia. Argumenty
te muszqg koncentrowac sig na problemie merytorycznej niezgodnosci zachodzgcej
miedzy unormowaniami stanowigcymi przedmiot skargi konstytucyjnej oraz tymi,
ktore okreslone sq w niej jako wzorce kontroli (zob. postanowienie TK z 8 maja
2009 r., sygn. Ts 242/07, OTK ZU nr 5/B/2009, poz. 373). Tym samym nie
wystarczy, ze skarzgcy wskaze okreslone przepisy oraz przepisy konstytucyjne,
z ktorymi sq one, w jego opinii, niezgodne. Musi on takze wyjasni¢, na czym owa
niezgodnos¢ polega. Jest to przestanka konieczna do uznania dopuszczalnosci
skargi konstytucyjnej”’ (postanowienie TK z 2 lutego 2012 r., sygn. SK 14/09, OTK
ZU nr 2/4/2012, poz. 17). Przestanka odpowiedniego uzasadnienia zarzutow nie
powinna by¢ traktowana powierzchownie i instrumentalnie (zob. wyrok TK
z 19 pazdziernika 2010 r., sygn. P 10/10, OTK ZU nr 8/4/2010, poz. 78;
postanowienie TK z 25 lutego 2015 r., sygn. Tw 37/14, OTK ZU nr 1/B/2015, poz.
3) (postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 pazdziernika 2019 r.,
sygn. Ts 105/19, OTK ZU seria B z 2020 r., poz. 54). Przytaczane w pismie
procesowym argumenty moga by¢ mniej lub bardziej przekonujace, lecz zawsze
musza by¢ argumentami nadajacymi si¢ do rozpoznania przez Trybunat
Konstytucyjny (vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 pazdziernika
2010 r., sygn. P 10/10, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 78). Skarzacy powinien wiec
nie tylko konkretnie wskazaé, na czym polega naruszenie norm wyzszego rzedu
— powinien rowniez przytoczy¢ konstytucyjne podstawy zasad, na ktore sie¢

powotuje, w szczegdlnosci ich zakorzenienie we wskazywanych w skardze
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wzorcach kontroli (vide — postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
21 listopada 2018 r., sygn. P 4/16, OTK ZU seria A z 2018 r., poz. 69).

Tymczasem, w niniejszej sprawie, w tresci skargi konstytucyjnej de facto
nie przedstawiono uzasadnienia zarzutu niezgodnosci kwestionowanej normy
prawnej ze wskazanymi wzorcami kontroli, z powotaniem argumentow lub
dowodow na jego poparcie.

Skarzacy nie przedstawit nawet lakonicznego uzasadnienia na poparcie
zarzutu niezgodno$ci przedmiotu kontroli z art. 2 Konstytucji RP, czy to
w zakresie ogdlnie wyrazonej zasady demokratycznego panstwa prawnego, czy
tez przywotanych w uzasadnieniu, bardziej szczegdétowych zasad:
sprawiedliwos$ci proceduralnej i bezpieczenstwa prawnego.

Brak jest w skardze konstytucyjnej uzasadnienia dotyczacego naruszenia
zasady proporcjonalnos$ci wywodzonej z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Niemal
cata argumentacja dotyczaca tego zagadnienia sprowadza si¢ do jednego zdania,
w ktorym Skarzgcy wskazuje, ze [w] orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
podkreslono takze, ze w sytuacji, gdy mamy do czynienia nie z zamykaniem drogi
sqgdowej w rozumieniu art. 77 ust. 2 Konstytucji RP ale z jej ograniczeniem,
konstytucyjnosé¢ takich dziatan nalezy rozpatrywaé na kanwie art. 31 ust. 3
Konstytucji RP. Skarzacy nie dokonuje zadnej analizy bogatej tresci powyzszego
wzorca konstytucyjnego, zwlaszcza zas$ nie dekoduje znaczenia poszczegdlnych
przestanek tzw. testu proporcjonalnosci.

Wreszcie uznaé¢ nalezy, ze uzasadnienie zarzutu naruszenia przez
kwestionowana norme art. 45 ust. 1 Konstytucji RP jest pozorne. Analiza skargi
konstytucyjnej  prowadzi do  wniosku, Ze uzasadnienie zarzutu
niekonstytucyjnosci kwestionowanej normy prawnej sprowadza si¢ do
powtarzania zarzutu w przeredagowanej formie, ewentualnie ubogaconego
o cytaty z orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, co jednak nie wyjasnia nawet
podstawowych kwestii dotyczacych zarzutu niekonstytucyjnosci. Uzasadnienie

zarzutu naruszenia przez kwestionowang norme przepisu art. 45 ust. 1 Konstytucji
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RP nie dokonuje analizy tresci wzorca kontroli. Jest ono do tego stopnia
lakoniczne, ze nie daje podstaw do udzielenia odpowiedzi na tak podstawowe
pytania jak: w jakim aspekcie prawo do sadu ulega ograniczeniu ? Ktdrego
postepowania sadowego owo ograniczenie dotyczy — sagdowo-administracyjnego
czy cywilnego, czy moze obu jednoczesnie ? Co jest przedmiotem rozpoznania
w toku postepowania sgdowego i czy jest to sprawa w rozumieniu art. 45 ust. 1
Konstytucji ? Uzasadnienie skargi w zakresie zarzutu naruszenia art. 45 ust. 1 jest

pobiezne i niejasne.

Majac to na wzgledzie, wskaza¢ nalezy, ze Skarzacy nie spetnit wymogu
formalnego dla skargi konstytucyjnej, okreslonego w art. 53 ust. 1 pkt 3 uotpTK,
wobec czego postepowanie podlega umorzeniu ze wzgledu na niedopuszczalnosé

wydania wyroku.

Podtrzymujac zajete wyzej stanowisko o zasadnosci umorzenia
postepowania, niejako na marginesie wskaza¢ mozna na dalsze problemy
zwigzane z rozpoznawang skargg konstytucyjng. Wydaje sie, ze watpliwosci
ponizsze moga by¢ — w gldwnej mierze — poklosiem niedomagan skargi
w zakresie je] uzasadnienia.

Analiza skargi konstytucyjnej nie daje jasnej odpowiedzi na pytanie, czy
Skarzgcy zarzuca kwestionowanej normie naruszenie prawa dostepu do sgdu
administracyjnego, ktory rozpoznaje skarge na przewlektos¢ postepowania
administracyjnego, czy naruszenie prawa dostepu do sadu cywilnego, ktory
rozpoznaje roszczenie o odszkodowanie, o ktorym mowa w art. 417! § 3 k.c.
Skarzacy konstruujgc zarzut skargi konstytucyjnej postuguje si¢ pojeciem
naruszenia prawa do sadu. Wydaje sie, ze w uzasadnieniu skargi precyzuje, ze
chodzi mu o ograniczenie prawa dostepu do sgdu. Ograniczenie owo relatywizuje
do niemozliwos$ci uzyskania prejudykatu przed sagdem administracyjnym — co ma

by¢ spowodowane obowigzywaniem kwestionowanej normy prawnej. W zwigzku
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z tym, przyja¢ mozna, ze ograniczenie prawa do sagdu odnosi si¢ do prawa dostepu
do sadu cywilnego, mogacego orzec o odszkodowaniu, w oparciu o przepis art.
417" § 3 k.c. W tym bowiem przypadku, orzeczenie prejudycjalne, zapadte w toku
postepowania ze skargi na przewlektosé, jest jednym z prejudykatow, ktére
umozliwiaja zainicjowanie procesu cywilnego. To rodzi zasadniczy problem,
poniewaz Skarzacy nie przedstawil ostatecznego orzeczenia sadu cywilnego
rozstrzygajacego o jego prawie do sadu, w zakresie dotyczacym powodztwa
o odszkodowanie z art. 417" § 3 k.c. Przyja¢ nalezy, ze takim orzeczeniem
mogltoby by¢ orzeczenie sadu drugiej instancji utrzymujace w mocy orzeczenie
sadu pierwszej instancji o odrzuceniu pozwu, badz oddaleniu powddztwa
o odszkodowanie, wniesionego w oparciu o przepis art. 417' § 3 k.c. Skarzacy
takiego orzeczenia jednak nie przedstawit i z tresci skargi nie wynika, by
zainicjowat postgpowanie cywilne w przedmiocie odszkodowania. Przyjaé wigc
nalezy, ze istnieje kolejna przeszkoda wuniemozliwiajgca prowadzenie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, w postaci braku ostatecznego
orzeczenia sgdu rozstrzygajacego o wolnosciach lub prawach Skarzacego.
Jednoczes$nie mozna tez przyjaé zalozenie, ze Skarzacy kwestionuje w skardze
ograniczenie prawa do sgdu administracyjnego, poprzez wprowadzenie przez
kwestionowang norme ograniczenia czasowego do wniesienia do organu
administracji publicznej ponaglenia — co warunkuje prawo do wniesienia skargi
na przewlektos$¢ postepowania do sagdu administracyjnego. Jednakze podniesione
juz wyzej niedomagania skargi konstytucyjnej w zakresie uzasadnienia zarzutu

niekonstytucyjnosci uniemozliwiajg wiarygodne sprecyzowanie zarzutu skargi.

Biorac powyzsze pod uwage, wnosze jak w petitum.
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