RZECZPOSPOLITA POLSKA Warszawa, dnia /1 X orudnia 2019 r
PROKURATOR GENERALNY s d g d .

PK VIII TK 114.2019
(SK 65/19)
TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY
W zwigzku ze skargg konstytucyjng G M. o stwierdzenie
niezgodno$ci:

art. 2 pkt 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne (tekst jedn.:
Dz. U.z 2017 r., poz. 1393 ze zm.) — z art. 2, art. 22 w zwigzku z art. 20 i art. 31
ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

— na podstawie art. 42 pkt 7 i art. 63 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 1.
o0 organizacjl i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U.,

poz. 2072 ze zm.) —

przedstawiam nast¢pujgce stanowisko:

postepowanie podlega umorzeniu, na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy
zdnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie post¢epowania przed
Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U., poz. 2072 ze zm.), wobec

niedopuszczalnosci wydania orzeczenia.



UZASADNIENIE

W skardze konstytucyjnej G M. (dalej: Skarzaca) zwrdcita sie do
Trybunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie, ze art. 2 pkt 2 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez
osoby petnigce funkcje publiczne (aktualny tekst jedn.: Dz. U. 22017 r., poz. 1393
ze zm.; dalej: ustawa z 21 sierpnia 1997 r. lub ustawa antykorupcyjna) jest
niezgodny z wymienionymi na wstepie przepisami Konstytucji Rzeczypospolite]
Polskie;j.

Skarga konstytucyjna zostata wniesiona na tle nastepujacego stanu
faktycznego i prawnego.

Skarzaca byla, od wrze$nia 1998 r., zatrudniona w dwczesnym
M (obecnie: M

), jako cztonek korpusu stuzby cywilnej niebedacy
urzednikiem stuzby cywilnej, na stanowisku Od dnia
maja 2014 r. Skarzaca rozpoczeta prowadzenie na whasny rachunek dziatalnosci
gospodarczej. Pismem z dnia  maja 2015 r. Dyrektor Generalny M
wskazal, ze na podstawie oswiadczenia o stanie
majatkowym, ztozonego przez G M. wdniu  marca 2015 r., pracodawca
powzigl wiadomo$¢ o prowadzeniu przez Skarzaca dziatalnosci gospodarczej,
wbrew zakazowi, o ktérym mowa w art. 4 pkt 6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.,
oraz wezwal Skarzacg do podania, w terminie do  czerwca 2015 r., daty
zakonczenia prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. W odpowiedzi Skarzaca,
pismem z dnia  czerwca 2015 r., poinformowata pracodawce, ze zadanie
zakonczenia prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej jest, w jej ocenie,
pozbawione podstaw, gdyz nie zajmuje stanowiska kierowniczego, a tym samym
nie jest objeta zakazem przewidzianym w art. 4 pkt 6 ustawy z 21 sierpnia 1997 r.
W dniu czerwca 2015 r. pracodawca rozwigzat ze Skarzaca stosunek pracy na

podstawie art. 52 § 1 pkt 1 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy



(aktualny tekst jedn.: Dz. U.z 2019 r., poz. 1040 ze zm.) w zw. z art. 5 ust. 1 pkt 1
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. w zw. z art. 9 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r.
o stuzbie cywilnej (aktualny tekst jedn.: Dz. U. 22018 r., poz. 1559 ze zm.; dalej:
ustawa o stuzbie cywilnej lub u.s.c.), wskazujgc, jako przyczyne, cigzkie
naruszenie przez Skarzgcg podstawowych obowigzkéw pracowniczych
polegajace na naruszeniu art. 4 ust. 6 ustawy antykorupcyjnej, tj. na prowadzeniu,
kontynuacji i wyrazonym na piSmie braku zamiaru zaprzestania lgczenia
zatrudnienia na stanowisku wM
z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej na wlasny rachunek.
Od decyzji te] odwotata si¢ Skarzagca, wnoszac pozew o przywrocenie jej
do pracy oraz o zasagdzenie wynagrodzenia za czas pozostawania bez pracy.
Wyrokiem z dnia  kwietnia 2016 r., sygn. , Sad Rejonowy
w W Wydziat VIII Pracy i Ubezpieczen
Spotecznych oddalit powddztwo Skarzacej. W uzasadnieniu Sgd Rejonowy
wskazal miedzy innymi, Zze wynagrodzenie Skarzgcej na stanowisku
ustalano, na podstawie obowigzujacego owczesnie rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministrow z dnia 9 grudnia 2009 r. w sprawie okreslenia stanowisk
urzedniczych, wymaganych kwalifikacji zawodowych, stopni stuzbowych
urzednikow shuzby cywilnej, mnoznikéw do ustalania wynagrodzenia oraz
szczegbtowych zasad ustalania i wyptacania innych swiadczen przyshugujacych
cztonkom korpusu stuzby cywilnej (Dz. U. z 2009 r. Nr 211, poz. 1630 ze zm.;
dalej: rozporzadzenie z dnia 9 grudnia 2009 r.; obecnie kwestie te reguluje
rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 29 stycznia 2016 r. w sprawie
okreslenia stanowisk urzedniczych, wymaganych kwalifikacji zawodowych,
stopni stuzbowych urzednikéw stuzby cywilnej, mnoznikéw do ustalania
wynagrodzenia oraz szczegétowych zasad ustalania 1 wyptacania innych
swiadczen przystugujacych cztonkom korpusu stuzby cywilnej — tekst jedn.:
Dz. U. z 2018 r., poz. 807), wedlug mnoznika 1,0-6,0, czyli identycznie jak

wynagrodzenie 0sob zajmujgcych stanowiska koordynujace. Z tego wzgledu,



zdaniem Sadu, stanowisko zajmowane przez Skarzgcg bylo stanowiskiem
réwnorzednym pod wzgledem ptacowym ze stanowiskami pracownikow
urzedéw panstwowych, w tym cztonkdéw korpusu shuzby cywilnej, zajmujgcych
stanowiska kierownicze, a zatem Skarzaca byta pracownikiem, o ktérym mowa

w art. 2 ust. 2 ustawy antykorupcyjnej.

Sad Okregowy w W Wydziat Pracy, wyrokiem z dnia
listopada 2016 r., sygn. , oddalit apelacje Skarzacej od wyroku
Sadu Rejonowego

Od orzeczenia sadu drugiej instancji Skarzaca wniosta skarge kasacyjna.
Postanowieniem z dnia lutego 2018 r., sygn. , Sad
Najwyzszy — Izba Pracy, Ubezpieczen Spotecznych i Spraw Publicznych

odmowil przyjecia skargi kasacyjnej do rozpoznania.

Zdaniem Skarzacej, art. 2 pkt 2 ustawy antykorupcyjnej ustanawia
»hieuzasadnione ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej, swobody jej
podejmowania i prowadzenia (art. 22 Konstytucji RP), (...), z naruszeniem
warunkow wprowadzenia takich ograniczen wskazanych w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP poprzez taka konstrukcje prawng kwestionowanego przepisu,
gdzie wplyw na wskazane w nim ograniczenie prowadzenia dziatalnosci
gospodarcze] maja akty prawne podustawowe, a samo ograniczenie nie wynika
z waznego interesu publicznego. Takie ograniczenie wolnosci dziatalnosci
gospodarcze] narusza takze zasade spolecznej gospodarki rynkowej, o ktdrej
mowa w art. 20 Konstytucji RP. Narusza takze zasade poprawnej legislacji,
tworzenia prawa sprawiedliwego, zgodnie z zasadg demokratycznego panstwa
prawnego (art. 2 Konstytucji RP)” (s. 2 skargi konstytucyjnej).

Uzasadniajac te zarzuty, Skarzaca podniosta, ze wyktadnia art. 2 pkt 2
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r., zgodnie z ktdrg stanowisko rownorzedne pod
wzgledem ptacowym to stanowisko zapewniajgce wynagrodzenie na takim

samym poziomie placowym, co nie oznacza, ze relacja ta spetnia si¢ tylko wtedy,



gdy wynagrodzenia nie bedag sie rézni¢ kwotowo, przyjeta w wyroku Sadu
Najwyzszego z dnia 24 czerwca 2015 r., sygn. II PK 22/14 (System Informacji
Prawnej LEX nr 1785809), powoduje, iz o réwnorzednosci stanowisk pod
wzgledem placowym ,,decyduja przedziaty ptacowe w aktach podustawowych
ustalane dla poszczegdlnych kategorii urzednikow” (s. 4 skargi konstytucyjnej).

Wedtug Skarzacej, zastosowanie w jej sprawie przepiséw rozporzadzenia
z dnia 9 grudnia 2009 r. wskazuje, ze ,,Prezes Rady Ministrow faktycznie (...)
zamiast ustawodawcy poprzez ustalanie mnoznikow decyduje o tym, jakie grupy
urzednikow sg réwnorzedne pod wzgledem placowym” (s. 5 skargi
konstytucyjnej).

W ocenie Skarzacej, art. 2 pkt 2 ustawy antykorupcyjnej ,,nie spetnia
warunkow poprawnej legislacji. Na jego tres¢ majg bowiem wplyw przepisy rangi
nizszej niz ustawowa, czyli rozporzadzenia okreSlajgce zasady ustalania
wynagrodzen urzednikéw. Dopiero taczna analiza tych przepisow tj. art. 2 pkt 2
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku oraz rozporzadzen pozwala na ustalenie
jakich pracownikéw mozna uznac¢ za zajmujgcych stanowiska rownorzedne pod
wzgledem placowym. Autor rozporzadzenia zmieniajac zasady wynagradzania
moze zatem doprowadzi¢ do sytuacji, gdzie urzednicy ktérzy do tej pory mogli
prowadzi¢ dziatalnos¢ gospodarcza, wskutek zmiany mnoznikéw bez zmiany ich
indywidualnych wynagrodzen za prace mogg zosta¢ nagle uznani za zajmujacych
stanowiska réwnorzg¢dne ze stanowiskami okreslonym w art. 2 pkt 1 ustawy. To
powoduje konieczno$¢ zakonczenia prowadzonej przez nich dziatalnosci
gospodarcze] mimo braku jakichkolwiek zmian ustawodawczych. Ponadto
rozporzadzenia dotyczace ustalania zasad wynagradzania urzednikow stajg sie
w praktyce aktami wykonawczymi do art. 2 pkt 2 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 roku mimo braku delegacji ustawowe] w tym wzgledzie. Taka konstrukcja
art. 2 pkt 2 jest sprzeczna z zasadami prawidiowej legislacji i przez to narusza
zasade demokratycznego panstwa prawnego , o ktérej mowa w art. 2 Konstytucji

RP” (s. 6-7 skargi konstytucyjnej).



Zdaniem Skarzacej, kwestionowana regulacja narusza rowniez ,,wymaog
wprowadzania ograniczen w swobodzie dziatalnosci gospodarczej jedynie w
drodze ustawy” (s. 7 skargi konstytucyjnej).

W przekonaniu Skarzgcej, ,akty podustawowe, okre$lajace zasady
wynagradzania urzednikow i wypetniajace dodatkowo tres¢ art. 2 pkt 2 ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 roku nie sg wydawane na podstawie delegacji ustawowe;
wyrazonej w tej ustawie. Ich ingerencja w swobode dziatalnosci gospodarczej
narusza zasade dopuszczalno$ci ograniczenia tej swobody jedynie w drodze
ustawy, wyrazong wprost w art. 22 konstytucji RP i w art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP. (...) Ponadto kazda zmiana zasad wynagradzania rozporzadzenia
<ptacowego> urzednikow moze powodowac, iz pewne osoby, ktorych sytuacja
placowa nie zmienita si¢ w ogole, wskutek przyporzadkowania ich do danej
kategorii placowej w oparciu o zmienione mnozniki beda w tej sytuacji
traktowane, jako osoby, o ktérych mowa w art. 2 pkt 2, cho¢ wczesniej przepis
ten ich nie dotyczyt. Taka konstrukcja w/w przepisu powoduje, Ze jego tres¢ mija
si¢ z waznym interesem publicznym, ktéry uzasadnia ograniczenie wolnosci
dziatalnosci gospodarczej. Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 roku miata na celu
ograniczenie zjawiska korupcji wsrdéd urzednikéw. Jednakze omoéwiony wyzej
sposob realizacji tego celu razaco naruszyl zasade swobody dziatalnosci
gospodarczej oraz zasady mozliwosci jej ograniczenia wyrazone w art. 20 i 22
Konstytucji RP. Naruszyt takze istote tej wolnosci, o ktérej mowa w art. 31 ust. 3
Konstytucji” (s. 8 skargi konstytucyjnej).

Nastepnie, powotujac sie na date doreczenia pelnomocnikowi Skarzacej
postanowienia Sadu Najwyzszego z dnia  lutego 2018 r., sygn. ,
Skarzaca stwierdzita, ze ,3 miesieczny termin na wniesienie skargi
konstytucyjnej, o ktérym mowa w art. 77 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada
2016 roku o organizacji i trybie postepowania przed Trybunalem

Konstytucyjnym (...) zostal dochowany” (ibidem).



Przedstawienie merytorycznego stanowiska, dotyczacego zarzutow
podniesionych przez Skarzaca, musi zosta¢ poprzedzone ustaleniem, czy skarga
konstytucyjna spetnia wymagania, od ktérych zalezy dopuszczalno$é jej
rozpoznania przez Trybunal Konstytucyjny.

Trybunal Konstytucyjny na kazdym etapie postepowania jest bowiem
obowigzany do badania dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej i kontrolowania,
czy nie zachodzi ujemna przestanka wydania orzeczenia, skutkujgca
obligatoryjnym umorzeniem postepowania. Dotyczy to wszelkich kwestii
wstepnych, jak réwniez przestanek formalnych, wspdlnych dla kontroli
inicjowanej w trybie wniosku, skargi konstytucyjnej lub pytania prawnego.
Z uwagi na to, ze przepisy nie okreslaja terminu wylgczajgcego mozliwosé
badania dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej, wymoég badania ujemnych
przestanek wydania orzeczenia, pociggajacych za sobg obligatoryjne umorzenie
postepowania, jest aktualny przez caly czas rozpoznania skargi. Badanie przez
Trybunal Konstytucyjny, czy skarga konstytucyjna spelnia konstytucyjne
i ustawowe wymogi niezbedne do jej rozpoznania, nastepuje wigc takze po
zakonczeniu etapu wstepnego rozpoznania i skierowaniu tejze skargi do
merytorycznego rozpoznania. Sklad wyznaczony do merytorycznego
rozpoznania skargi nie jest zwigzany wynikiem wstepnej weryfikacji
dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej (vide — wydany w pelnym skladzie
Trybunatu Konstytucyjnego wyrok z dnia 25 wrzesnia 2019 r., sygn. SK 31/16,
OTK ZU z 2019 r., seria A, poz. 53, a takze postanowienia Trybunahu
Konstytucyjnego z dnia: 6 lipca 2004 r., sygn. SK 47/03, OTK ZU nr 7/A/2004,
poz. 74; 14 grudnia 2011 r., sygn. SK 29/09, OTK ZU nr 10/A/2011, poz. 130;
9 maja2017r., sygn. SK 18/16, OTK ZU z 2017 r., seria A, poz. 37 oraz 20 lutego
2019 r., sygn. SK 30/17, OTK ZU z 2019 r., seria A, poz. §).

Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji, kazdy, czyje konstytucyjne wolnos$ci
lub prawa zostaly naruszone, ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie,

wnies¢ skarge do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci z Konstytucjg



ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktorego sad lub organ
administracji publicznej orzek! ostatecznie o jego wolnosciach lub prawach albo
o jego obowigzkach okreslonych w Konstytucji. Przepis ten ,ustanawia trzy
podstawowe przestanki dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej. Pierwsza jest
naruszenie okreslonych w Konstytucji wolnoéci lub praw, ktérych podmiotem jest
skarzgca [lub skarzacy]. Zgodnie z drugg przestankg wymagane jest uzyskanie
ostatecznego orzeczenia sadu lub organu administracji publicznej
rozstrzygajgcego o tych wolnosciach lub prawach. Zgodnie z trzecia przestanka
konieczne jest wykazanie, ze ustawa lub inny akt normatywny, na podstawie
ktorych wydano orzeczenie w sprawie skarzacej [lub skarzacego], stanowig
zrédto naruszenia jej [lub jego] wolnosci lub praw” (postanowienie Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 1 lutego 2017 r., sygn. SK 38/14, OTK ZU 22017 r., seria
A, poz. 2).

sSpecyfike skargi konstytucyjnej wsrod innych pism inicjujacych
postepowanie przed TK wyznaczajg jej przedmiot i wzorce kontroli. Skarga moze
dotyczy¢ aktu normatywnego lub jego czesci. Moze by¢ jednak wniesiona jedynie
na taki akt, na podstawie ktérego organ ostatecznie rozstrzygnat o wolnosciach,
prawach lub  obowigzkach  skarzacego”  (postanowienie  Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 26 czerwca 2019 r., sygn. SK 19/19, OTK ZU z 2019 r.,
seria A, poz. 31). Skarga konstytucyjna jest srodkiem uruchamiania tzw. kontroli
konkretnej. Skarzacy moze uczyni¢ przedmiotem zaskarzenia wytacznie przepisy
zastosowane w jego sprawie, ktore leghy u podstaw ostatecznego jej rozstrzygniecia
przez sad lub organ administracji publicznej. Warunek ten spetniony jest wowczas,
gdy kwestionowany w skardze akt normatywny determinuje, w sensie
normatywnym, tres¢ orzeczenia przyjetego za podstawe skargi w tym jego
aspekcie, w ktorym skarzacy upatruje naruszenia przystugujagcych mu praw lub
wolnosci o charakterze konstytucyjnym (vide — postanowienia Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia: 2 kwietnia 2003 r., sygn. Ts 193/02, OTK ZU
nr 2/B/2003, poz. 145; 13 listopada 2007 r., sygn. SK 40/06, OTK ZU



nr 10/A/2007, poz. 137; 14 marca 2017 r., sygn. SK 42/14, OTK ZU z 2017 r.,
seria A, poz. 15; 17 maja 2017 r., sygn. SK 38/15, OTK ZU z 2017 r., seria A,
poz. 39).

Przyjety w art. 79 ust. 1 Konstytucji model skargi konstytucyjnej przesadza,
ze stuzy ona przede wszystkim ochronie wolnosci i praw skarzacego. To znaczy,
ze przestanka dopuszczalnosci ztozenia skargi konstytucyjnej nie jest kazde
naruszenie Konstytucji, ale tylko takie, ktére dotyka konstytucyjnych praw
1 wolnosci, bedacych Zrédtem przystugujgcych skarzgcemu praw podmiotowych.
W postepowaniu zainicjowanym skargg konstytucyjng wzorcami kontroli mogg
by¢ wiec przepisy ustawy zasadniczej wyrazajace konstytucyjne prawa lub
wolnosci obywatela. Skarga konstytucyjna musi zawsze wskazywaé
konstytucyjne prawa lub wolno$ci, ktére, zdaniem skarzacego, zostaty naruszone.
W konsekwencji, w sprawach inicjowanych skargg konstytucyjng wiasciwie
sformutowany zarzut nie moze opiera¢ sie¢ wylgcznie na niezgodnos$ci
kwestionowanego przepisu z normg ogding, okreslajaca konstytucyjne zasady
ustrojowe, czy tez adresowang do ustawodawcy normg o charakterze
przedmiotowym. Nie mozna zatem — co do zasady — jako zarzutu skargi
konstytucyjnej wskazac naruszenia zasad ustrojowo — organizacyjnych, ktére nie
kreujg praw podmiotowych (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 24
pazdziernika 2001 r., sygn. SK 10/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 225, 19 lutego
2001 r., sygn. SK 14/00, OTK ZU nr 2/2001, poz. 31, 14 czerwca 2004 r., sygn.
SK 21/03, OTK ZU nr 6/A/2004, poz. 56; 18 listopada 2014 r., sygn. SK 7/11,
OTK ZU nr 10/A/2014, poz. 112 1z dnia 9 czerwca 2015 r., sygn. SK 47/13, OTK
ZU nr 6/A/2015, poz. 81 oraz postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia:
13 maja2014r., sygn. SK 61/13, OTK ZU nr 5/A/2014, poz. 5217 lutego 2018 r.,
sygn. SK 20/15, OTK ZU 7 2018 r., seria A, poz. 7).

Zasady wnoszenia skarg konstytucyjnych okresla ustawa zwykta, aktualnie
- ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed

Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U., poz. 2072 ze zm.; dalej: ustawa otpTK).
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Stosownie do art. 53 ust. 1 ustawy otpTK, skarga konstytucyjna zawiera:
1) okreslenie kwestionowanego przepisu ustawy lub innego aktu normatywnego,
na podstawie ktérego sad lub organ administracji publicznej orzek! ostatecznie o
wolno$ciach lub prawach albo obowigzkach skarzacego okreslonych w
Konstytucji i w stosunku do ktérego skarzacy domaga sie¢ stwierdzenia
niezgodnosci z Konstytucjg;
2) wskazanie, ktéra konstytucyjna wolnos¢ lub prawo skarzacego, 1 w jaki sposéb
— zdaniem skarzacego — zostaly naruszone;
3) uzasadnienie zarzutu niezgodno$ci kwestionowanego przepisu ustawy lub
innego aktu normatywnego ze wskazang konstytucyjng wolnoscig lub prawem
skarzacego, z powotaniem argumentow lub dowodéw na jego poparcie;
4) przedstawienie stanu faktycznego;
5) udokumentowanie daty doreczenia wyroku, decyzji lub innego rozstrzygniecia,
o ktérych mowa w art. 77 ust. 1;
6) informacje, czy od wyroku, decyzji lub innego rozstrzygnigcia, o ktorych
mowa w art. 77 ust. 1, zostal wniesiony nadzwyczajny srodek zaskarzenia.
Zgodnie z art. 77 ust. 1 ustawy otpTK, skarga konstytucyjna moze by¢
wniesiona po wyczerpaniu drogi prawnej, o ile droga ta jest przewidziana, w ciaggu
3 miesiecy od dnia doreczenia skarzgcemu prawomocnego wyroku, ostateczne;j

decyzji lub innego ostatecznego rozstrzygniecia.

W niniejszej sprawie skarga konstytucyjna nie odpowiada wymogom
formalnym warunkujagcym jej merytoryczne rozpoznanie przez Trybunat
Konstytucyjny.

W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze jako przedmiot zaskarzenia
Skarzaca wskazata art. 2 pkt 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r., stanowigcy:
»,Ustawa okre$la takze ograniczenia w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej

przez: (...); 2) pracownikéw urzeddéw panstwowych, w tym cztonkdéw korpusu



11

stuzby cywilnej, zajmujacych stanowiska rownorzedne pod wzgledem ptacowym
ze stanowiskami wymienionymi w pkt 1;”, a wiec przepis prawa materialnego.
Przepis ten byt podstawg wydania niekorzystnych dla Skarzacej orzeczen saddéw

meriti obu instancji, tj. wyroku Sadu Rejonowego

w W z dnia kwietnia 2016 r., sygn. , oraz utrzymujacego
go w mocy Wyroku Sadu Okregowego w W z dnia listopada 2016 r.,
sygn.

Tymczasem w uzasadnieniu skargi konstytucyjnej, jako ostateczne
orzeczenie, z ktorym Skarzaca lgczy naruszenie swoich konstytucyjnych praw,
wskazane zostato postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia  lutego 2018 r.,
sygn. 7 tresci tego postanowienia nie wynika jednak, by Sad
Najwyzszy chociazby rozwazal zastosowanie kwestionowanego art. 2 pkt 2
ustawy antykorupcyjnej przy wydaniu rozstrzygniecia. Postanowienie z dnia

lutego 2018 r., sygn. , zapadto bowiem na podstawie art. 398° § 2
ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (aktualny
tekst jedn.: Dz. U. 22019 r., poz. 1460 ze zm.; dalej: k.p.c.), a przyczyna odmowy
przyjecia skargi kasacyjnej od wyroku Sadu Okregowego w W z dnia

listopada 2016 r., sygn. , bylo niespelnienie przestanek przyjecia
skargi kasacyjnej do rozpoznania, okreslonych w art. 398° § 1 k.p.c.

Do przestanek formalnych merytorycznego rozpoznania zarzutow
skarzacego nalezy — wynikajacy z art 77 ust. 1 ustawy otpTK, ktorego tres¢
przytoczono wczesniej — wymodg wniesienia skargi konstytucyjnej po
wyczerpaniu drogi prawnej, o ile droga ta jest przewidziana, w ciagu 3 miesiecy
od dnia doreczenia skarzgcemu prawomocnego wyroku, ostatecznej decyzji lub
innego ostatecznego rozstrzygnig¢cia. Takie same wymogi przewidywat art. 46
ust. 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.
z 1997 r. Nr 102, poz. 643 ze zm.) oraz art. 47 ust. 1 ustawy z dnia 22 lipca 2016 .
o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U., poz. 1157). Aktualne pozostaje wigc

dotyczace tych przepisOw orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego.
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Odnoszac sie do tych wymogdéw, Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie
wskazywal, ze ,ploczatek biegu terminu do wniesienia skargi konstytucyjne]
wyznaczajg zatem, w mysl art. 77 ust. 1 v.o.t.p.TK, dwa elementy: wyczerpanie
przez skarzacego drogi prawnej oraz doreczenie skarzacemu prawomocnego
wyroku, ostatecznej decyzji lub innego ostatecznego rozstrzygniecia., Zgodnie z
orzecznictwem Trybunatu obie te przestanki powinny by¢ odczytywane tacznie
w tym sensie, ze skarzacy przed wniesieniem skargi konstytucyjnej zobowigzany
jest skorzysta¢ ze zwyktych srodkow zaskarzenia przyshugujacych mu w ramach
drogi prawnej, ktére zapobiegaja uzyskaniu przez orzeczenie waloru
prawomocnosci (...). Podstawy wniesienia skargi konstytucyjnej aktualizuja sie
juz wowczas, gdy orzeczenie stanie si¢ prawomocne, a skarzacy nie jest
zobowiazany do poszukiwania ochrony swoich praw przy uzyciu innych srodkéw
(...). Data doreczenia prawomocnego orzeczenia wyznacza w konsekwencji
poczatek biegu terminu do wniesienia skargi konstytucyjnej” (postanowienie
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 2 listopada 2018 r., sygn. Ts 34/18, OTK ZU
z 2019r., seria B, poz. 36; vide tez — powotane tam orzecznictwo).

,» W art. 79 ust. 1 Konstytucji ustrojodawca postuzylt si¢ przymiotnikiem
<ostateczny> jako najbardzie; ogdlnym terminem na okreslenie orzeczenia
konczacego zwykty tok postepowania w sprawie. Wyktadnia gramatyczna art. 46
ust. 1 ustawy o TK [obecnie art. 77 ust. 1 ustawy o.t.p.TK] daje podstawy do
przyjecia, iz prawomocny wyrok to nic innego, jak jeden z <rodzajow
ostatecznego rozstrzygniecia>" (postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z
dnia 21 grudnia 2010 r., sygn. Ts 16/10, OTK ZU nr II/B/2014, poz. 798; vide
réwniez — postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 lipca 2011 r.,
sygn. Ts 240/10, OTK ZU nr 4/B/2011, poz. 326 oraz z dnia 19 maja 2015 r.,
sygn. Ts317/13, OTK ZU nr 3/B/2015, poz. 238).

Zgodnie z utrwalonym stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego, ,,walor
prawomocnosci, o ktorym mowa w art. 47 ust. 1 ustawy o TK z 2016 r. (obecnie:

art. 77 ust. 1 ustawy o TK), odnosit si¢ do wydanego na podstawie zaskarzone]
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normy orzeczenia, z ktorym skarzgcy wigze naruszenie swoich praw. Jezeli to
orzeczenie stalo si¢ prawomocne, nie jest konieczne uruchamianie procedur
o charakterze nadzwyczajnym, nawet jezeli moga one doprowadzié do uchylenia
lub zmiany prawomocnego rozstrzygniecia, a ich ewentualne wszczecie nie ma
wplywu na bieg terminu do wniesienia skargi konstytucyjnej, nie powoduje ani
jego zawieszenia, ani przerwy. Mozliwos$¢ wniesienia nadzwyczajnych srodkow
prawnych jest zazwyczaj zwigzana z zaistnieniem szczegdlnych okolicznosci;
uzaleznienie dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej od podjecia przez skarzacego
préby wzruszenia orzeczenia takze w taki sposéb mogltoby nadmiernie utrudnié
korzystanie ze skargi konstytucyjnej jako instrumentu ochrony konstytucyjnych
praw i wolnosci. Wniesienie nadzwyczajnego $rodka zaskarzenia nie stoi tym
samym na przeszkodzie réwnoleglemu wniesieniu skargi konstytucyjnej; w takiej
sytuacji Trybunal zawiesza postepowanie w sprawie rozpoznania skargi
konstytucyjnej do czasu zakonczenia postepowania przed sagdem” (postanowienie
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 lutego 2017 r., sygn. Ts 234/16, OTK ZU
z 2017 r., seria B, poz. 223; vide réwniez — powotane tam orzecznictwo).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego nie budzi watpliwosci, ze
W] polskim modelu postepowania cywilnego skarga kasacyjna jest
nadzwyczajnym S$rodkiem zaskarzenia, a nie instancyjnym Srodkiem
odwotawczym (...), przystugujacym wytacznie od prawomocnych wyrokéw sadu
drugiej instancji lub postanowienia w przedmiocie odrzucenia pozwu albo
umorzenia postepowania, konczacych postepowanie w sprawie, chyba ze przepis
szczegOlny stanowi inaczej (...). Taki charakter skargi kasacyjne] wynika juz z
samej systematyki k.p.c. i umieszczenia tego srodka w tytule VI ksiegi I czesci |
tej ustawy, tj. umiejscowienie dziatu Va — <Skarga kasacyjna> za dzialem V —
<Srodki odwotawcze>. Ponadto, postepowanie kasacyjne spelnia szczegdlng
funkcje polegajacg na kontroli prawidtowo$ci stosowania prawa przy wydawaniu
zaskarzonych orzeczen, a nie na kontroli zasadnosci i trafnosci ustalen

faktycznych przyjetych za podstawe zaskarzonego prawomocnego orzeczenia,
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jesli orzeczenie to nie zostalo wydane z razacym pogwalceniem przepisow
regulujacych zasady i tok postepowania cywilnego. Idea ta wyraza si¢ przede
wszystkim w zawezeniu podstaw kasacyjnych do wad postepowania wyliczonych
w art, 398° k.p.c. Szczegblny charakter skargi kasacyjnej wynika réwniez
z dalszych ograniczen jej dopuszczalno$ci, zawartych w art. 398° § 1 k.p.c.:
uzaleznienie przyjecia skargi do rozpoznania, jezeli w sprawie wystepuje istotne
zagadnienie prawne, istnieje potrzeba wyktadni przepiséw prawnych budzacych
powazne watpliwosci lub wywotujacych rozbieznosci w orzecznictwie sgdow,
zachodzi niewazno$¢ postepowania lub skarga kasacyjna jest oczywiscie
uzasadniona” (postanowienie Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 14 kwietnia
2014 r., sygn. Ts 317/13, OTK ZU nr 3/B/2015, poz. 237; vide roéwniez —
powotana tam literatura, a takze postanowienia Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 14 lutego 2017 r., sygn. Ts 234/16, op. cit. i z dnia 2 listopada 2018 r., sygn.
Ts 34/18, op. cit.).

W zwigzku z powyzszym Trybunat Konstytucyjny wskazywat réwniez, ze
»luJksztattowanie skargi kasacyjnej w postepowaniu cywilnym jako srodka
nadzwyczajnego przystugujacego od prawomocnych orzeczen, ktére podlegaty
juz kontroli w dwuinstancyjnym postepowaniu, stanowi wyboér ustawodawcy,
niepodlegajacy kognicji Trybunalu (...). Przesadza on jednoczesnie o tym, ze
jezeli przedmiotem zaskarzenia jest norma, na podstawie ktorej zostato wydane
orzeczenie merytoryczne, termin do wniesienia skargi konstytucyjnej rozpoczyna
bieg wraz z doreczeniem skarzgcemu prawomocnego orzeczenia wydanego przez
sad odwotawczy, a wniesienie skargi kasacyjnej pozostaje prawnie irrelewantne
dla jego biegu (...). Natomiast rozstrzygniecie Sgdu Najwyzszego w sprawie
skargi kasacyjnej (postanowienie wydane w ramach tzw. przedsadu kasacyjnego
albo wyrok w przedmiocie skargi kasacyjnej) moze stanowié ostateczne
orzeczenie w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji 1 art. 77 ust. 1 u.o.t.p. TK,
z tym skutkiem, ze od daty jego dorgczenia biegnie termin do wniesienia skargi

konstytucyjnej tylko wéwezas, gdy skarzacy domaga sie zbadania zgodnosci
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z Konstytucjg norm dotyczacych tego etapu postepowania (...). De lege lata
jedynie w dwoch nizej wskazanych sytuacjach orzeczenie Sadu Najwyzszego
moze zosta¢ jednak uznane za podstawe do wniesienia skargi konstytucyjnej na
przepisy inne niz te dotyczace postgpowania kasacyjnego:

— gdy w trybie art. 390 § 1 zdanie drugie k.p.c., otrzymawszy od sadu drugiej
instancji zagadnienie prawne, Sad Najwyzszy przejal sprawe do rozpoznania i
wydat orzeczenie co do istoty;

— gdy w trybie art. 398'¢ k.p.c., otrzymawszy skarge kasacyjng opartg na zarzucie
naruszenia prawa materialnego, Sad Najwyzszy — na wniosek skarzacego
kasacyjnie — uchylit zaskarzony wyrok sadu drugiej instancji, przejat sprawe do
rozpoznania 1 wydal orzeczenie co do istoty” (postanowienie Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 2 listopada 2018 r., sygn. Ts 34/18, op. cit.; vide tez —
powolane tam orzecznictwo).

W niniejszej sprawie wymdg wyczerpania drogi prawnej zostal zatem
spetniony przez Skarzacg w momencie uzyskania przez nig wyroku Sadu
Okregowego w W zdnia listopada 2016 1., sygn. , ktory
byl rozstrzygnieciem merytorycznym, zapadtym na podstawie kwestionowanego
art. 2 pkt 2 ustawy antykorupcyjnej.

Natomiast, wskazane w uzasadnieniu skargi konstytucyjnej, postanowienie
Sadu Najwyzszego z dnia  lutego 2018 r., sygn. , wydane zostato
w trybie nadzwyczajnym (kasacyjnym), a ponadto nie odnosito sie do istoty
sporu, lecz wytacznie do kwestii dopuszczalnosci merytorycznego rozpoznania
zarzutéw kasacyjnych, wywiedzionych przez skarzaca na zasadzie art. 398% § 1
pkt 1 k.p.c. Nie mozna zatem przyjaé, ze w niniejszej sprawie to dopiero
orzeczenie kasacyjne Sadu Najwyzszego uksztalttowalo potozenie prawne
skarzacej, a tym samym dopiero ono determinowato przedmiot i zakres skargi
konstytucyjne;j.

W skardze konstytucyjnej nie podano daty dorgczenia Skarzacej

prawomocnego wyroku Sadu Okrggowego w W z dnia  listopada
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2016 r., sygn. , a z dotgczonych do skargi konstytucyjne]
zalgcznikow wynika jedynie, ze odpis tego wyroku z uzasadnieniem zostal
przekazany peltnomocnikowi Skarzacej przy piSmie zdnia  grudnia2016r. Tym
niemniej, zamieszczona na stronie internetowej Sadu Najwyzszego informacja,
ze skarga kasacyjna w sprawie o sygn. wptyneta do tegoz Sgdu w
dniu  kwietnia 2017 r., pozwala stwierdzi¢, ze odpis prawomocnego wyroku
Sadu Okregowego, od ktérego wniesiono ten nadzwyczajny $rodek zaskarzenia,
zostat dorgczony Skarzacej z pewnoscig nie pozniej niz w dniu, w ktérym skarga
kasacyjna zostata przekazana do Sadu Najwyzszego, czyli nie pdZniej niz w dniu
kwietnia 2017 r.

Nie ulega zatem watpliwosci, ze skoro wyrok Sadu Okregowego
w W z dnia  listopada 2016 r., sygn. , dorgczono
Skarzace] nie pdzniej niz  kwietnia 2017 r., a skarga konstytucyjna zostata
wniesiona do Trybunatu Konstytucyjnego w dniu 1 czerwca 2018 r. (vide —
wydane w niniejszej sprawie postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
18 wrzesnia 2019 r., sygn. Ts 92/18), a wiec po uptywie ponad roku od doreczenia
prawomocnego wyroku, to wniesienie skargi konstytucyjnej nastgpilo ze
znaczacym przekroczeniem 3 miesiecznego terminu okreslonego w art. 77 ust. 1
ustawy otpTK, co samodzielnie przesadza o niedopuszczalnosci merytorycznego

rozpoznania skargi.

Niezaleznie od powyzszego nalezy tez zauwazy¢, ze spo$réd powotanych
przez Skarzaca wzorcédw kontroli jedynie z art. 20 w zwigzku z art. 22 Konstytucji
wynika konstytucyjna wolnos¢ przystugujaca jednostce.

Jak bowiem wskazywat Trybunal Konstytucyjny, ,[k]onstytucyjnie
chroniona wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej ma dwojaka nature. Z jednej strony
jest ona zasada ustrojowg panstwa, co wynika z wyktadni systemowej art. 20
i art. 22 zamieszczonych w rozdziale I Konstytucji, z drugiej natomiast strony

wyraza wolno$¢ cztowieka w sferze gospodarczej. (...) Jak wynika z utrwalonego
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orzecznictwa Trybunatu, wolnosc¢ dziatalnosci gospodarczej obejmuje mozliwosé
podejmowania i prowadzenia dziatalnosci, ktdérej zasadniczym celem jest
osiggniecie zysku. Dziatalno$¢ gospodarcza ma z zatozenia zarobkowy charakter.
Wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej polega zatem na mozliwosci podejmowania
decyzji gospodarczych, w tym przede wszystkim wyboru rodzaju (przedmiotu)
dziatalno$ci i wyboru prawnych form ich realizacji oraz z natury rzeczy
podejmowania roéznego rodzaju dziatan faktycznych (prowadzenie produkciji,
handlu, ustug itp.), dokonywania w sposob <zawodowy> okres$lonych czynnosci
itp.” (wydany w pelnym sktadzie Trybunatu Konstytucyjnego wyrok z dnia
4 listopada 2015 r., sygn. K 1/14, OTK ZU nr 10/A/2015, poz. 63; vide tez —
powotane tam orzecznictwo).

Wynikajaca z art. 20 w zwiagzku z art. 22 Konstytucji zasada wolnosci
gospodarczej mogtaby wigc stanowi¢ wzorzec kontroli art. 2 pkt 2 ustawy
antykorupcyjnej, jednak Skarzaca nie wyjasnita nalezycie sposobu naruszenia
wynikajacego z tego wzorca prawa podmiotowego ani nie powotata adekwatnych
argumentow mogacych uprawdopodobnié¢ niezgodnos¢ zaskarzonej regulacji z
prawem wynikajacym z tegoz powotanego wzorca.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wielokrotnie wyjasniano, ze
prawidtowe wykonanie obowigzku przedstawienia, jakie konstytucyjne wolnosci
lub prawa i w jaki sposob zostaty naruszone przez przepisy stanowiace przedmiot
wnoszonej skargi konstytucyjnej, polega nie tylko na oznaczeniu (numerycznym)
w petitum skargi postanowien Konstytucji, z ktérymi — zdaniem skarzgcego —
niezgodne sg kwestionowane przepisy, lecz takze na precyzyjnym przedstawieniu
tresci wolnosci lub praw wywodzonych z tych postanowien, a naruszonych przez
ustawodawce (vide — postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 marca
2016 r., sygn. Ts 380/15, OTK ZU z 2016 r., seria B, poz. 280). ,,Skarzagcy musi
zatem wskazaé, jakie z powolanego przez niego wzorca kontroli wynikajg
uprawnienia, i wyjasni¢, na czym polega korespondujgcy z nimi obowigzek

prawodawcy” (postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 5 czerwca
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2013 r., sygn. SK 25/12, OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 68). ,,Zarzuty sformutowane
w skardze musza uprawdopodabnia¢ niekonstytucyjnos¢ kwestionowanej
regulacji, co oznacza koniecznos$¢ wywiedzenia z zaskarzonych przepiséw
okreslonej normy, wskazanie wilasciwych wzorcéw  konstytucyjnych
wyrazajacych prawa podmiotowe przyshugujace osobom fizycznym badz
prawnym i — przez poréwnanie tresci wynikajacych z obu regulacji — wykazanie
ich wzajemnej niezgodno$ci. Innymi stowy obowigzkiem skarzgcego jest nie
tylko wskazanie okreslonego rodzaju naruszonego prawa lub wolnosci, ale
rowniez sformutowanie argumentéw, ktéore moglyby uprawdopodobnié
postawiony  zarzut niekonstytucyjnosci  kwestionowanych  przepiséw”
(postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 wrzesnia 2017 r.,
sygn. Ts 136/17, OTK ZU z 2017 1., seria B, poz. 32).

W postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym sformutowanie
zarzutu oznacza sprecyzowanie przez skarzacego krytyki, nadanie $cisle
okreslonej formy stownej jego twierdzeniu, ze norma nizszego rzedu jest
niezgodna z normg 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 polegaé na sformutowaniu takich argumentdw, ktore przemawiajg na rzecz
niezgodnosci zachodzacej pomiedzy normami wynikajgcymi z kwestionowanych
przepisdéw a normami zawartymi we wzorcach kontroli. Wymodg uzasadnienia
nalezy rozumiec jako nakaz odpowiedniego udowodnienia zarzutéw w kontekscie
kazdego wskazanego wzorca kontroli. W procedurze kontroli norm cigzar
dowodu, ze zaskarzony przepis jest niezgodny z Konstytucjg, spoczywa — co do
zasady — na podmiocie inicjujgcym kontrole przed Trybunatem Konstytucyjnym.
Obowigzkiem tegoz podmiotu jest wykazanie bezposredniego i konkretnego
naruszenia wzorcdw kontroli, przy czym nie moze sie to sprowadza¢ do

przytoczenia tresci odpowiedniego przepisu Konstytucji (vide — postanowienia
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Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 25 pazdziernika 1999 r., sygn. SK 22/98,
OTK ZU nr 6/1999, poz. 122; 5 czerwca 2013 r., sygn. SK 25/12, OTK ZU
nr 5/A/2013, poz. 68; 28 lipca 2014 r., sygn. Ts 73/11, OTK ZU nr 4/B/2014,
poz. 293; 1 lutego 2017 r., sygn. SK 38/14, OTK ZU z 2017 r., seria A, poz. 2).
»Przestanka odpowiedniego uzasadnienia zarzutéw nie powinna by¢
traktowana powierzchownie 1 instrumentalnie. Przytaczane w pi$mie
procesowym argumenty mogg by¢é mniej lub bardziej przekonujace (...), lecz
zawsze muszg by¢ argumentami <nadajgcymi si¢> do rozpoznania przez
Trybunal Konstytucyjny” (wyrok Trybunalu Konstytucyjnego 2z dnia
19 pazdziernika 2010 r., sygn. P 10/10, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 78).
Przedstawiona przez skarzacego argumentacja powinna doprowadzié¢ do obalenia
przyjetego w systemie prawnym domniemania konstytucyjnosci i legalnosci
przepisdw prawa (vide — postanowienia Trybunatlu Konstytucyjnego z dnia
25 pazdziernika 1999 r., sygn. SK 22/98, op. cit. i 5 czerwca 2013 r.,
sygn. SK 25/12, op. cit. oraz 20 wrzesnia 2017 1., sygn. Ts 136/17, op. cit.).
Trybunat Konstytucyjny podkreslat tez, ze z obowigzku odpowiedniego
przedstawienia naruszonych praw konstytucyjnych oraz sposobu tego naruszenia
1 przedstawienia adekwatnej argumentacji uprawdopodabniajgcej stawiane
zarzuty ,,nie moze zwolni¢ skarzacego, dzialajgcy niejako z wilasnej inicjatywy,
Trybunat Konstytucyjny, ktory orzekajgc — zgodnie z art. 67 ust. 1 v.o.t.p. TK —
jest zwiazany granicami skargi konstytucyjnej (...). W konsekwencji poprzestanie
przez skarzacego na lakonicznym lub zdawkowym uzasadnieniu zarzutu albo na
catkowitym nieuzasadnieniu sformulowanych zarzutéw stanowi niewykonanie
dyspozycji ustawowej (art. 53 ust. 1 pkt 3 u.o.t.p. TK), co skutkuje odmowa
nadania dalszego biegu skardze na etapie wstepnego rozpoznania albo
umorzeniem postepowania ze wzgledu na niedopuszczalnosé¢ wydania wyroku
przy rozpoznaniu merytorycznym. Niedopuszczalne jest bowiem samodzielne
precyzowanie przez Trybunal, a tym bardziej uzasadnianie, jedynie ogélnikowo

sformutowanych zarzutow niekonstytucyjnosci zaskarzonych przepiséw”
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(postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 grudnia 2018 r., sygn.
Ts 173/17, OTK ZU z 2019 r., seria B, poz. 59, vide tez — powotane tam
orzecznictwo).

Nie mozna uznaé za spelnienie powyzszych wymogéw, przytoczonych
wczesniej w uzasadnieniu niniejszego stanowiska, zawartych w tresci skargi
lakonicznych stwierdzen, ze zaskarzona regulacja prowadzi do ograniczenia
swobody dziatalno$ci gospodarczej przez akty podustawowe okreslajace zasady
wynagradzania urzednikéw oraz, ze ,,mija si¢ z waznym interesem publicznym,
ktéry uzasadnia ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej” (s. 8 skargi
konstytucyjnej).

Kwestionujac przyjety w art. 2 pkt 2 ustawy antykorupcyjnej sposob
wskazania pracownikoéw urzeddéw panstwowych, ktorych dotycza przewidziane
w tej ustawie zakazy, Skarzagca nie przedstawila bowiem Zzadnego dowodu na
poparcie swojej tezy, ze zastosowanie techniki legislacyjnej polegajacej na
wprowadzaniu bezposredniego lub posredniego powigzania z innym aktem
normatywnym tej samej lub nizszej rangi jest sprzeczne z konstytucyjnym
wymogiem regulacji danej kwestii w drodze ustawy.

Tymczasem, jak wskazat Trybunal Konstytucyjny w postanowieniu z dnia
12 maja 2015 r., sygn. K 7/14, w kontekscie obarczonego podobnymi brakami
wniosku o stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucjg art. 2 pkt 2 w zwigzku z
innymi przepisami ustawy antykorupcyjnej, twierdzenie o konstytucyjnej
niedopuszczalnosci takiej wykltadni zaskarzonego przepisu, ktéra uwzglednia
tre$¢ przepisow innych aktow normatywnych, w tym aktow wykonawczych
wydanych, zgodnie z art. 92 Konstytucji, na podstawie upowaznienia zawartego
w innej ustawie ,,dla swej doniostosci procesowej wymagaloby precyzyjnego
rozréznienia przez wnioskodawceg materii ustawowej i materii delegowanej,
a ponadto analizy podstaw i zakresu upowaznien do wydania aktéw w celu

wykonania poszczegoélnych ustaw oraz tresci tych aktow. Nie spetnia wymogu
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z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK ogdlne stwierdzenie wnioskodawcy, ze
uwzglednienie w procesie wyktadni art. 2 pkt 2 ustawy z 1997 r. tresci innych
ustaw 1 wydanych w celu ich wykonania rozporzadzen jest zawsze
niekonstytucyjnym doprecyzowaniem ustawy przez akt o nizszej mocy prawnej”
(OTK ZU nr 5/A/2015, poz. 67).

W niniejszej sprawie Skarzaca nie podjeta nawet proby analizy innych, niz
rozporzgdzenie z dnia 9 grudnia 2009 r., aktéw normatywnych okreslajacych
sposéb ustalania wynagrodzenia pracownikéw urzeddéw panstwowych ani nie
odniosta si¢ do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacego przepisow
blankietowych 1 odsytajacych, w ktéorym wielokrotnie wskazywano, ze
»Stosowanie odestan jest normalng technikg prawodawczg, podyktowang takimi
wzgledami jak zwigzto$¢ tekstu, zapewnienie niesprzecznosci (z zachowaniem
mozliwos$ci regulacji wyjatkowej) 1rdznorodnos¢ szczebla aktow prawnych
regulujacych to samo zagadnienie” (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27
listopada 2006 r., sygn. K 47/04, OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 153; vide tez —
powolana tam literatura).

W zwigzku z powyzszym nalezy uznaé, ze w zakresie zarzutu niezgodnos$ci
kwestionowanej regulacji z art. 20 w zwigzku z art. 22 Konstytucji skarga nie
spelnia wymogdéw okreslonych w art. 53 ust. 1 pkt 2 i pkt 3 ustawy otpTK.

Z kolei pozostate przepisy ustawy zasadniczej, powolane przez Skarzaca
jako wzorce kontroli, nie wyrazaja praw podmiotowych lub wolnosci.

Artykut 2 Konstytucji wyraza zasade demokratycznego panstwa prawnego,
urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spotecznej. Adresatami tych zasad
sg wladze publiczne, ktorym wyznaczajg one okres$lone powinnosci. Korelatem
tych powinnosci, co do zasady, nie sg okreslone prawa podmiotowe jednostki.
W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego podkreslano, ze ,art. 2 ustawy
zasadniczej wyznacza jedynie standard kreowania przez ustawodawce wolnosci

i praw, nie wprowadzajac jednoczes$nie konkretnej wolnosci czy konkretnego
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prawa” (postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 kwietnia 2014 r.,
sygn. Ts 250/13, OTK ZU nr 2/B/2015, poz. 127, vide tez — powolane tam
orzecznictwo). W zwigzku z tym powotanie art. 2 Konstytucji jako wzorca
kontroli w sprawach zainicjowanych skarga konstytucyjng moze nastgpié
zupetlnie wyjatkowo. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wskazywat, ze
w sprawach inicjowanych skarga konstytucyjng przepis ten ,,moze by¢ wzorcem
samoistnym tylko w razie wyprowadzenia z niego takiego prawa podmiotowego,
ktdre nie zostato zawarte w innym postanowieniu Konstytucji (...), albo wowczas,
gdy pelni funkcje pomocniczego wzorca kontroli wystepujacego w powigzaniu z
innym postanowieniem konstytucyjnym” (wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z
dnia 22 listopada 2016 1., sygn. SK 2/16, OTK ZU 22016 r., seria A, poz. 92; vide
takze — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 12 grudnia 2001 r., sygn.
SK 26/01, OTK ZU nr 8/2001, poz. 258; 23 stycznia 2002 r., sygn. SK 13/01,
OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 9; 18 maja 2004 r., sygn. SK 38/03, OTK ZU nr
5/A/2004, poz. 45; 3 kwietnia 2006 r., sygn. SK 46/05, OTK ZU nr 4/A/2006,
poz. 39; 9 listopada 2010 r., sygn. SK 10/08, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 99;
13 stycznia 2015 r., sygn. SK 34/12, OTK ZU nr 1/A/2015, poz. 1).

W niniejszej sprawie Skarzgca nie wyprowadzita z art. 2 Konstytucji
odrebnego prawa podmiotowego, ktére nie =zostalo zawarte w innym
postanowieniu ustawy zasadniczej. Powotana w skardze konstytucyjnej zasada
poprawnej legislacji, wywodzona z zawartej w art. 2 Konstytucji zasady
demokratycznego panstwa prawa, nie jest samodzielnym zrédlem praw
podmiotowych. Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie wskazuje, ze
»[pJowolywanie si¢ zatem na takie zasady, jak zasada przyzwoitej legislacji
1 okreslonosci prawa, nie moze by¢ samoistng podstawg skargi konstytucyjne;j.
Odwotanie sie do tych zasad moze mie¢ znaczenie tylko wtedy, gdy skarzacy
wskaze prawo podmiotowe majgce swoje zrodto w innym przepisie Konstytucji,
ktore doznato uszczerbku na skutek naruszenia powyzszych zasad”

(postanowienie Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 17 maja 2016 r., sygn.



23

Ts 227/16, OTK ZU z 2016 r., seria B, poz. 201, vide tez — powotane tam
orzecznictwo).

Rowniez art. 31 ust. 3 Konstytucji nie moze stanowié samodzielnego
wzorca kontroli. W $wietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, art. 31
ust. 3 Konstytucji okre$la przestanki dopuszczalno$ci ustanawiania ograniczen
wolnosci 1 praw jednostki. W aspekcie formalnym wymaga on, by ograniczenia
te byly ustanawiane tylko w ustawie, w aspekcie materialnym dopuszcza
natomiast ustanawianie ograniczen tylko wtedy, gdy sg one konieczne
w demokratycznym panstwie dla zachowania wymienionych w tym przepisie
wartosci (vide - wyrok z dnia 5 maja 2004 r., sygn. P 2/03, OTK ZU nr 5/A/2004,
poz. 39). Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie wskazuje przy tym, ze ,.art. 31
ust. 3 Konstytucji nie moze by¢ traktowany jako samodzielny wzorzec kontroli
konstytucyjnosci, gdyz wszelkie ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci
nalezy rozpatrywaé w kontekscie tychze praw. ROowniez sam art. 31 ust. 3
Konstytucji nie formuluje samoistnego prawa o randze konstytucyjnej i zawsze
musli by¢ stosowany wraz z innymi normami konstytucyjnymi” (...) Przepis ten
nie statuuje w sposob wyabstrahowany konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci.
Moze by¢ on powotywany tylko lgcznie z innym przepisem Konstytucji, ktory
stanowi o konstytucyjnych wolno$ciach lub prawach czlowieka i obywatela.
Wowczas, w razie stwierdzenia ograniczen w zakresie korzystania z takich
wolnosci lub praw, Trybunat bada, czy naruszenie miesci sie w granicach
dozwolonych przez art. 31 ust. 3 Konstytucji” (wyrok z dnia 14 lutego 2012 r.,
sygn. P 20/10, OTK ZU nr 2/A/2012, poz. 15; vide tez — powotane tam
orzecznictwo, a takze wydany w pelnym skladzie Trybunatu Konstytucyjnego
wyrok z dnia 18 lipca 2012 r., sygn. K 14/12, OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 82).

Wobec powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze Skarzaca wymienita wprawdzie
w skardze wzorzec kontroli wyrazajgcy konstytucyjne prawo podmiotowe — w
postaci art. 20 w zwiazku z art. 22 ustawy zasadniczej, jednak nie przedstawita

konstytucyjnych argumentéw na poparcie zarzutu naruszenia wywodzonej z tego
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wzorca wolnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Normy wyrazajace]
konstytucyjne prawa lub wolnosci Skarzaca nie wywiodla tez z pozostatych
wzorcow powotanych w skardze w postaci art. 2 1 art. 31 ust. 3 ustawy
zasadniczej, z ktérych zaden nie wyraza samodzielnie publicznego prawa
podmiotowego. Tym samym sformulowane w skardze konstytucyjnej zarzuty
naruszenia zasady prawidlowej legislacji oraz zasady proporcjonalnosci nie
zostaly w odpowiednio umotywowany sposob powigzane z norma wyrazajaca
prawa lub wolnosci konstytucyjne, czego wymaga art. 79 ust. 1 Konstytucji.

Niezaleznie od powyzszego nalezy rowniez zauwazyé, ze zarzuty
niezgodnos$ci zaskarzonego przepisu z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji nie zostaty
poparte adekwatng argumentacja.

Zatem nawet przyjecie — zgodnie z zasada falsa demonstratio non nocet,
w myS$l ktorej podstawowe znaczenie ma istota sprawy, a nie jej oznaczenie — ze
wskazane w petitum skargi konstytucyjnej samodzielnie wzorce z art. 2 i art. 31
ust. 3 Konstytucji zostaly powotane zwigzkowo z art. 20 i art. 22 ustawy
zasadniczej, nie pozwalatoby na merytoryczne rozpoznanie przez Trybunat
Konstytucyjny zarzutu naruszenia owych wzorcéw zwigzkowych. Zwigzkowe
powolanie przepisdéw, stanowigcych wzorce kontroli, nie oznacza zwolnienia
z obowiazku wykazania sposobu naruszenia konstytucyjnej wolnosci lub prawa
oraz powotania adekwatnych argumentéw lub dowoddw na poparcie tego zarzutu.
Trybunal Konstytucyjny konsekwentnie przypomina, ze ,zarzuty postawione
w kontekscie <zwigzkowo> powotanych wzorcéw wymagaja odpowiedniego
uzasadnienia” (postanowienie Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 7 lutego
2018 r., sygn. SK 20/15, op. cit.). ,,W $wietle utrwalonej praktyki orzecznicze]
Trybunatu Konstytucyjnego wymoég ten nalezy rozumie¢ jako nakaz
odpowiedniego udowodnienia zarzutéw stawianych w kontekscie kazdego
wskazanego wzorca kontroli (przy czym jako wzorzec nalezy rozumieé norme

konstytucyjna, ktorej podstawg moze by¢ jeden lub kilka powigzanych przepiséw



25

Konstytucji)” (postanowienie Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 6 grudnia
2018 r., sygn. Ts 224/17, OTK ZU z 2019 r., seria B, poz. 67). ,,Jesli skarga wigze
ze sobag okreslone przepisy Konstytucji, to musi rowniez zawieraé dokladne
wskazanie normy konstytucyjne] z nich wywiedzionej. Oczywiscie przepis
powotany jako zwigzkowy moze by¢ tylko normatywnym tlem dla prowadzonych
w skardze wywodoéw, nie oznacza to jednak, ze mozna je w skardze catkowicie
pominaé” (postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 lutego 2009 r.,
sygn. Ts 126/08, OTK ZU nr 1/B/2009, poz. 27).

W niniejszej sprawie, podnoszac zarzut naruszenia wynikajacej z art. 2
Konstytucji zasady prawidtowej legislacji, Skarzaca nie przeprowadzila testu
poprawnej legislacji, ktéry — jak wielokrotnie wskazywatl Trybunat
Konstytucyjny — ,wymaga kolejno wykazania, iz prawodawca uchybit:
1) wymogowi precyzyjnosci, ktora nalezy rozumie¢ jako mozliwosé
odkodowania z przepiséw norm prawnych za pomocg regul interpretacji
przyjmowanych w danej kulturze prawnej oraz 2) wymogowi komunikatywnosci,
ktoéry oznacza zrozumiato$¢ przepisu na gruncie jezyka powszechnego przy
respektowaniu  zasad techniki prawodawczej” (postanowienie Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 12 maja 2015 r., sygn. K 7/14, op. cit., vide rowniez —
powotane tam orzecznictwo).

Z kolei stwierdzajac, ze art. 2 pkt 2 ustawy antykorupcyjnej ,,[n]aruszyt (...)
istote tej wolnosci, o ktérej mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji” (s. 8 skargi
konstytucyjnej), Skarzaca nie wskazata, na czym — Jej zdaniem — polega
naruszenie istoty wolnosSci prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, nie
przeprowadzita testu proporcjonalnosci i nie powolata samodzielnych
argumentdéw mogacych wskazywal na naruszenie wymogu wprowadzenia
ograniczen w ustawie. Powtdrzona w tym kontek$cie teza o sprzecznosci
zastosowane] w  kwestionowanym  przepisie  techniki  legislacyjnej

z konstytucyjnym wymogiem regulacji danej kwestii w drodze ustawy jest
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bowiem w catoSci wtérna wobec tozsamego twierdzenia przytoczonego na
poparcie zarzutu naruszenia art. 22 Konstytucji, a nadto — jak wskazano wczesniej
w uzasadnieniu niniejszego stanowiska — nie zostata odpowiednio uzasadniona.

Wobec powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze podniesione w skardze zarzuty
naruszenia przez art. 2 pkt 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. zasady prawidlowe;j
legislacji 1 proporcjonalnosci przy wprowadzaniu ograniczenia wolnosci
dziatalno$ci gospodarczej rownosci nie spetniajg wymogu wynikajacego z art. 53
ust. 1 pkt 3 ustawy otpTK.

Zatem réwniez z tego powodu merytoryczne rozpoznanie skargi

konstytucyjnej nalezy uznac za niedopuszczalne.

Z tych wszystkich wzgledow wnosze jak na wstepie.

7 upowazniehia
Prokuratora Generalnego

Robery’Hernand
ZastepcaProkuratora Ganeralhego
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