ORZECZNICTWO
TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO

ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 30 kwietnia 2014 r. Nr 4 (171)
TRESC

poz. str.

WYROKI | POSTANOWIENIA

37 — wyrok z dnia 8 kwietnia 2014 r., SYGN. SK 22/17 oo 549
38 — wyrok z dnia 8 kwietnia 2014 r., SYGN. K 21/13 e 564
39 — wyrok z dnia 14 kwietnia 2014 r., SYgN. U 8/13 .. 574
40 — wyrok z dnia 15 kwietnia 2014 r., SYGN. SK 48/13 .. 585
41 — wyrok z dnia 15 kwietnia 2014 r., SYgN. SK 12/13 . 595
42 — wyrok z dnia 24 kwietnia 2014 r., SYGN. SK 56/12..ccciiiiiiiiiiiieee e 611
43 — postanowienie z dnia 1 kwietnia 2014 r., SYGN. K 42/12 1o 631
44 — postanowienie z dnia 2 kwietnia 2014 r., SYgN. SK 18/09...ccciiiiiiiiiieeee e 637
45 — postanowienie z dnia 2 kwietnia 2014 r., SYGN. SK 26/13 ... 641
46 — postanowienie z dnia 2 kwietnia 2014 r., SYGN. SK 26/13 .. 650
47 — postanowienie z dnia 8 kwietnia 2014 r., SYGN. SK 15/11 oo 651
48 — postanowienie z dnia 15 kwietnia 2014 r., SYgN. P 11713 L 658
49 — postanowienie z dnia 16 kwietnia 2014 r., SYGN. P 37/13 e 662
Skorowidze:

— OrZECZEN WEAIIG SYGNATU ...ttt ettt a e et e e bt e et e et e e st e e nanes 668
— @KEOW NOTMALYWINYCR .ottt e et e e e e ettt e e e e et eeeeeesstseeeaesassseeeaesannsseeeeeeannnes 669

E4=10740 )1 PPP T PTPPSRPN 673







OTK ZU nr 4/A/2014 SK 22/11 poz. 37

37

WYROK
z dnia 8 kwietnia 2014 r.
Sygn. akt SK 22/11°

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w skladzie:

Maria Gintowt-Jankowicz — przewodniczacy
Teresa Liszcz — sprawozdawca

Matgorzata Pyziak-Szafnicka

Stanistaw Rymar

Piotr Tuleja,

po rozpoznaniu w trybie art. 59 ust. 2 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.

Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z 2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169,
poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178, poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz
z 2011 r. Nr 112, poz. 654), na posiedzeniu niejawnym w dniu 17 marca 2014 r., skargi konstytucyjnej spofki
Lonza-Nata Teresa Zargbska, Waldemar Michatowski — Spétka jawna o zbadanie zgodnosci:

art. 178 w zwigzku z art. 180 w zwigzku z art. 176 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo

o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270, ze zm.):

—z art. 45 ust. 1 oraz art. 78 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

— w zakresie, w jakim przewiduje odrzucenie, bez wezwania do usuniecia brakéw, skargi kasacyj-

nej niespetniajgcej wymagan okreslonych w art. 176 tej ustawy, z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31

ust. 3 i art. 2 Konstytucji,

orzeka:

Art. 180 w zwiazku z art. 178 i art. 176 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r. poz. 270, 1101 i 1529) w zakresie, w jakim przewiduje
odrzucenie, bez wezwania do usuniecia brakow, skargi kasacyjnej niespetniajgcej wymogu zamieszcze-
nia w niej wniosku o uchylenie lub zmiane orzeczenia wraz z oznaczeniem zakresu zadanego uchylenia
lub zmiany:

a) jest zgodny z wywodzong z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zasada przyzwoitej legi-
slacji,

b) jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 oraz z art. 78 Konstytucji, a takze z wywo-
dzong z art. 2 Konstytucji zasadg ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.
Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z 2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169,
poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178, poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz
z 2011 r. Nr 112, poz. 654) umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie ze wzgledu na niedopuszczal-
nos¢ wydania wyroku.

* Sentencja zostata ogtoszona dnia 28 kwietnia 2014 r. w Dz. U. poz. 543.
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UZASADNIENIE

1. Skarga konstytucyjng z 17 czerwca 2011 r., Lonza-Nata Teresa Zargbska, Waldemar Michatowski — Spotka
jawna (dalej: skarzaca), zarzucita, ze art. 178 w zwigzku z art. 180 w zwigzku z art. 176 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (éwczesnie: Dz. U. Nr 153, poz. 1270, ze zm.;
obecnie: Dz. U. z 2012 r. poz. 270, ze zm.; dalej: p.p.s.a.) jest niezgodny:

- z art. 45 ust. 1 oraz art. 78 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

-z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 i art. 2 Konstytucji w zakresie, w jakim zaskarzony przepis prze-
widuje odrzucenie, bez wezwania do usunigcia brakéw, skargi kasacyjnej niespetniajgcej wymagan okreslonych
w art. 176 p.p.s.a.

Stan faktyczny lezgcy u podstaw skargi konstytucyjnej przedstawia sie nastepujgco: Naczelny Sgd Admini-
stracyjny (dalej: NSA) odrzucit postanowieniem skarge kasacyjng skarzgcej od wyroku Wojewoddzkiego Sadu
Administracyjnego (dalej: WSA) z powodu niespetnienia wymogu formalnego wynikajgcego z art. 176 p.p.s.a.,
polegajacego na niezamieszczeniu w petitum skargi kasacyjnej wniosku o uchylenie lub zmiane orzeczenia wraz
z oznaczeniem zakresu zgdanego uchylenia lub zmiany.

Zdaniem skarzgcej, kwestionowane uregulowanie narusza nastepujgce konstytucyjne prawa: po pierwsze,
prawo do rzetelnego rozpoznania sprawy w toku dwuinstancyjnego postepowania sgdowego, przez uksztatto-
wanie nadmiernych i nieuzasadnionych wymogow formalnych zwyktego srodka zaskarzenia, utrudniajgcych
merytoryczne rozpoznanie sprawy przez sad drugiej instancji (art. 45 ust. 1 oraz art. 78 Konstytucji), po wtére
zas$ — prawo do sadu, przez jego niewspotmierne ograniczenie (art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 i art. 2
Konstytucji).

Skarzgca zaakcentowata charakter skargi kasacyjnej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym jako zwy-
czajnego srodka zaskarzenia, niezaleznie od wprowadzenia przymusu adwokacko-radcowskiego, zwigzania NSA
granicami skargi kasacyjnej oraz obostrzen formalnych. W jej opinii, skarga kasacyjna w postepowaniu sgdowo-
administracyjnym urzeczywistnia konstytucyjng zasade dwuinstancyjnosci postepowania sgdowego wynikajgca
z art. 78 i art. 176 Konstytucji, a zatem postepowanie przed NSA powinno odpowiadaé zasadom wyrazonym
w tych przepisach, jak rowniez w art. 45 ust. 1 Konstytucji. Cho¢ ustawodawca zwykty moze okresli¢ ksztatt
Srodkow odwotawczych od orzeczen sagdowych wydanych w pierwszej instanciji, to jednak nie ma w tym zakresie
petnej swobody, w szczegolnosci zas regulacje ustawowe nie mogg wytgczy¢ zasady dwuinstancyjnosci postepo-
wania ani tez naruszac jej istoty przez nieodpowiednie uksztattowanie zasad wnoszenia srodkoéw odwotawczych.

Skarzagca podkreslita, ze naruszenie prawa do rozpatrzenia sprawy przez sad drugiej instancji moze polegaé
miedzy innymi na ustanowieniu formalnych warunkéw wniesienia srodka zaskarzenia czynigcych te czynnos$é
nadmiernie utrudniong. Zwrdcita uwage na utrwalong praktyke sadow administracyjnych, uznajgcych, ze brak
elementow konstrukcyjnych skargi kasacyjnej uniemozliwia rozpoznanie sprawy, bo nie moze zosta¢ uzupetnio-
ny w trybie art. 49 p.p.s.a., stosowanego wytgcznie w razie niespetnienia wymogéw wymienionych w pierwszej
czesci art. 176 p.p.s.a. (przed spojnikiem ,oraz”). Wymogi skargi kasacyjnej, okreslone w art. 176 p.p.s.a. po
spojniku ,oraz”, sg traktowane w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym jako elementy konstrukcyjne, a brak
ktoregokolwiek z nich oznacza dotkniecie takiej skargi brakiem istotnym i nienaprawialnym w trybie uzupetniania
brakéw formalnych.

Zdaniem skarzgcej, uksztattowanie procedury odwotawczej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym pro-
wadzi — ze wzgledu na nadmierny formalizm oraz nieproporcjonalng sankcje — do ograniczenia jej prawa do
merytorycznego rozstrzygniecia sprawy przez sgd drugiej instancji. Nie przemawiajg za tym ani wzglad na
szybkos$¢ postepowania, ani przymus adwokacko-radcowski. O nieproporcjonalnosci regulacji $wiadczy to, iz
sankcjonuje ona nawet drobng omytke pethomocnika procesowego sporzgdzajgcego skarge kasacyjna, gdy tym-
czasem z innych przepiséw wynika, ze ustawodawca przewiduje mozliwos¢ popetnienia btedow i omytek nawet
przez sam sad, w tym sgd pierwszej instancji, a zasada dwuinstancyjnosci postepowania stanowi gwarancje ich
usuniecia w toku rozpoznania sprawy przez sad drugiej instancji.

Naruszenia prawa do sgdu, zasady proporcjonalnosci wprowadzanych ograniczen oraz przyzwoitej legislacji
skarzgca upatruje w automatycznym odrzucaniu skargi kasacyjnej bez wzywania do usuniecia jej brakéw. Jej
zdaniem, kwestionowane przepisy nie okreslajg precyzyjnie przyczyn niedopuszczalnosci skargi kasacyjnej
w odniesieniu do jej wymogoéw formalnych i konstrukcyjnych. W p.p.s.a. brakuje wyraznej podstawy odrzucenia
skargi kasacyjnej bez wzywania strony do jej uprzedniego uzupetnienia, co jest sprzeczne z zasadg przyzwoitej
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legislacji, poniewaz regulacja taka jest niejasna i nieprecyzyjna, a w konsekwencji narusza dyrektywe ksztatto-
wania prawa w sposob wzbudzajgcy zaufanie obywateli.

Skarzgca wskazata, ze brak w petitum skargi kasacyjnej wniosku o uchylenie lub zmiane orzeczenia wraz
z oznaczeniem zakresu zgdanego uchylenia lub zmiany nie uniemozliwia merytorycznego rozpoznania skargi,
poniewaz przepisy normujgce uprawnienia orzecznicze NSA nie przyznajg mu kompetencji zmiany orzeczenia
sgdu pierwszej instancji. Mozliwe jest zatem tylko uchylenie orzeczenia WSA, a ponadto zakres zaskarzenia
mozliwy jest do wyprowadzenia z innych elementdéw skargi, takich jak oznaczenie zakresu zaskarzenia orze-
czenia, podstaw kasacyjnych i ich uzasadnienia, czy wartosci przedmiotu zaskarzenia. Skarzgca wyjasnita, ze
skoro wyrok sgdu pierwszej instancji zostat zaskarzony w catosci, a sagdowi drugiej instancji przystuguje wytgcznie
uprawnienie do jego uchylenia, to niezamieszczenie w skardze kasacyjnej dodatkowego wniosku w tej sprawie
nie powinno rzutowac na mozliwo$¢ merytorycznego rozpoznania skargi kasacyjne;.

Skarzgca zarzucita zaskarzonej regulacji brak spojnosci oraz wewnetrznej logiki, a takze brak precyzji i jasno-
$ci, poniewaz:

- w art. 176 p.p.s.a. nie dokonano wyraznego podziatu na elementy formalne i konstrukcyjne skargi kasacyj-
nej, a 6w dychotomiczny podziat opiera sie wytgcznie na interpretacji przez sady spojnika ,oraz”, ktéry — bedac
operatorem koniunkcji — mégtby zosta¢ zastgpiony przecinkiem,

—zart. 178 i art. 180 p.p.s.a. nie mozna wprost wywies¢ braku podstaw wzywania strony skarzgcej do uzu-
petnienia brakoéw formalnych skargi kasacyjnej innych niz elementy pisma procesowego,

- element konstrukcyjny skargi kasacyjnej w postaci wniosku o uchylenie lub zmiane orzeczenia wraz z ozna-
czeniem zakresu zadanego uchylenia lub zmiany zostat uksztattowany btednie, gdyz NSA nie moze zmieni¢
wyroku sgdu pierwszej instancji.

W opinii skarzgcej, zasada sprawiedliwo$ci proceduralnej wymaga uksztattowania postepowania odwotaw-
czego w sposob, kitory nie ogranicza nadmiernie mozliwosci merytorycznego rozpatrzenia sprawy w toku poste-
powania odwotawczego. Tymczasem zaskarzone przepisy umozliwiajg odrzucenie skargi kasacyjnej a limine
bez merytorycznego jej rozpoznania i to w sytuacji, gdy brak jednego z elementéw skargi wynikat z oczywistej
omyiki niewptywajgcej na jej merytoryczng zasadnosc.

Skarzaca podkreélita, ze prawo do rzetelnego i sprawiedliwego postepowania nie moze podlega¢ ograni-
czeniom innym niz dopuszczalne na mocy art. 31 ust. 3 Konstytucji, formutujgcego przestanki dopuszczalnosci
ograniczen korzystania z konstytucyjnych praw i wolnosci. Dgzenie do przyspieszenia i usprawnienia postepo-
wania nie moze odbywac¢ sie kosztem prawa do sadu, bo na rzecz szybkosci rozpoznania sprawy nie mozna
poswieci¢ ochrony praw podmiotowych. Skarzgca zwrdcita uwage, ze wzywanie do usuniecia brakéw nie musi
angazowac czasu sgdu, poniewaz moze by¢ wykonywane przez personel pomocniczy, a sama rezygnacja z tej
czynnosci niekoniecznie przyspiesza postepowanie; wezwanie tylko nieznacznie odwleka decyzje o formalnym
potraktowaniu srodka zaskarzenia, ale za to eliminuje zarzewie sporow i zapobiega ewentualnym zazaleniom,
ktorych rozpatrzenie trwa dtuzej niz termin usunigcia brakow.

2. W pismie z 16 lutego 2012 r., Marszatek Sejmu przedstawit stanowisko, ze art. 180 w zwigzku z art. 178
w zwigzku z art. 176 p.p.s.a. w zakresie, w jakim przewiduje odrzucenie — bez wezwania do usuniecia brakow
- skargi kasacyjnej niespetniajgcej wymogu zamieszczenia w niej wniosku o uchylenie lub zmiang orzeczenia
wraz z oznaczeniem zakresu zgdanego uchylenia lub zmiany, jest zgodny z art. 2 Konstytucji i jest niezgodny
z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz z art. 78 Konstytucji. W pozostatym zakresie Marszatek Sejmu
wnidst o umorzenie postepowania ze wzgledu na niedopuszczalno$¢é wydania wyroku.

Marszatek Sejmu stwierdzit, ze powodem odrzucenia przez NSA skargi kasacyjnej skarzgcej byto niezawarcie
w niej jednego z konstrukcyjnych elementéw — wniosku o uchylenie lub zmiane orzeczenia wraz z oznaczeniem
zakresu zgdanego uchylenia lub zmiany. Tym samym kontrola konstytucyjnosci powinna ograniczac sie do
tego wtasnie zagadnienia, nie obejmujgc pozostatych wymagan materialnych skargi wymienionych w art. 176
p.p.s.a. po spoéjniku ,oraz”. W jego opinii, petitum skargi konstytucyjnej zostato ujete zbyt szeroko, poniewaz -
jako przedmiot kontroli — zostat w nim wymieniony caty art. 176 p.p.s.a., w zakresie wszystkich konstrukcyjnych
przestanek skargi kasacyjnej, a kontrola jego konstytucyjnosci w takim ksztatcie miataby charakter kontroli
abstrakcyjnej. Z tego powodu wnidst on o umorzenie postepowania w zakresie, w jakim skarga konstytucyjna
odnosi sie do elementdw konstrukcyjnych skargi kasacyjnej innych niz zawarcie w niej wniosku o uchylenie lub
zmiane orzeczenia wraz z oznaczeniem zakresu zgdanego uchylenia lub zmiany.

Zdaniem Marszatka Sejmu, zasadniczym przedmiotem kontroli powinien by¢ art. 180 p.p.s.a. nie zas art. 178
p.p.s.a., poniewaz to wtasnie art. 180, w zwigzku z art. 178 p.p.s.a., zostat powotany jako podstawa prawna
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postanowienia NSA o odrzuceniu skargi kasacyjnej. Art. 176 i art. 178 p.p.s.a. pozostajg wprawdzie w Scistej
merytorycznej relacji z art. 180 tejze ustawy, ale majg charakter drugoplanowy.

Marszatek Sejmu szczegdtowo przeanalizowat charakter skargi kasacyjnej w postepowaniu sgdowoadmini-
stracyjnym, a nastepnie stwierdzit, ze NSA odrzuca — bez wezwania do usunigcia brakdow — skarge kasacyjng
niezawierajgca okreslonego elementu konstrukcyjnego. Podkreslit jednak, ze taki skutek braku nie wynika expres-
sis verbis z kwestionowanej ustawy, lecz wynika z jednolitego orzecznictwa sgdéw administracyjnych. Skoro
wyktadnia i sposob stosowania zaskarzonych przepiséw sg state i nie budzg watpliwosci ani w orzecznictwie,
ani w literaturze przedmiotu, to uzasadnione jest przyjecie, iz przepisy te majg takg wtasnie normatywng tres¢
i w tym ksztatcie powinny podlegac kontroli Trybunatu Konstytucyjnego.

Marszatek Sejmu obszernie uzasadnit znaczenie formalizmu skargi kasacyjnej w postepowaniu sgdowoadmi-
nistracyjnym, stwierdzit tez, ze za jej odrzuceniem bez wezwania do uzupetnienia brakéw przemawiajg: potrzeba
zapewnienia sprawnego przebiegu postepowania oraz realizacja postulatu pewnosci prawa i bezpieczenstwa
prawnego w tym postepowaniu, przymus adwokacko-radcowski, usprawiedliwiajacy rygoryzm formalny, ponad-
to za$ specyfika postepowania sgdowoadministracyjnego, poprzedzonego dwuinstancyjnym postepowaniem
administracyjnym. Mimo to uznat, ze argumentacja ta jest niewystarczajgca do uzasadnienia zgodnosci kwe-
stionowanej regulacji z art. 45 ust. 1 i art. 78 Konstytuciji.

Marszatek Sejmu podkreslit, ze wymiar sprawiedliwosci jest sprawowany miedzy innymi przez sady admi-
nistracyjne, a konstytucyjne prawo do sadu oraz zasada instancyjnosci (zaskarzalnosci) majg tu petne zasto-
sowanie. Dlatego postepowanie sgdowoadministracyjne powinno zapewnia¢ realizacje konstytucyjnego prawa
strony do rozpatrzenia jej sprawy przez sgdy dwoch instancji i niedopuszczalne jest naruszenie tego prawa
nawet posrednio — przez ustanowienie formalnych warunkéw wniesienia srodka odwotawczego nadmiernie
utrudniajgcych skorzystanie z niego, a wiec niespetniajgcych testu proporcjonalnosci. Obowigzujaca regulacja jest
przejawem nadmiernego formalizmu, cho¢ sam wymaog zawarcia w skardze kasacyjnej okreslonych elementéw,
ktorych brak wyklucza przyjecie skargi do rozpoznania, moze by¢ uznany za zasadny. Niemniej zarzut niepro-
porcjonalnosci trzeba odnies¢ do swoistej sankcji — odrzucenia skargi kasacyjnej bez wezwania do uzupetnienia
braku, nawet gdy brak éw nie uniemozliwia merytorycznego rozpoznania skargi kasacyjnej, gdyz tre$¢ zgdania
mozna ustali¢ na podstawie innych jej elementéw. Odrzucenie skargi kasacyjnej prowadzi do uprawomocnienia
sie zaskarzonego orzeczenia WSA, cho¢by nawet z merytorycznego punktu widzenia byto ono wadliwe. Tym
samym nazbyt rygorystyczne wymogi formalne mogg prowadzi¢ do utrzymania w obrocie prawnym wadliwych
decyzji administracyjnych.

Odnoszgc sie do wynikajacych z art. 2 Konstytucji zasad przyzwoitej legislacji oraz zaufania do panstwa
i stanowionego przez nie prawa, Marszatek Sejmu stwierdzit, ze zarzuty w tym zakresie sg bezzasadne, bo
w judykaturze i doktrynie przepisom tym nadawana jest jednolita tres¢. Kategoryzacja elementéw skargi kasacyj-
nej jest wynikiem wyktadni jezykowej art. 176 p.p.s.a., opartej na funkcji rozdzielajgcej spéjnika ,oraz”. Zarazem
przyjecie, ze sanowane - w trybie art. 49 § 1 p.p.s.a. — sg tylko wady skargi kasacyjnej jako pisma procesowego
(nie zas uchybienia w zakresie elementow konstrukcyjnych), stanowi wynik wykfadni jezykowej oraz systemowej,
nawigzujgcej do umiejscowienia wymienionych przepiséw w ogoélnym rozdziale p.p.s.a.

Zdaniem Marszatka Sejmu, bezzasadny jest rowniez zarzut naruszenia zasady przyzwoitej legislacji wskutek
nieprzyznania NSA uprawnienia do zmiany wyroku pierwszej instancji, cho¢ mogtoby to wynika¢ z brzmienia
art. 176 p.p.s.a. Przyjmuje sie bowiem w dokirynie, ze wniosek o zmiane zaskarzonego orzeczenia nalezy
rozumie¢ jako zgdanie jego uchylenia i rozpoznania skargi na podstawie 188 p.p.s.a.

Marszatek Sejmu podkreslit, ze ewentualny wyrok stwierdzajgcy niekonstytucyjnos¢ zaskarzonych przepiséw
bedzie miat charakter zakresowy i wyeliminuje niekonstytucyjng norme prawng nakazujgcg odrzucenie skargi
kasacyjnej bez wezwania do uzupetnienia braku konstrukcyjnego — wniosku o uchylenie lub zmiane orzecze-
nia wraz z oznaczeniem zakresu zgdanego uchylenia lub zmiany. Poza zakresem derogacji pozostang jednak
inne wypadki odrzucenia kasacji z powodu brakéw konstrukcyjnych. Tym samym nastgpi zréznicowanie sankcji
zwigzanych z brakami w zakresie konstrukcyjnych elementéw skargi kasacyjnej (braki dotyczace pozostatych
elementéw konstrukcyjnych pozostang brakami nieusuwalnymi). W tej sytuacji, poniewaz przywrdcenie stanu
konstytucyjnosci bedzie wymagato interwencji ustawodawcy, Marszatek Sejmu wnidst o odroczenie terminu utraty
mocy obowigzujgcej wspomnianych przepiséw w trybie art. 190 ust. 3 Konstytuciji.

3. W pismie z 27 marca 2012 r. Prokurator Generalny zajgt stanowisko, ze art. 180 w zwigzku z art. 178
i w zwigzku z art. 176 p.p.s.a. w zakresie, w jakim przewiduje odrzucenie — bez wezwania do usunigcia brakéw
- skargi kasacyjnej niespetniajgcej wymogu zamieszczenia w niej wniosku o uchylenie lub zmiane orzeczenia
z oznaczeniem zakresu zgdanego uchylenia lub zmiany, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31
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ust. 3 oraz z art. 78 Konstytucji, a takze z wywodzong z art. 2 Konstytucji zasadg ochrony zaufania obywateli
do panstwa i stanowionego przez nie prawa, jest natomiast zgodny z - takze wywodzong z art. 2 Konstytucji
- zasada przyzwoitej legislacji. Stwierdzit on brak precyzji skargi konstytucyjnej w okresleniu zakresu zaskar-
zenia, bo podstawg prawng orzeczenia ostatecznie rozstrzygajgcego o konstytucyjnych prawach skarzgcej jest
art. 180 w zwigzku z art. 178 i w zwigzku z art. 176 p.p.s.a., a i to tylko w zakresie, w jakim przewiduje odrzu-
cenie skargi kasacyjnej, w ktérej nie zamieszczono wniosku o uchylenie lub zmiane orzeczenia z oznaczeniem
zakresu zgdanego uchylenia lub zmiany. W pozostatym zakresie — odnoszgcym sie do spetnienia przez skarge
kasacyjng innych wymagan odnoszgcych sie do pisma w postepowaniu sgdowym oraz pozostatych elementow
konstrukcyjnych — Prokurator Generalny wniést o umorzenie postepowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1
ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.).

Analizujgc zarzuty skarzgcej, Prokurator Generalny stwierdzit, ze konsekwencjg prawa do zaskarzania orze-
czen jest zakaz - co do zasady — orzekania przez sad drugiej instancji ponad zgdanie skarzacego. Dlatego
zamieszczenie w skardze kasacyjnej wniosku o uchylenie lub zmiane orzeczenia z oznaczeniem zakresu zgdane-
go uchylenia lub zmiany jest niezbedne dla wyznaczenia granic jej rozpoznawania przez NSA. Charakter prawny
skargi kasacyjnej i jej rola w systemie wymiaru sprawiedliwos$ci, w potgczeniu z przymusem adwokacko-radcow-
skim, przemawiajg za dopuszczalnoscig wprowadzenia przez ustawodawce okreslonych wymogow formalnych.
Niemniej jednak istotg problemu konstytucyjnego jest —w opinii Prokuratora Generalnego — nadmierny rygoryzm
regulacji, sprowadzajgcy sie do odrzucenia wybrakowanej skargi kasacyjnej bez wezwania strony do usuniecia
braku. Cel regulacji nie usprawiedliwia az takiego rygoryzmu, zwtaszcza ze odrzucenie skargi kasacyjnej naste-
puje tylko w razie niedochowania wymagan szczegodlnych, a w razie stwierdzenia brakéw usuwalnych sad i tak
ma obowigzek wezwania strony do ich uzupetnienia. Odstgpienie od wezwania do usuniecia braku elementu
konstrukcyjnego skargi kasacyjnej nie oznacza, ze kwestionowana regulacja automatycznie sprzyja szybkosci
postepowania sgdowoadministracyjnego, a w tych okolicznosciach trudno uznaé szybkosé postepowania sgdo-
woadministracyjnego za wartos$¢ usprawiedliwiajgcg nadmierny rygoryzm, gdy zadnej innej wartosci za nim
przemawiajgcej wskazac¢ nie mozna.

Odnoszac sie do przymusu adwokacko-radcowskiego, Prokurator Generalny stwierdzit, Zze kontrolowana
regulacja nie stuzy podniesieniu rzetelnosci, sumiennosci ani jakosci ustug profesjonalnych petnomocnikéw, co
prowadzitoby do wzmozenia ochrony prawnej stron postepowania. Strona reprezentowana przez zawodowe-
go petnomocnika dziata w zaufaniu do jego umiejetnosci zawodowych takze w zakresie sporzadzenia skargi
kasacyjnej. Zarazem jednak to ona ponosi konsekwencje niedopetnienia obowigzkéw przez profesjonalnego
petnomocnika, stajgc wobec nieodwracalnych, negatywnych skutkow jego nieprofesjonalnych dziatan. Ryzyko
negatywnych nastepstw ponosi wiec nie podmiot odpowiedzialny za nalezyte sporzadzenie skargi kasacyjnej, lecz
strona postepowania, a konsekwencjag btedu formalnego profesjonalnego peinomocnika jest odrzucenie skargi
kasacyjnej, a przez to zamkniecie stronie drogi do merytorycznego rozpatrzenia sprawy przez NSA. Prokurator
Generalny odrzucit poglad, ze ciezsze i dolegliwsze dla stron skutki uchybien formalnych ich petnomocnikow
wymuszajg na nich poprawe jakosci i starannosci $wiadczonej pomocy. Podkreslit tez, ze negatywne skutki usta-
wowej regulacji nie sg rekompensowane prawem strony do ubiegania sie o odszkodowanie za szkode poniesiong
wskutek odrzucenia wybrakowanej skargi kasacyjnej, poniewaz obowigzkowe ubezpieczenie peinomocnika od
odpowiedzialno$ci cywilnej — niezaleznie od trudnosci proceduralnych zwigzanych z jego wyegzekwowaniem
- nie moze by¢ postrzegane jako ekwiwalent merytorycznego rozstrzygniecia sprawy przez NSA. Tym samym
kwestionowana regulacja wypacza — zdaniem Prokuratora Generalnego - istote i cel przymusu adwokacko-rad-
cowskiego, ktéry w zatozeniu miat gwarantowac¢ stronie profesjonalng i rzetelng obstuge prawng, a tym samym
wiasciwg ochrone jej praw.

Prokurator Generalny zwrécit uwage, ze kwestionowane rozwigzanie skutkuje nieodwracalnym pozbawieniem
strony mozliwosci rozpoznania sprawy przez NSA, posrednio pozbawiajgc jg konstytucyjnych praw i wolnosci,
ktérych ochrony zamierzata dochodzié. Dzieje sie tak miedzy innymi dlatego, ze — ze wzgledu na bieg okre-
Slonych w p.p.s.a. termindw zaskarzenia (art. 177 § 1) i stosunkowo krotki czas na ztozenie skargi kasacyjnej
- w praktyce najczesciej niemozliwe jest ponowne wniesienie skargi kasacyjnej pozbawionej uchybien, a skar-
ga kasacyjna, ktorej braki w zakresie elementéw konstrukcyjnych usunieto po uptywie terminu jej wniesienia,
réwniez ulega odrzuceniu.

Prokurator Generalny podkreslit, ze postepowanie sagdowoadministracyjne powinno spetnia¢ standardy
konstytucyjne dotyczagce zaskarzalno$ci orzeczenia pierwszej instancji oraz dwuinstancyjnosci postepowania
sgdowego. Niedopuszczalne jest ustanowienie wymagan nadmiernie utrudniajgcych korzystanie z prawa do
zaskarzania orzeczen WSA. Rygoryzm kwestionowanej regulacji prowadzi do pozostawienia w obrocie prawnym
wadliwych wyrokéw WSA (a przez to — niejednokrotnie — réwniez wadliwych rozstrzygnie¢ organdw administraciji),
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ktore zostatyby uchylone w razie ich merytorycznej kontroli przez NSA. Wobec jednolitej i rygorystycznej linii
orzeczniczej sgdéw administracyjnych dotyczy to rowniez sytuacji, w ktérych tre$¢ zgdania skarzgcego bytaby
mozliwa do ustalenia na podstawie pozostatych elementéw skargi kasacyjne;.

W tych okolicznosciach Prokurator Generalny uznat, ze kwestionowana regulacja nie spetnia testu propor-
cjonalnosci. Skumulowanie wymogow skargi kasacyjnej w zakresie jej elementéw konstrukcyjnych oraz skutkow
procesowych brakéw w tym zakresie, stanowi nieproporcjonalne nagromadzenie w kwestionowanej regulacji
srodkow dyscyplinujgcych, co godzi w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Dotkliwos¢ tej regulacji nalezatoby — jego
zdaniem - zrekompensowac¢ mozliwoscig usuniecia przez petnomocnika wskazanego braku skargi kasacyjnej,
w wyniku wezwania przez sad.

Prokurator Generalny za niezasadny uznat natomiast zarzut naruszenia zasad przyzwoitej legislacji, ponie-
waz — w jego opinii — kwestionowane przepisy sg na tyle dookreslone, precyzyjne i jednoznaczne, ze nie budza
watpliwosci co do swego znaczenia, na co wskazuje jednolite orzecznictwo sgdéw administracyjnych oraz
poglady przedstawicieli doktryny. Kwestionowana norma prawna dekodowana jest z zaskarzonych przepiséow
z zastosowaniem powszechnie przyjetych metod wyktadni. Zasad tych nie narusza takze okreslenie w art. 176
p.p.s.a. wymogu zamieszczenia w skardze kasacyjnej wniosku o zmiane orzeczenia z oznaczeniem zakresu
zadanej zmiany, gdy NSA nie ma prawa do zmiany zaskarzonego orzeczenia sgdu pierwszej instancji. Przyjmuje
sie bowiem, ze wnoszgcy skarge kasacyjng nie ponosi ujemnych konsekwencji postuzenia sie nazewnictwem
przyjetym w art. 176 p.p.s.a., a przez wniosek strony o zmiane zaskarzonego orzeczenia nalezy rozumie¢ zgdanie
jego uchylenia i rozpoznania skargi na podstawie art. 188 p.p.s.a.

4. Rzecznik Praw Obywatelskich, pismem z 16 listopada 2011 r. poinformowat, ze nie zgtasza udziatu w niniej-
szym postepowaniu.

Zgodnie z art. 59 ust. 2 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643,
ze zm.), skarga konstytucyjna moze by¢ rozpoznana przez Trybunat Konstytucyjny na posiedzeniu niejawnym,
jezeli z przedstawionych na pisSmie stanowisk uczestnikdw postepowania bezspornie wynika, ze akt normatyw-
ny, na podstawie ktérego sad orzekt ostatecznie o konstytucyjnych wolnosciach lub prawach albo obowigzkach
skarzgcego, jest niezgodny z Konstytucja.

Z przedstawionych w sprawie stanowisk Sejmu i Prokuratora Generalnego wynika, ze podzielili oni zawartg
w skardze konstytucyjnej ocene zakwestionowanej regulacji. W tych okolicznosciach Trybunat Konstytucyjny
ocenit jej niezgodnos$¢ z Konstytucijg jako bezsporng i dlatego rozpoznanie skargi konstytucyjnej i wydanie wyroku
nastgpito na posiedzeniu niejawnym.

[}
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:
1. Przedmiot i zakres zaskarzenia, kwestie formalne, istota problemu konstytucyjnego.

1.1. Przedmiotem skargi konstytucyjnej spoétki jawnej Lonza-Nata Teresa Zarebska, Waldemar Michatowski
(dalej: skarzaca), jest art. 178 w zwigzku z art. 180 i w zwigzku z art. 176 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. -
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r. poz. 270, ze zm.; dalej: p.p.s.a.), ktéremu
skarzgca zarzuca - jako catosci — niezgodnos$¢ z art. 45 ust. 1 oraz art 78 Konstytucji, a w zakresie, w jakim
regulacja ta przewiduje odrzucenie, bez wezwania do usunigecia brakéw, skargi kasacyjnej niespetniajgcej wyma-
gan okreslonych w art. 176 p.p.s.a. — niezgodnos¢ z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 i art. 2 Konstytucji.

Nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z art. 79 Konstytucji, skarga konstytucyjna moze dotyczy¢ przepisu ,na
podstawie ktorego sad (...) orzekt ostatecznie o (...) wolnosciach lub prawach” skarzacego. Ostatecznym orze-
czeniem w sprawie lezgcej u podstaw niniejszej skargi konstytucyjnej jest postanowienie Naczelnego Sadu
Administracyjnego (dalej: NSA) o odrzuceniu skargi kasacyjnej. Zostato ono wydane - ze wzgledu na niezawarcie
w niej jednego z elementow konstrukcyjnych — na wskazanej w uzasadnieniu podstawie: art. 180 w zwigzku
z art. 178 p.p.s.a. Takie sformutowanie podstawy prawnej rozstrzygniecia NSA zgodne jest ze wskazaniami
jurysprudenciji (zob. B. Gruszczynski, [w:] B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo
0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2009, s. 520).
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W tych okolicznosciach przedmiotem zaskarzenia powinna by¢ wiasnie taka sekwencja przepisow p.p.s.a.,
i to ona bedzie przedmiotem rozstrzygania Trybunatu Konstytucyjnego, baczacego na zasade falsa demonstratio
non nocet. Oczywiscie wskazanie przez skarzaca art. 176 p.p.s.a. jako przepisu zwigzkowego jest prawidtowe, bo
tylko w potgczeniu z nim mozna odkodowac norme prawna, ktéra doprowadzita do odrzucenia skargi kasacyjne;.

1.2. Zgodnie z zakwestionowanymi przepisami — w szyku wyzej ustalonym — NSA odrzuca na posiedzeniu
niejawnym skarge kasacyjng, jezeli podlegata ona odrzuceniu przez WSA (art. 180 p.p.s.a.), a wiec skarge
kasacyjng wniesiong po uptywie terminu lub z innych przyczyn niedopuszczalng, jak rowniez skarge kasacyjna,
ktorej brakow strona nie uzupetnita w terminie (art. 178 p.p.s.a.).

Art. 176 p.p.s.a. okres$la wymogi stawiane skardze kasacyjnej, ktéra — zgodnie z nim — powinna czyni¢ zados¢
wymaganiom przepisanym dla pisma w postepowaniu sgdowym oraz zawierac: oznaczenie zaskarzonego orze-
czenia ze wskazaniem, czy jest ono zaskarzone w catosci, czy w czesci, przytoczenie podstaw kasacyjnych i ich
uzasadnienie, a takze wniosek o uchylenie lub zmiane orzeczenia z oznaczeniem zakresu zgdanego uchylenia
lub zmiany. Istniejg zatem, na gruncie tego przepisu, dwie — oddzielone spdjnikiem ,oraz” — grupy wymagan,
ktére skarga kasacyjna powinna spetnia¢: wymagania formalne odnoszgce sie do kazdego pisma w postepowa-
niu sgdowoadministracyjnym (wynikajace z art. 46 i art. 47 p.p.s.a.) oraz wymagania materialne, inaczej zwane
konstrukcyjnymi, odnoszgce sie tylko do skargi kasacyjnej, stanowigce o jej istocie.

Braki formalne mogg zosta¢ uzupetnione w trybie art. 49 p.p.s.a. (stosowanego przez NSA na mocy art. 193
p.p.s.a.), natomiast niespetnienie wymagan materialnych nie moze zosta¢ sanowane, a pominiecie ktérego$
z wymaganych elementéw powoduje, ze skarga kasacyjna uznawana jest za zawierajgcg brak istotny i niena-
prawialny, przez co podlega odrzuceniu. Stanowisko takie jednolicie zajmujg sgdy administracyjne (tak miedzy
innymi postanowienia NSA z 16 marca 2004 r., sygn. akt FSK 209/04, ONSAIWSA nr 1/2004, poz. 13 z glosa
A. Skoczylasa, OSP nr 6/2004, poz. 73 i 21 czerwca 2004 r., sygn. akt FSK 182/04, Lex nr 129855), jest tez ono
akceptowane w doktrynie (zob. np.: H. Knysiak-Molczyk, Skarga kasacyjna w postepowaniu sgdowoadministra-
cyjnym, Warszawa 2009, s. 141 i 281 oraz J. Drachal, A. Wiktorowska, R. Stankiewicz, [w:] Prawo o postepo-
waniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2011, s. 599).

Przedstawiajgc w skrocie postepowanie sgdéw administracyjnych po wniesieniu skargi kasacyjnej, wskazac
trzeba, ze ma ono dwa etapy. Najpierw skarga kasacyjna badana jest przez WSA pod katem tego, czy odpowia-
da wymaganiom formalnym i czy zostat od niej uiszczony wpis w nalezytej wysokosci. Jesli skarga kasacyjna
nie spetnia wymogéw stawianych pismu procesowemu w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, przewodni-
czacy wtasciwego wydziatu WSA wzywa do jej uzupetnienia lub poprawienia w terminie siedmiu dni. W razie
stwierdzenia wniesienia skargi kasacyjnej po uptywie terminu lub jej niedopuszczalnosci z innych przyczyn albo
nieuzupetnienia brakéw w wyznaczonym terminie powinno nastgpic¢ jej odrzucenie przez WSA (na jego postano-
wienie w tej sprawie przystuguje zazalenie do NSA - art. 194 § 1 pkt 7 p.p.s.a.). Jesli skarga spetnia — w ocenie
WSA - wymogi formalne, sad ten przedstawia akta sprawy NSA, ktéry ponownie bada te kwestie i decyduje
o dalszym postepowaniu. Innymi stowy, NSA prowadzi postepowanie kontrolne w stosunku do tzw. postepowania
miedzyinstancyjnego prowadzonego przez WSA, poniewaz stwierdzenie przez ten ostatni sgd dopuszczalnosci
skargi kasacyjnej nie jest ostateczne ani wigzgce dla NSA. Przewodniczgcy wydziatu NSA, uznajgc, ze WSA
przeoczyt uchybienia w zakresie wymagan wynikajacych z art. 176 p.p.s.a., kieruje sprawe do rozpatrzenia na
posiedzeniu niejawnym. Jesli stwierdzone braki nalezg do kategorii usuwalnych, NSA zwraca skarge kasacyjna
WSA, aby ten — zgodnie ze swymi kompetencjami — wezwat skarzgcego do uzupetnienia owych brakéw. Jesli
natomiast braki nalezg do kategorii nieusuwalnych, NSA postanawia o jej odrzuceniu.

W zgodnej opinii judykatury i doktryny, nieusuwalnos$¢ brakéw nalezacych do drugiej kategorii wynika z tego,
ze pominiecie ktoregos z elementéw konstrukcyjnych skargi kasacyjnej uniemozliwia sgdowi administracyjnemu
ocene zgodnosci z prawem zaskarzonego orzeczenia, i to kwestionuje skarzgca.

1.3. Trybunat Konstytucyjny przypomina, ze skarga konstytucyjna jest sSrodkiem uruchamiania kontroli konkret-
nej, mogacej dotyczy¢ jedynie regulaciji, ktéra zostata rzeczywiscie zastosowana podczas wydania ostatecznego
orzeczenia o prawach lub wolnosciach skarzgcego. W okoliczno$ciach rozpatrywanej sprawy przepisy p.p.s.a.
moga by¢ zatem przedmiotem zaskarzenia tylko w takim zakresie, w jakim legty u podstaw ostatecznego roz-
strzygniecia sprawy skarzgcej przez NSA.

Powodem odrzucenia skargi kasacyjnej skarzgcej przez NSA byto niezawarcie w niej wniosku o uchylenie
lub zmiane orzeczenia (czyli wyroku WSA) z oznaczeniem zakresu zgdanego uchylenia lub zmiany. Tylko w tym
zakresie Trybunat Konstytucyjny mégt wiec kontrolowa¢ zakwestionowane przepisy. Ich badanie w pozostatym
zakresie (w odniesieniu do pozostatych elementéw konstrukcyjnych) i orzekanie o nich byto niedopuszczalne.

- 555 -



poz. 37 SK 22/11 OTK ZU nr 4/A/2014

Spowodowato to konieczno$¢ umorzenia postepowania w tym zakresie na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy
z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK).
Wobec powyzszego, przedmiotem rozpatrywanej przez Trybunat Konstytucyjny sprawy jest zgodnosc art. 180
w zwigzku z art. 178 i art. 176 p.p.s.a. w zakresie, w jakim wynika z nich nakaz odrzucenia, bez wezwania do
usuniecia brakéw, skargi kasacyjnej niezawierajgcej wniosku o uchylenie lub zmiane orzeczenia z oznaczeniem
zakresu zgdanego uchylenia lub zmiany, z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 i art. 2 oraz z art. 78 Konstytuciji.

1.4. Trybunat Konstytucyjny odnotowuje, ze bedacy przedmiotem kontroli art. 180 p.p.s.a. byt juz przedmio-
tem jego wyrokowania. W wyroku z 7 marca 2006 r., sygn. SK 11/05 (OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 27), Trybunat
Konstytucyjny orzekt o jego zgodnosci z art. 45 ust. 1 i art. 78 Konstytucji oraz nieadekwatnosci art. 77 ust. 2
Konstytucji jako wzorca kontroli w tej sprawie. W tej sytuacji konieczne jest rozwazenie, czy postepowanie nie
powinno zosta¢ umorzone. Zgodnie bowiem z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, ,wczesniejsze rozpa-
trzenie (...) konstytucyjnosci okreslonego przepisu z punktu widzenia tych samych zarzutéw nie pozostaje bez
znaczenia dla (...) sprawy, w ktorej przedmiotem kontroli jest dw przepis. (...) uprzednie orzeczenie o zgodnosci
okreslonego przepisu z tymi samymi wzorcami kontroli rodzi konieczno$¢ wydania rozstrzygniecia opartego na
zasadzie ne bis in idem, ktora (...) zapewnia stabilizacje sytuacji powstatych wskutek ostatecznego orzeczenia”
(postanowienie z 19 pazdziernika 2010 r., sygn. SK 8/09, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 94).

W rozpatrywanej w 2006 r. sprawie skarzgcy zakwestionowali art. 180 p.p.s.a. w zwigzku z art. 194 § 1 pkt 7
p.p.s.a., przewidujgce zaskarzalnos¢ w trybie zazalenia postanowienia o odrzuceniu skargi kasacyjnej przez
WSA. Zarzucali przepisom p.p.s.a., ze z jednej strony przewidujg, iz odrzucenie skargi kasacyjnej musi podlega¢
kontroli instancyjnej, z drugiej jednak — nie dajg mozliwosci zaskarzenia takiego postanowienia wydanego przez
NSA. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit wowczas, ze postanowienie NSA wydane na podstawie art. 180 p.p.s.a.
jest w istocie orzeczeniem sgdu drugiej instancji, niezasadne sg wiec zarzuty naruszenia zasady dwuinstancyj-
nosci postepowania i zamknigcia drogi sgdowe;.

W tych okolicznosciach stwierdzi¢ trzeba, ze problematyka odrzucania skarg kasacyjnych w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym ze wzgledu na ich braki, do usuniecia ktérych strona nie jest wzywana, nie byta jesz-
cze przedmiotem rozstrzygniecia Trybunatu Konstytucyjnego, nie ziScita sie zatem przestanka ne bis in idem,
a postepowanie w niniejszej sprawie moze sie toczy¢ bez przeszkod.

1.5. Trybunat Konstytucyjny dostrzega réwniez koniecznos¢ odniesienia sie do wyroku z 12 lipca 2011 r.,
sygn. SK 49/08 (OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 55), w ktérym za zgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 2 oraz art. 31
ust. 3 Konstytucji uznat art. 4248 § 1 w zwigzku z art. 4245 § 1 pkt 3 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks
postepowania cywilnego (éwczesnie: Dz. U. Nr 43, poz. 296, ze zm.; obecnie: Dz. U. z 2014 r. poz. 101; dalej:
k.p.c.) w zakresie, w jakim przewiduje odrzucenie — bez wezwania do usuniecia brakéw — skargi o stwierdzenie
niezgodno$ci z prawem prawomocnego orzeczenia niespetniajgcej wymogu wskazania przepisu prawa, z ktérym
zaskarzone orzeczenie jest niezgodne.

Na pierwszy rzut oka wydawac sie moze, ze zawarte w uzasadnieniu tego wyroku twierdzenia mogtyby
znalez¢ zastosowanie w odniesieniu do rozpatrywanej obecnie sprawy. Istotnie bowiem, ze — stanowigcej ele-
ment prawa do sgdu — zasady sprawiedliwo$ci proceduralnej nie wynika uniwersalny obowigzek sgdu wzywania
stron do usuwania brakéw wniesionych nieprawidtowo srodkow procesowych, a wprost przeciwnie — naturalng
konsekwencjg niespetnienia wymagan przewidzianych dla okreslonego instrumentu procesowego jest jego
odrzucenie przez sgd.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, w niniejszej sprawie nie mozna byto per analogiam zastosowac uzytej
we wspomnianej sprawie argumentacji, cho¢by z powodu zasadniczej odmiennos$ci przedmiotéw kontroli w obu
tych sprawach, a mianowicie skargi kasacyjnej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym oraz skargi o stwier-
dzenie niezgodnos$ci z prawem prawomocnego orzeczenia wydanego w postepowaniu cywilnym. Odmiennos¢
ta wynika juz z samego charakteru obu srodkéw prawnych. Oto bowiem skarga kasacyjna, przystugujgca od
nieprawomocnego orzeczenia WSA, jest zwyklym Srodkiem zaskarzenia, a jej celem jest doprowadzenie do
uchylenia lub zmiany zaskarzonego orzeczenia pierwszej instancji. Skarga o stwierdzenie niezgodnosci z pra-
wem prawomocnego orzeczenia jest natomiast jednym z nadzwyczajnych Srodkéw zaskarzenia, niemajgcym
na celu wzruszenia prawomocnego orzeczenia, lecz uznanie jego sprzecznosci z prawem, bez jego uchylania
albo zmiany.

Nie bez znaczenia pozostaje rowniez zréznicowanie czasu, w ktérym mozna skorzysta¢ z obu tych instru-
mentéw prawnych. Skarga kasacyjna moze zosta¢ wniesiona w ciggu 30 dni od daty doreczenia stronie odpisu
orzeczenia WSA z uzasadnieniem (art. 177 § 1 p.p.s.a.), co jest terminem na tyle krétkim, ze — jak juz wspomniano
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wyzej — jej odrzucenie przez NSA z powodu braku elementu konstrukcyjnego uniemozliwia w praktyce jej
ponowne, skuteczne wniesienie. Tymczasem termin wniesienia skargi o stwierdzenie niezgodnosci z prawem
prawomocnego orzeczenia wynosi dwa lata od uprawomocnienia sie orzeczenia (art. 424° § 1 k.p.c.), a zatem
w razie jej odrzucenia z powodu brakéw, mozliwe jest — z reguty (o ile strona ,miesci sie” w dwuletnim terminie)
— ponowne jej wniesienie po uzupetnieniu brakéw. Tak wiec skutek procesowy odrzucenia skargi kasacyjnej jest
w zasadzie definitywny, w przeciwienstwie do skutku odrzucenia skargi o stwierdzenie niezgodnosci z prawem
prawomocnego orzeczenia.

Istotne znaczenie ma réwniez ranga braku formalnego powodujgcego odrzucenie skargi kasacyjnej. Nieza-
mieszczenie w niej wniosku o uchylenie lub zmiane orzeczenia wraz z oznaczeniem zakresu zgdanego uchylenia
lub zmiany nie moze by¢ bowiem traktowane na rowni z niewskazaniem w skardze o stwierdzenie niezgodnosci
Z prawem prawomocnhego orzeczenia przepisu prawa, z ktérym to orzeczenie jest niezgodne.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny uznat nierelewantnos$¢ przedstawionej w sprawie o sygn. SK 49/08
argumentacji, uzasadniajgcej konstytucyjnos¢ dwczesnie zaskarzonych przepiséw k.p.c., w odniesieniu do oceny
przepiséw zaskarzonych w niniejszej sprawie, dotyczacych skargi kasacyjnej w postepowaniu sgdowoadmini-
stracyjnym.

1.6. Rozpatrywana sprawa wynikta na gruncie, akceptowanej w literaturze, statej i jednolitej praktyki sgdow
administracyjnych, polegajacej na odrzucaniu skarg kasacyjnych niezawierajgcych tak zwanych elementéw
konstrukcyjnych, bez wezwania stron do usuniecia brakéw, w szczegdlnosci — w kontekscie niniejszej spra-
wy — braku wniosku o uchylenie lub zmiane orzeczenia wraz z oznaczeniem zakresu zgdanego uchylenia lub
zmiany. Praktyka ta nie wynika wprost z przepisoéw p.p.s.a., oparta jest jednak na wyktadni jego przepisow. Ani
ta wyktadnia, ani tez oparty na niej sposéb stosowania zaskarzonych przepiséw nie budzg watpliwosci w orzecz-
nictwie i literaturze przedmiotu (zob. cz. Ill pkt 1.2. uzasadnienia). Uzna¢ zatem trzeba, ze tres¢ normatywna
zaskarzonych przepisow zostata utrwalona w czasie wieloletniego ich jednolitego stosowania, a — zdaniem Try-
bunatu Konstytucyjnego - ,naruszenie prawa do sgdu (...) moze by¢ wynikiem dziatania (...) organéw wymiaru
sprawiedliwosci” (wyrok z 20 maja 2008 r., sygn. P 18/07, OTK ZU nr 4/A/2008, poz. 61).

1.7. Istota problemu przedstawionego Trybunatowi Konstytucyjnemu do rozstrzygniecia sprowadza sie do
tego, czy — wynikajgca z art. 180 w zwigzku z art. 178 i art. 176 p.p.s.a. — norma prawna, nakazujgca odrzucenie
skargi kasacyjnej bez wezwania do usuniecia braku, polegajgcego na niezawarciu w niej wniosku o uchylenie
lub zmiane orzeczenia z oznaczeniem zakresu zgdanego uchylenia lub zmiany, nie stanowi nieproporcjonalnego
ograniczenia prawa do sgdu i prawa do zaskarzania orzeczen wydanych w pierwszej instancji, nie narusza zasa-
dy zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, a takze — czy przepisy te nie famig zasady poprawne;j
legislacji.

2. Charakter skargi kasacyjnej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym; historia regulacji.

2.1. Trybunat Konstytucyjny uznaje za potrzebne przypomnienie, ze celem postepowania sgdowoadmini-
stracyjnego jest kontrola legalnosci dziatann administracji publicznej, w tym eliminacja wadliwych rozstrzygnie¢
organow administracji z obrotu prawnego. W ten sposéb zapewniana jest ochrona indywidualnych racji podmiotéw
skarzgcych, a takze chroniony jest interes publiczny, przejawiajgcy sie miedzy innymi w zapewnieniu mozliwie
najpetniejszej realizacji zasady legalizmu, wynikajgcej z art. 7 Konstytucji.

Skarga kasacyjna w postepowaniu sgdowoadministracyjnym ma charakter zwyczajnego srodka zaskarzenia
nieprawomocnych orzeczen WSA (tak np. J. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.
Komentarz, Warszawa 2012, s. 442). Oznacza to, ze — odmiennie niz w wypadku skargi kasacyjnej do Sadu
Najwyzszego w postepowaniu cywilnym — NSA jest sgdem drugiej instancji, a nie szczeg6lnym sgdem rozpa-
trujgcym nadzwyczajne $rodki zaskarzenia. Tym samym uzna¢ trzeba, ze skarga kasacyjna w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym, cho¢ nie mozna jej utozsamiac z apelacjg w postepowaniu przed sagdami powszech-
nymi, realizuje przewidziang w Konstytucji zasade dwuinstancyjnosci postepowania i — jako taka — powinna by¢
pod tym katem efektywnie uksztattowana.

Skarga kasacyjna jest srodkiem sformalizowanym, a jej skutkiem jest wszczecie postepowania przed sgdem
drugiej instanciji, o ile spetnia ona warunki w zakresie: legitymacji (art. 173 § 2 p.p.s.a.), terminu wniesienia
(art. 177 p.p.s.a.), sporzgdzenia przez osobe uprawniong (art. 175 p.p.s.a.), a takze zachowania wymagan
formalnoprawnych i konstrukcyjnych (art. 176 w zwigzku z art. 174 p.p.s.a.); do 9 kwietnia 2010 r. wigcznie,
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pozostawiano bez rozpoznania albo odrzucano bez wezwania nienalezycie optacone pisma podlegajgce optacie
statej, wnoszone przez adwokatéw lub radcow prawnych (art. 221 p.p.s.a. uchylony z dniem 10 kwietnia 2010 r.).

2.2. Przepisy p.p.s.a. dotyczace skargi kasacyjnej byty niewatpliwie wzorowane na przepisach k.p.c. o kasacji
w postepowaniu cywilnym, w ksztatcie dwczesnie obowigzujgcym. Art. 393° k.p.c., dodany w roku 1996, poczat-
kowo miat brzmienie dokfadnie takie jak p6zniejszy art. 176 p.p.s.a. (innymi stowy przepis p.p.s.a. stanowi powto-
rzenie art. 393°% k.p.c. w jego brzmieniu pierwotnym). Wskazany przepis k.p.c. zostat jednak zmieniony (ustawa
z dnia 24 maja 2000 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania cywilnego, ustawy o zastawie rejestrowym
i rejestrze zastawow, ustawy o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych oraz ustawy o komornikach sadowych
i egzekucji, Dz. U. Nr 48, poz. 554) w taki sposéb, ze w oddzielnych paragrafach wymieniat wymagania formalne
i konstrukcyjne skargi kasacyjnej w postepowaniu cywilnym. Z kolei art. 393° k.p.c., od czasu zmiany (ustawag
z dnia 2 lipca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz niektérych innych ustaw, Dz. U.
Nr 172, poz. 1804) wyrazne wskazywat braki formalne, do ktorych uzupetnienia nalezy strone wezwac, i braki
skutkujgce jej odrzuceniem bez wezwania do uzupetnienia. Oba ,pierwowzory” art. 176 i art. 178 p.p.s.a. — odpo-
wiednio art. 3933 i art. 393° k.p.c., uchylone zostaty ustawag z dnia 22 grudnia 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania cywilnego oraz ustawy — Prawo o ustroju sgdow powszechnych, Dz. U. z 2005 r. Nr 13, poz. 98).

Oparcie przepisdw p.p.s.a. na wzorcu zaczerpnietym z k.p.c. byto rozwigzaniem krytykowanym w literaturze,
a Trybunat Konstytucyjny — w wyroku z 20 wrzesnia 2006 r., sygn. SK 63/05 (OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 108)
- podkreslit odmienny charakter skarg kasacyjnych w kazdym z tych postepowan, poniewaz: ,W postepowaniu
przed sgdami cywilnymi skarga kasacyjna jest Srodkiem odwotawczym kierowanym w toku instancji do Sgdu
Najwyzszego w celu ostatecznej kontroli zgodnosci z prawem orzeczen sgdow Il instancji. W postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi jest to natomiast Srodek zaskarzenia orzeczen pierwszoinstancyjnych”. Zwrécit réwniez
uwage na odmiennos¢ roli sgdéw administracyjnych, ,ktére (...) kontrolujg dziatalno$¢ administracji publicznej
(...) pod wzgledem zgodnosci z prawem. Nie stosujg (...) prawa materialnego w taki sposéb, jak czynig to sady
powszechne (...)".

3. Analiza zarzutéw skargi konstytucyjnej.

Analizujgc zarzuty skargi konstytucyjnej, Trybunat Konstytucyjny skrétowo przedstawi wzorce kontroli (ich
szczegotowe definiowanie uznajgc za zbedne, wobec bogatego orzecznictwa, znanego — jak na to wskazujg
przedstawione stanowiska — uczestnikom postepowania), a nastepnie w ich Swietle oceni zaskarzone przepisy.

Jak wspomniano wczesniej, wzorcami kontroli sg w niniejszej sprawie po pierwsze art. 45 ust. 1 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 i art. 2 Konstytucji, po wtore zas$ jej art. 78. Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze art. 2 Konstytuciji
prawidtowo wskazany zostat w skardze konstytucyjnej jako wzorzec zwigzkowy, poniewaz nie mogtby on by¢
— w Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego — samodzielnym wzorcem Kkontroli w sprawie zainicjowanej
skargg konstytucyjng. Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze dokonane ponizej potgczenie art. 78 z art. 45 ust. 1
Konstytucji, a takze wydzielenie jej art. 2 do - niejako odrebnego — omoéwienia stuzy jedynie uporzadkowaniu
wywodu.

3.1. Odnoszac sie do tresci wzorcow kontroli — art. 45 ust. 1, art. 31 ust. 3 i art. 78 Konstytucji = Trybunat
Konstytucyjny przypomina, ze na prawo do sadu sktadajg sie trzy uprawnienia: prawo dostepu do sadu, czyli
uruchomienia procedury sgdowej, prawo do rzetelnej procedury sgdowej zgodnej z wymogami sprawiedliwosci,
jawnosci i dwuinstancyjnosci (tzw. sprawiedliwo$¢ proceduralna) oraz prawo do uzyskania wigzgcego rozstrzy-
gniecia (wyroku). Ustrojodawca objat prawem do sadu mozliwie najszerszy zakres spraw, a z zasady demo-
kratycznego panstwa prawnego wynika dyrektywa interpretacyjna zakazujgca ograniczajacej (zawezajgcej)
wyktadni prawa do sadu.

Ze wzgledu na tre$¢ zarzutdw skarzgcej, w niniejszej sprawie nalezato sie skupi¢ na sprawiedliwo$ci pro-
ceduralnej, ktérej istotg — w Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego - jest podmiotowe traktowanie
uczestnikow postepowania, zakaz arbitralnego dziatania sgdu, zapewnienie stronom mozliwosci korzystania
z ich praw i gwarancji procesowych oraz zagwarantowanie im rzetelnego i merytorycznego rozpatrzenia sprawy.
W zasadzie sprawiedliwosci proceduralnej mieszczg sie przede wszystkim: moznos¢ bycia wystuchanym przez
sad, konieczno$¢ ujawniania przez sad motywdw rozstrzygniecia, zapewnienie uczestnikowi postepowania
przewidywalnosci jego przebiegu oraz nakaz wszechstronnego zbadania przez sgd okolicznosci sprawy, jak réw-
niez dwuinstancyjnos¢ postepowania (zob. miedzy innymi wyroki z: 31 marca 2005 r., sygn. SK 26/02, OTK ZU
nr 3/A/2005, poz. 29; 30 maja 2007 r., sygn. SK 68/06, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 53; 26 lutego 2008 r., sygn.
SK 89/06, OTK ZU nr 1/A/2008, poz. 7 oraz wspomniany wyzej wyrok o sygn. SK 49/08).
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We wspomnianym wyzej wyroku o sygn. P 18/07, a takze w wyroku z 1 lipca 2008 r., sygn. SK 40/07
(OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 101), Trybunat Konstytucyjny stwierdzit niekonstytucyjnosé¢ przepiséw procedu-
ry cywilnej przewidujgcych odrzucenie przez sad bez wzywania do usuniecia brakéw, odpowiednio, apelacji
(art. 370" k.p.c.) oraz skargi kasacyjnej (art. 398° § 2 i 3 k.p.c.), sporzgdzonych przez profesjonalnego petno-
mocnika, a mimo to niespetniajgcych okreslonych wymagan prawnych. Kierowat sig¢ przy tym przekonaniem,
ze regulacja naktadajgca na sady obowigzek odrzucania $rodkéw odwotawczych przed ich merytorycznym
rozpoznaniem, ze wzgledu na dostrzezone nieusuwalne braki formalne, stanowi ograniczenie dostepu do sgdu
drugiej instancji. Stwierdzit tez, ze w imie szybkosci postepowania sgdowego nie mozna poswigca¢ ochrony
praw podmiotowych jednostek, a przymus adwokacki nie moze usprawiedliwia¢ automatycznego odrzucania
wspomnianych srodkéw prawnych. Nadmierny formalizm procesowy, prowadzgcy do naruszenia prawa do
sadu, polega miedzy innymi na nieproporcjonalnym unormowaniu rygoréw procesowych stosowanych przez sad
w razie dokonania czynnosci w sposéb wadliwy pod wzgledem formalnym, nawet gdy czynnosci tych dokonat
fachowy petnomocnik. Szybkos$¢ postepowania, cho¢ niewatpliwie wazna, nie moze by¢ wytgczng wartoscia, na
rzecz ktérej ustanawia sie restrykcje w postaci odrzucenia $rodka zaskarzenia bez wezwania do uzupetnienia
brakow, zwlaszcza Ze realne przyspieszenie rozpoznania sprawy bywa iluzoryczne. Dlatego tez ustawodawca,
uznajgc za zasade, ze braki formalne srodka odwotawczego skutkujg jego odrzuceniem, powinien da¢ szanse
ich usuniecia na wezwanie sadu.

Sprawiedliwos$¢ proceduralna nalezy do istoty konstytucyjnego prawa do sadu, ktore bez zachowania standar-
du rzetelnosci postepowania miatoby charakter li tylko fasadowy. Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w wyroku
z 12 marca 2002 r., sygn. P 9/01 (OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 14), sad rozstrzygajgcy w imieniu Rzeczypospolitej
Polskiej ,nie moze by¢ sprowadzany do roli robota, mechanicznie odrzucajgcego pisma procesowe obywateli ze
wzgledu na uchybienia nie wazgce w zaden sposéb na mozliwosci wydania orzeczenia”. Sad nie moze tez prze-
ksztatci¢ sie w instytucje biurokratyczng (zob. wyrok z 16 stycznia 2006 r., sygn. SK 30/05, OTK ZU nr 1/A/20086,
poz. 2), a niemoznos$¢ wskazania wartosci konstytucyjnej, wymienionej w art. 31 ust. 3 Konstytucji, z powodu
ktorej okreslone prawo zostato ograniczone, uzasadnia stwierdzenie niekonstytucyjnosci regulacji proceduralne;j.

Przechodzac do art. 78 Konstytucji, nalezy wskazac, ze gwarantuje on stronie postepowania prawo do
zaskarzenia orzeczenia wydanego w pierwszej instancji. Zasada instancyjnosci (zaskarzalno$ci) postepowania
sgdowego urzeczywistnia sprawiedliwos¢ proceduralng (zob. wyrok z 16 listopada 1999 r., sygn. SK 11/99,
OTK ZU nr 7/1999, poz. 158). Jak wskazywat juz Trybunat Konstytucyjny, przedmiotem art. 45 ust. 1 Konsty-
tucji jest ,rozpatrzenie sprawy”, natomiast art. 78 Konstytucji dotyczy procesu decyzyjnego prowadzgcego do
uzyskania wigzgcego jej rozstrzygniecia, a podniesiona do rangi konstytucyjnej instancyjna kontrola sgdowa
ma zapobiegac¢ pomytkom i arbitralnosci sgdu pierwszej instancji (zob. wspomniany wczesniej wyrok o sygn.
SK 63/05). Jest tez ona gwarancjg usuniecia roznorakich btedéw, omytek i innych uchybien popetnionych w toku
rozpoznania sprawy przez sad pierwszej instancji (zob. wyrok Sgdu Najwyzszego z 18 listopada 2008 r., sygn.
akt I KK 121/08, ,Biuletyn Prawa Karnego” nr 1/2009, s. 10).

Ustrojodawca nie rozstrzygnat precyzyjnie ksztattu kontroli instancyjnej, dajac tym samym ustawodawcy
zwyktemu znaczng swobode, ktéra jednak nie jest nieograniczona i nie pozwala wprowadzac¢ rozwigzan arbi-
tralnych, ponad miare ograniczajgcych prawa procesowe stron postepowania. Konstytucyjng gwarancje prawa
do sadu narusza miedzy innymi ograniczenie uprawnien procesowych zbedne z punktu widzenia zamierzonych
przez ustawodawce celdw regulacji (zob. wyrok z 28 lipca 2004 r., sygn. P 2/04, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 72).

Trybunat Konstytucyjny — w dotyczgcym apelacji w postepowaniu cywilnym, wspomnianym wyzej, wyroku
o sygn. P 18/07 — uporzadkowat dawniejsze ustalenia dotyczgce konstytucyjnych wymogéw w odniesieniu do
uksztattowania srodkéw zaskarzenia. Stwierdzit, ze unormowanie konstytucyjne ma zapobiega¢ nierzetelnym
procedurom, posrednio prowadzgcym do unicestwienia praw i wolnosci, ktérych ochrone gwarantuje prawo do
sadu. W opinii Trybunatu Konstytucyjnego, regulacja naktadajgca na sagdy obowigzek odrzucania, ze wzgledu na
dostrzezone nieusuwalne prawnie braki formalne, srodkéw odwotawczych przed ich merytorycznym rozpozna-
niem, stanowi ograniczenie dostepu do sgdu drugiej instancji, zaréwno przez to, ze brakéw apelacji sporzadzonej
przez profesjonalnych petnomocnikéw nie mozna sanowacé (a tym samym zapobiec jej odrzuceniu), jak i przez
to, iz — ze wzgledu na bieg terminéw okreslonych w k.p.c. — najczesciej niemozliwe jest ponowne wniesienie
apelacji pozbawionej juz uchybien formalnych.

Trybunat Konstytucyjny podkreslit ponadto, ze szczegdlnie istotne jest zapewnienie realnego dostepu do
drugiej instancji, i zauwazyt, ze prawo to moze zosta¢ naruszone zaréwno bezposrednio (przez brak mozliwosci
whniesienia apelacji), jak i posrednio (przez ustanowienie nadmiernie utrudniajgcych wniesienie apelacji warunkéw
formalnych; zob. np. wspomniany wyzej wyrok w sprawie o sygn. P 9/01, a takze wyroki z: 19 lutego 2003 r., sygn.
P 11/02, OTK ZU nr 2/A/2003, poz. 12 i 1 lutego 2005 r., sygn. SK 62/03, OTK ZU nr 2/A/2005, poz. 11). Zgodnie
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z Konstytucja, srodek zaskarzenia musi by¢ skuteczny, a wiec musi umozliwia¢ merytoryczne rozstrzygniecie
sprawy — zapewniac¢ obiektywng i realng kontrole orzeczen wydanych w pierwszej instancji.

W $wietle przytoczonego wyzej orzecznictwa, zasada sprawiedliwosci proceduralnej wyraza sie miedzy
innymi w zapewnieniu merytorycznego orzekania w dwuinstancyjnym postepowaniu o prawach i obowigzkach
jego uczestnikdow. Regulacje prawne uniemozliwiajgce bgdz nadmiernie utrudniajgce merytoryczne rozpoznanie
musza zosta¢ uznane za sprzeczne z wymieniong zasada, a przez to z konstytucyjnym prawem do sgdu.

Drugoinstancyjna kontrola orzeczeh sgdowych powinna by¢ — w $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytu-
cyjnego — efektywna, a zatem $rodki zaskarzenia powinny by¢, co do zasady, cho¢ oczywiscie nie bezwarunko-
wo, przedmiotem merytorycznej analizy. Nie chodzi, rzecz jasna, o zniesienie wszelkich barier formalnych ani
o lekcewazenie brakéw w tym zakresie, ale o wtasciwe wywazenie interesbw wymiaru sprawiedliwosci i praw
jednostki. Trybunat Konstytucyjny wskazat juz, ze ustawodawca, zachowujgc zasade, iz braki formalne $rodka
odwotawczego skutkujg jego odrzuceniem, powinien zrekompensowac¢ dotkliwos¢ tej zasady szansg usuniecia
braku na wezwanie sgdu (zob. wyrok z 30 pazdziernika 2012 r., sygn. SK 8/12, OTK ZU nr 9/A/2012, poz. 111)
i podkreslit, ze ,regulacja, ktéra naktada na sady obowigzek odrzucania, ze wzgledu na dostrzezone a nieusu-
walne braki formalne, srodkéw odwotawczych przed ich merytorycznym rozpoznaniem, stanowi ograniczenie
dostepu do sadu drugiej instancji” (wspomniany wyzej wyrok o sygn. P 18/07).

Art. 31 ust. 3 Konstytucji okresla granice ingerencji w gwarantowane konstytucyjnie prawa i wolnosci. Ich
ograniczenie moze nastgpi¢ — w mys| zasady proporcjonalno$ci — tylko, jezeli jest konieczne w demokratycznym
panstwie i to ze wzgledu na jedng ze Scisle okreslonych przestanek, lub kilka z nich, w szczegdlnosci takich jak
bezpieczenstwo panstwa, porzagdek publiczny, czy tez ochrona zdrowia i moralnosci publicznej. Kazda regu-
lacja ingerujgca w konstytucyjne wolnosci lub prawa powinna przej$é ,test proporcjonalnosci” — ustanowienie
ograniczenia musi zosta¢ poprzedzone analizg: czy projektowana regulacja moze spowodowaé osiggniecie
zamierzonego celu, czy jest niezbedna dla ochrony wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji wartosci oraz
czy efekty regulacji sg proporcjonalne do cigzaréw nakfadanych na obywateli. Istotg zasady proporcjonalnosci
jest zakaz nadmiernej ingerencji ustawodawcy, oceniany przez pryzmat mozliwosci osiggniecia takiego samego
efektu za pomoca $rodkow, ktére w mniejszym stopniu ograniczajg korzystanie z konstytucyjnych wolnosci lub
praw. Ustanawiajgc ograniczenia, ustawodawca nie powinien przekracza¢ pewnego stopnia ucigzliwosci, w szcze-
golnosci zaburzaé proporcji pomiedzy stopniem naruszenia uprawnien jednostki a rangg interesu publicznego
podlegajgcego w danym wypadku ochronie.

3.2. W mysl art. 183 § 1 p.p.s.a., NSA rozpatruje sprawe w granicach skargi kasacyjnej (z urzedu uwzgled-
nia jedynie niewaznos¢ postepowania), a wiec kontroluje zaskarzone orzeczenie jedynie w zakresie przepiséw
wskazanych w owej skardze. Jest on zatem zwigzany zaréwno wnioskami, jak i podstawami skargi kasacyjnej,
a zakres jego kontroli wyznaczony jest zarzutami i zgdaniami strony skarzgcej. Bada on prawidtowos¢ orze-
czenia WSA, a posrednio — organu administracji publicznej (innymi stowy: badajgc prawidtowos$c¢ dziatan WSA,
kontroluje on i kontrolujgcego, i kontrolowanego). NSA moze skarge kasacyjng, po pierwsze, oddali¢, po wtére,
uchyli¢ wyrok WSA i przekaza¢ mu sprawe do ponownego rozpoznania, a po trzecie, uchyli¢ wyrok i rozpoznac¢
skarge samodzielnie. W tym trzecim wypadku, NSA - w granicach art. 188 p.p.s.a. — orzeka reformatoryjnie, na
podstawie stanu faktycznego przyjetego w zaskarzonym wyroku. W tym miejscu wspomnie¢ nalezy, ze w dok-
trynie przyjmuje sie, iz wniosek o zmiane zaskarzonego orzeczenia nalezy rozumie¢ wtasnie jako zadanie jego
uchylenia i rozpoznania skargi na podstawie art. 188 p.p.s.a.

Jak wczesniej ustalono, brak ktéregos z elementdéw konstrukcyjnych skargi kasacyjnej — w sprawie lezgcej
u podstaw niniejszego postepowania chodzi o niezamieszczenie w niej wniosku o uchylenie lub zmiane orze-
czenia wraz z oznaczeniem zakresu zgdanego uchylenia lub zmiany — powoduje jej odrzucenie bez wezwania
do usuniecia brakéw, poniewaz uznawana jest ona za dotknietg brakiem istotnym i nienaprawialnym.

Ten rygoryzm uzasadniany bywa niewatpliwie wysokim stopniem formalizacji skargi kasacyjnej w poste-
powaniu sgdowoadministracyjnym, stuzgcym precyzyjnemu ustaleniu zakresu sprawy przedstawianej NSA do
rozpoznania. Ma on réwniez ograniczac¢ liczbe sktadanych skarg kasacyjnych oraz — dzieki szybkosci i spraw-
nosci postepowania - skraca¢ procedury prowadzgce do uprawomocnienia sie wyroku sgdu pierwszej instancji.
Przyjecie zatozenia, ze zawarcie w skardze kasacyjnej wniosku o uchylenie lub zmiane orzeczenia z oznaczeniem
zakresu zgdanego uchylenia lub zmiany, jest niezbedne do wyznaczenia granic jej rozpoznania przez NSA,
brak skargi w tym zakresie powinien powodowac jej odrzucenie, poniewaz sad nie moze rekonstruowac intencji
skarzgcego ani domniemywac jego zgdania. Zatozenie to nie w kazdym jednak wypadku jest stuszne. Jezeli
bowiem skarga kasacyjna — jak w sprawie, w zwigzku z ktérg zostata wniesiona niniejsza skarga konstytucyjna
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— zawierata, zgodnie z art. 176 p.p.s.a., wskazanie, ze wyrok WSA zostat zaskarzony w catosci, to wynika stad
zarazem zakres zgdanego ,uchylenia lub zmiany” tego wyroku.

Kwestionowang przez skarzgca regulacje Trybunat Konstytucyjny uznaje za jednoznacznie godzaca we,
wskazane jako wzorce kontroli, postanowienia Konstytucji. Po pierwsze, brak formalny skutkujgcy odrzuceniem
skargi kasacyjnej oznacza nieodwracalne pozbawienie strony mozliwosci rozpoznania jej sprawy przez NSA,
a to pozbawia jg w istocie konstytucyjnych praw i wolnosci, ktérych ochrony zamierzata ona dochodzi¢. Bieg
wynikajgcego z art. 177 § 1 p.p.s.a. terminu wniesienia skargi kasacyjnej czyni bowiem w praktyce niemozliwym
ponowne wniesienie prawidtowej (pozbawionej uchybien) skargi kasacyjnej. Po wtére, o czym bedzie mowa nizej,
strona ponosi negatywne skutki bledu zaangazowanego przez siebie profesjonalnego petnomocnika.

Postanowienia Konstytucji nie wykluczajg ustanowienia okreslonych wymogoéw formalnych, zmierzajgcych
do przyspieszenia postepowania, a formalizm procesowy — sam w sobie — jest niezbedny w demokratycznym
panstwie prawnym dla zapewnienia sprawnosci i rzetelnosci postepowania, poniewaz brak rygoréw formalnych
niechybnie prowadzitby do arbitralnosci rozstrzygnie¢ i destrukcji wymiaru sprawiedliwosci. Istniejg jednak granice
formalizmu procesowego, ktorych przekroczenie prowadzi do naruszenia prawa do sgdu, na przyktad z uwagi na
zachwianie proporcji pomiedzy interesami wymiaru sprawiedliwo$ci a prawami jednostki. Jak wskazat Trybunat
Konstytucyjny we wspomnianym wyzej wyroku o sygn. SK 40/07, regulacja kasacji w postepowaniu cywilnym,
przewidujgca jej odrzucenie ze wzgledu na niespetnienie wymogoéw ustawowych, jest konstytucyjnie dopuszczal-
na, ale jej wspofistnienie z brakiem obowigzku sgdu do wezwania strony do usunigcia brakow skargi kasacyjnej
uznac trzeba za rozwigzanie niekonstytucyjne, z uwagi na nadmierny rygoryzm.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego w obecnym skfadzie, réwniez samo odrzucenie zawierajgcej braki skargi
kasacyjnej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym jest dopuszczalne, niemniej jednak — wobec dotkliwych
skutkéw procesowych — powinno zostac¢ poprzedzone wezwaniem do usuniecia owych brakéw w wyznaczonym
przez sad terminie.

Jedyng wartoscia, ktdra — w Swietle catoksztattu przepiséw p.p.s.a. — przemawia za przyjetym uregulowaniem
omawianego zagadnienia, jest sprawnosé, czy tez szybkos¢, postepowania przed sgdem administracyjnym.
Istotnie, odrzucenie skargi kasacyjnej bez wezwania do uzupetnienia jej brakéw w zakresie elementéw konstruk-
cyjnych jest dziataniem prowadzgcym do bardzo szybkiego zatatwienia sprawy i usuniecia jej — z reguty defini-
tywnego — z pola widzenia sgdownictwa administracyjnego (bo — jak juz wspomniano — wtasciwie niemozliwe jest
ponowne terminowe ztozenie kompletnej skargi kasacyjnej). Niemniej jednak, w powotanym juz wyroku o sygn.
SK 63/05 Trybunat Konstytucyjny podkreslit, ze szybko$¢ rozpoznania sprawy, chociaz wazna, nie jest wartoscia,
na rzecz ktérej mozna poswieci¢ ochrone praw podmiotowych, a we wspomnianym wyzej wyroku o sygn. P 9/01
stwierdzit, ze ,Uproszczenie i przy$pieszenie moze niewatpliwie dotyczy¢ kwestii formalnych (np. wprowadzenia
formularzy czy skrécenia termindw sktadania odwotan), natomiast (...) nie moze odnosic¢ sie do uprawnien stron
wigzgcych sie z obrong ich praw i intereséw”. Trybunat Konstytucyjny wskazat tez jednoznacznie, ze ,Spraw-
nos¢ rozpoznania przez sgd mozna osiggnac (...) bez wytgczania stronom drogi odwotawczej w postepowaniu
sgdowym” (wyrok z 12 czerwca 2002 r., sygn. P 13/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 42). Wskazac¢ rownoczesnie
trzeba, ze ,automatyczne” odrzucenie skargi kasacyjnej nastepuje jedynie w sytuacji niespetnienia przez strone
postepowania wymagan w zakresie jej tak zwanych elementéw konstrukcyjnych, natomiast w razie stwierdzenia
brakéw formalnych sgd administracyjny ma obowigzek wezwania strony do ich uzupetnienia (NSA nie moze
bezposrednio wezwaé strony do usuniecia uchybienia, wobec czego przekazuje sprawe WSA — art. 180 p.p.s.a.).

Na marginesie wspomnie¢ nalezy, ze Trybunat Konstytucyjny — na gruncie wspominanej wyzej sprawy
rozpoznawanej pod sygn. P 18/07 — zwrdcit juz uwage na przewazajgce w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego,
korzystne dla strony wnoszacej apelacje w postgpowaniu przed sadem cywilnym, stanowisko w kwestii sto-
sowania art. 368 § 1 pkt 5 k.p.c. (sprowadzajgce sie do tego, ze jesli petitum apelacji i wnioski w niej zawarte
pozwalajg na ustalenie zakresu zgdan strony apelujgcej, to nie mozna przywigzywac¢ nadmiernej wagi do braku
stwierdzenia, iz zaskarzony wyrok ma by¢ zmieniony lub uchylony w catosci). Sad Najwyzszy wyjasnit, ze
celem wymogoéw formalnych apelacji nie jest ograniczenie praw stron, lecz zapewnienie sagdowi apelacyjnemu
mozliwosci precyzyjnego odniesienia sie do zadan zawartych w apelacji. Skoro wiec Trybunat Konstytucyjny
orzekt o niekonstytucyjnosci okreslonej regulacji funkcjonujacej w korzystniejszym ,otoczeniu orzeczniczym”,
to tym bardziej musi orzec o niekonstytucyjnosci analogicznej regulacji w sytuacji utrwalonego i jednolitego,
rygorystycznego, a niekorzystnego dla stron, stanowiska sgdéw administracyjnych.

W Swietle powyzszego Trybunat Konstytucyjny uznaje, ze — konstruujgc zakwestionowang w niniejszej spra-
wie regulacje - ustawodawca bez dostatecznej podstawy, godzgc w zasade proporcjonalnosci, nadmiernie
ograniczyt prawa do sadu i do zaskarzenia orzeczen wydanych przez sgd administracyjny w pierwszej instanciji,
czym naruszyt art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3, a takze art. 78 Konstytuc;ji.
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3.3. Analizujgc zarzuty skargi konstytucyjnej w aspekcie powotanego jako wzorzec zwigzkowy art. 2 Kon-
stytucji, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze orzekanie o nich w kontekscie zasad przyzwoitej legislacji oraz
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa moégiby uzna¢ za zbedne. W sytuacji, w ktérej Trybunat
Konstytucyjny przesadza o sprzecznosci okreslonego przepisu z jednym z powotanych wzorcéw konstytucyj-
nych, analize jego konstytucyjnosci w aspekcie innych wzorcéw uzna¢ mozna za niecelowa. Nie istnieje zadna
gradacja niekonstytucyjnosci przepisow, a liczba wzorcow, w kontekscie ktérych okreslona norma zostata uznana
za wadliwg, nie przesadza o réznorodnosci skutkow prawnych. Innymi stowy, ani orzeczenie, ze zakwestiono-
wana w niniejszej sprawie regulacja jest niezgodna réwniez z zasadami wynikajgcymi z art. 2 Konstytucji, nie
wzmocnitoby skutku orzeczenia o jej niekonstytucyjnosci (niezgodnosci z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3
oraz z art. 78 Konstytucji), ani tez uznanie tej regulacji za zgodng z zasadami przyzwoitej legislacji i zaufania
do panstwa i stanowionego przez nie prawa nie odmienitoby skutkéw tego orzeczenia. Niemniej jednak, dla
porzadku, Trybunat Konstytucyjny skrotowo odniesie sie do zasadniczych kwestii z tego zakresu.

Wynikajgcy z zawartej w art. 2 zasady demokratycznego panstwa prawnego nakaz przestrzegania przez
prawodawce zasady przyzwoitej (poprawnej) legislaciji jest funkcjonalnie zwigzany z zasadami pewnosci i bez-
pieczenstwa prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Warunkuje on tez
pewnos¢ i bezpieczenstwo prawne jednostki. Z zasady przyzwoitej legislacji wynika miedzy innymi wymaog
dostatecznej okreslonosci przepisow, ktdére powinny by¢ formutowane precyzyjnie i jasno oraz poprawnie pod
wzgledem jezykowym. Powinny by¢ one zrozumiate dla adresatéw, by nie wzbudza¢ watpliwosci co do tresci
naktadanych na nich obowigzkéw i przyznawanych im praw. Precyzja przepiséw powinna przejawiac sie miedzy
innymi w oczywistosci tresci pozwalajgcej na ich wyegzekwowanie (tak miedzy innymi wyroki z: 28 pazdziernika
2009 r., sygn. Kp 3/09, OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 138; 18 marca 2010 r., sygn. K 8/08, OTK ZU nr 3/A/2010,
poz. 23; 4 listopada 2010 r., sygn. K 19/06, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 96 oraz 3 marca 2011 r., sygn. K 23/09,
OTK ZU nr 2/A/2011, poz. 8).

Trybunat Konstytucyjny wskazywat, ze z zasady przyzwoitej legislacji wynika, oprocz wymogu dostateczne;j
okreslonosci samych przepiséw, miedzy innymi konieczno$¢ precyzyjnego formutowania celéw, ktére majg
zostac osiggniete dzieki ustanawianej normie prawnej. Umozliwia to bowiem ocene prawidtowosci sformutowa-
nia przepiséw (celem stwierdzenia, czy nalezycie wyrazajg norme prawng) oraz tego, czy realizujg zaktadany
cel (tak na przyktad wyrok z 24 lutego 2003 r., sygn. K 28/02, OTK ZU nr 2/A/2003, poz. 13). Ustawodawca nie
moze tez, niejasno formutujgc przepisy, pozostawia¢ organom stosujgcym prawo nadmiernej swobody ustalania
podmiotowego i przedmiotowego zakresu ich stosowania.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, nie ma podstaw do uznania niezgodnosci zaskarzonej regulacji z zasa-
da przyzwoitej legislacji, poniewaz regulacja ta — w $wietle bogatego orzecznictwa sgdéw administracyjnych
- nie budzi watpliwosci. W judykaturze i doktrynie przepisom tym nadawana jest jednolita tre§¢ normatywna,
a watpliwosci nie budzi ani podziat na formalne oraz materialne (konstrukcyjne) wymogi skargi kasacyjnej (wyni-
kajacy z jezykowej wyktadni art. 176 p.p.s.a. i funkcji rozdzielajgcej spojnika ,oraz”), ani zatozenie, ze usuwalne
- w trybie art. 49 § 1 p.p.s.a. — sg jedynie wady stricte formalne skargi kasacyjnej (jako pisma procesowego),
co wynika z jezykowej oraz systemowej wyktadni przepisdw, opartej na umiejscowieniu art. 46 i art. 49 w ogdl-
nych przepisach p.p.s.a. o pismach w postepowaniu sgdowym. Zakwestionowane przepisy sg wiec — w ocenie
Trybunatu Konstytucyjnego — dostatecznie jasne, by — w drodze prawidtowej wykladni — mozna byto nalezycie
ustali¢ ich znaczenie.

Podsumowujac, zastrzezenia co do funkcjonowania normy prawnej wynikajgcej z zakwestionowanych prze-
piséw nie wynikajg z samego ich sformutowania, poniewaz zaréwno adresaci jak i organy stosujgce prawo
rozumiejg tres¢ inkryminowanej regulaciji.

W opinii Trybunatu Konstytucyjnego, nie godzi w zasady przyzwoitej legislacji rowniez okreslenie w art. 176
p.p.s.a. wymogu zamieszczenia w skardze kasacyjnej wniosku o zmiane orzeczenia z oznaczeniem zakresu
zgdanej zmiany w sytuacji, w ktdrej NSA nie ma prawa do zmiany zaskarzonego orzeczenia sgdu pierwszej
instancji. Cho¢ — istotnie — o rozstrzygnieciu takim milczy art. 185 p.p.s.a., przyjmuje sie jednak, ze skarzacy nie
ponosi negatywnych konsekwencji postuzenia sie terminologig uzyta w art. 176 p.p.s.a., a jesli wnosi w skar-
dze kasacyjnej o zmiane zaskarzonego orzeczenia, rozumie sie przez to zadanie jego uchylenia i rozpoznania
skargi na podstawie art. 188 p.p.s.a. (tak: J. Tarno, op.cit., s. 474, a takze wyrok NSA z 10 maja 2005 r., sygn.
akt FSK 2536/04, OSP nr 7-8/2006, poz. 80).

Zgodnie z wynikajgcg z art. 2 Konstytucji zasadg zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
okreslang tez jako zasada lojalnosci panstwa wzgledem obywateli, prawo powinno zapewnia¢ jednostkom
bezpieczenstwo oraz umozliwia¢ im decydowanie o ich postepowaniu, w poczuciu znajomosci prawnych konse-
kwencji podjetych dziatan oraz przestanek dziatania organéw panstwa, ktére nie zostang arbitralnie zmienione
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przez prawodawce. Jej istotg jest zakaz zastawiania prawnych ,putapek” na obywatela, formutowania obietnic
bez pokrycia badz tez nagtego wycofywania sie ze ztozonych obietnic lub ustalonych regut postepowania (tak
na przyktad wyrok z 19 listopada 2008 r., sygn. Kp 2/08, OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 157). Trybunat Konstytu-
cyjny wskazywat juz, ze zasade zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa trzeba bra¢ pod uwage
jako element konstrukcji wzorca sprawiedliwego (rzetelnego) postepowania sgdowego, poniewaz konstytucyjne
zasady panstwa prawnego oraz prawo do sgdu pozostajg ze sobg w $cistym zwigzku.

W kontekscie analizowanej sprawy, trzeba zwréci¢ uwage, ze — ze wzgledu na wspomniany wczesniej wyso-
ki stopien formalizacji skargi kasacyjnej — ustawodawca objat ja przymusem adwokacko-radcowskim, a wiec
nakazat, by byta ona sporzadzona przez profesjonalnego petnomocnika, co ma — w zamierzeniu — zapobiegac
wadliwemu sporzgdzaniu skarg kasacyjnych, obcigzajgcemu sedziow dodatkowg pracg i powodujgcemu zale-
gtosci sadowe. Przymus, o ktérym mowa, wyklucza mozliwos¢ sporzadzenia skargi kasacyjnej przez strone
postepowania (chyba ze sama jest profesjonalistg), a nierespektowanie go powoduje niedopuszczalnos¢ skargi
kasacyjnej, z uwagi na brak tzw. zdolnosci postulacyjnej. Od fachowego petnomocnika trzeba za$ wymagaé
profesjonalizmu w dziataniach podejmowanych w imieniu mocodawcy, w tym réwniez w sporzadzeniu prawidto-
wej — czyli zawierajgcej wszystkie niezbedne elementy - skargi kasacyjnej, co niewgtpliwie wymaga gruntownej
wiedzy prawniczej, ale przede wszystkim dotozenia przez petnomocnika nalezytej starannosci. Ratione legis
wprowadzenia przymusu adwokacko-radcowskiego jest rowniez — jak sie wskazuje w judykaturze — zapewnienie
rzeczowego i profesjonalnego dialogu miedzy strong reprezentowang przez profesjonaliste a NSA. Tym samym
przymus adwokacko-radcowski ma spetnia¢ dwojakg funkcje: wspomagac strone w dochodzeniu jej praw, a zara-
zem zapewnia¢ wysoki poziom postepowania sagdowego.

Uczestnicy postepowania wykazali — z czym Trybunat Konstytucyjny sie zgadza - ze ustawodawca zastawit
na obywateli swoistg putapke. Z jednej strony objat bowiem skarge kasacyjng w postepowaniu sgdowoadmini-
stracyjnym przymusem adwokacko-radcowskim, wymuszajgc na stronie dziatanie w zaufaniu do zawodowych
umiejetnosci petnomocnika i ponoszenie kosztéw jego ustanowienia, z drugiej zas obcigzyt te strone konse-
kwencjami popetnionego przezen btedu. Nie ma przy tym znaczenia, czy btad popetniony zostat przez nieuwage
petnomocnika, z powodu pospiechu, czy tez przez jego niewiedze. Daleko idgce i nieodwracalne konsekwencje
niedopetnienia przez niego obowigzkow, prowadzgce do odrzucenia skargi kasacyjnej, obcigzajg w catosci strone
postepowania, a w zaden sposob nie dotykajg petnomocnika, ktéry popemit btgd, formutujgc ,wybrakowang”
skarge kasacyjng. Prawo do ubiegania sie o odszkodowanie z obowigzkowego ubezpieczenia petnomocnika od
odpowiedzialnosci cywilnej — pomijajgc nawet ucigzliwosci zwigzane z jego wyegzekwowaniem — nie moze by¢
za$ postrzegane jako ekwiwalent merytorycznego rozstrzygniecia sprawy przez NSA (tak: wspomniany wyrok
o sygn. P 18/07).

W $wietle powyzszego, analizowanej regulacji nie sposéb obroni¢ w kontekscie zasady zaufania do panstwa
i stanowionego przez nie prawa, wynikajgcej z art. 2 Konstytucji, zwtaszcza ze btedy mogg sie zdarzy¢ nie tylko
profesjonalnemu petnomocnikowi, ale nawet sgdowi, o czym $wiadczg przepisy p.p.s.a. dotyczgce sprostowania
niedoktadnosci, btedéw pisarskich albo rachunkowych lub innych oczywistych omyitek (art. 156 p.p.s.a.), uzupet-
niania wyroku (art. 157 p.p.s.a.), czy tez jego wyktadni (art. 158 p.p.s.a.).

Z tych wzgleddéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak na wstepie.
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WYROK
z dnia 8 kwietnia 2014 r.
Sygn. akt K 21/13"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w sktadzie:

Marek Kotlinowski — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Zbigniew Cieslak

Andrzej Wrébel

Marek Zubik — sprawozdawca,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu, na rozprawie w dniu 8 kwietnia 2014 r., wniosku
Prokuratora Generalnego o zbadanie zgodnosci:

art. 45 ust. 1 ustawy z dnia 10 grudnia 1993 r. 0 zaopatrzeniu emerytalnym zotnierzy zawodowych
oraz ich rodzin (Dz. U. z 2004 r. Nr 8, poz. 66, ze zm.) w zakresie, w jakim wyptata swiadczen
pienieznych jest wznawiana od miesigca, w ktérym ustata przyczyna powodujgca wstrzymanie ich
wypftaty, nie wczesniej jednak niz od miesigca, w ktérym zgtoszono wniosek o wznowienie wypta-
ty lub wydano decyzje z urzedu, w warunkach, gdy nie mogty by¢ one doreczone z przyczyn
niezaleznych od wojskowego organu emerytalnego, z art. 2 Konstytucji,

orzeka:

Art. 45 ust. 1 ustawy z dnia 10 grudnia 1993 r. o zaopatrzeniu emerytalnym zotnierzy zawodowych oraz
ich rodzin (Dz. U. z 2013 r. poz. 666, 675, 1355 i 1717) w zakresie, w jakim wyplata swiadczen pienieznych
jest wznawiana od miesigca, w ktéorym zgtoszono wniosek o wznowienie wyptaty lub wydano decyzje
z urzedu w zwigzku z ustaniem przyczyny powodujacej wstrzymanie wyptaty swiadczenia pienieznego,
gdy swiadczenie to nie mogto by¢ doreczone z przyczyn niezaleznych od wojskowego organu emerytal-
nego, jest niezgodny z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.

Przepis wymieniony w czesci |, w zakresie tam wskazanym, traci moc obowigzujgca z dniem 1 stycznia 2015r.

UZASADNIENIE

1. Prokurator Generalny w pismie z 29 maja 2013 r. zwrdcit sie do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem
0 zbadanie zgodnosci art. 45 ust. 1 ustawy z dnia 10 grudnia 1993 r. o zaopatrzeniu emerytalnym zotnierzy
zawodowych oraz ich rodzin (Dz. U. z 2004 r. Nr 8, poz. 66, ze zm.; dalej: wojskowa ustawa zaopatrzeniowa)
w zakresie, w jakim wyptata $wiadczen pienieznych jest wznawiana od miesigca, w ktérym ustata przyczy-
na powodujgca wstrzymanie ich wyptaty, nie wczesniej jednak niz od miesigca, w ktorym zgtoszono wniosek

* Sentencja zostata ogtoszona dnia 28 kwietnia 2014 r. w Dz. U. poz. 542.
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o0 wznowienie wyptaty lub wydano decyzje z urzedu, gdy nie mogty by¢ one dorgczone z przyczyn niezaleznych
od wojskowego organu emerytalnego, z wynikajgcg z art. 2 Konstytucji zasadg sprawiedliwosci spoteczne;.

Jak zauwazyt Prokurator Generalny, zgodnie z ogdlng regutg sformutowang w zakwestionowanym przepisie
w razie ustania przyczyny powodujgcej wstrzymanie wyptaty Swiadczen uprawnionemu wyptaca sie wytgcznie
Swiadczenia biezgce. Wyjatkiem od tej zasady jest sytuacja, w ktorej wstrzymanie wyptaty Swiadczen nastgpito
na skutek btedu organu emerytalnego. Woéwczas wyptate wznawia sie od miesigca, w ktérym jg wstrzymano,
przy czym wyptata nie moze obejmowac okresu diuzszego niz trzy lata wstecz, liczonego od miesigca, w ktérym
zgtoszono wniosek o wznowienie wyptaty lub wydano decyzje z urzedu (art. 45 ust. 2 wojskowej ustawy zaopa-
trzeniowej). Prokurator Generalny podkreslit, ze identyczne rozwigzanie prawne zawarte byto w art. 46 ust. 1
ustawy z dnia 18 lutego 1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa
Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Central-
nego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Panstwowej Strazy Pozarnej i Stuzby
Wieziennej oraz ich rodzin (Dz. U. z 2004 r. Nr 8, poz. 67, ze zm.; dalej: policyjna ustawa zaopatrzeniowa),
o ktérym Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze jest niezgodne z art. 2 Konstytucji (wyrok z 19 lutego 2013 r., sygn.
P 14/11, OTK ZU nr 2/A/2013, poz. 17). Co wiecej, tozsama jest takze regulacja dotyczgca wyjatku przewidujg-
cego mozliwos¢ wyptaty Swiadczen wstecz — nie dtuzej jednak niz za okres trzech lat — jezeli wyptate Swiadczen
wstrzymano na skutek btedu organu emerytalnego (art. 46 ust. 2 policyjnej ustawy zaopatrzeniowej).

Jak wskazat Prokurator Generalny, kwestia zasad wznawiania wyptaty $wiadczen, ktérych wyptate wstrzyma-
no z powodu niemoznos$ci doreczenia z przyczyn niezaleznych od organu rentowego, odmiennie uregulowana
jest w ustawie z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (Dz. U.
z 2009 r. Nr 153, poz. 1227, ze zm.; dalej: ustawa o emeryturach i rentach z FUS), ksztattujgcej powszechny
system emerytalno-rentowy. W art. 135 ust. 1 tej ustawy wyrazono te samg zasade, co w zakwestionowanym
art. 45 ust. 1 wojskowej ustawy zaopatrzeniowej, ale przewiduje sie dwa wyjatki. Wsteczna wyptata Swiadczenia
za okres nie dtuzszy niz trzy lata poprzedzajgce bezposrednio miesigc, w ktdrym zgtoszono wniosek o wznowienie
wptaty lub wydano z urzedu decyzje o jej wznowieniu, mozliwa jest nie tylko w wypadku wstrzymania wyptaty
Swiadczen wskutek btedu organu rentowego, lecz takze w sytuacji, gdy $wiadczenia nie mogty by¢ doreczone
z przyczyn niezaleznych od organu rentowego (art. 135 ust. 2 i 3 ustawy o emeryturach i rentach z FUS). Wnio-
skodawca zaznaczyt, ze regulacji przewidzianej w ustawie o emeryturach i rentach z FUS nie mozna — na mocy
art. 11 wojskowej ustawy zaopatrzeniowej, ktéry w sprawach nieuregulowanych w tej ustawie odsyta do ustawy
o emeryturach i rentach z FUS — odnie$¢ do wznowienia wyptaty $wiadczen przystugujgcych na mocy wojsko-
wej ustawy zaopatrzeniowej. Art. 45 wojskowej ustawy zaopatrzeniowej jest bowiem regulacjg wyczerpujgca.

Jak podkreslit Prokurator Generalny, wstrzymanie przez wojskowy organ emerytalny wypfaty $wiadczenia
pienieznego z powodu niemozno$ci jego doreczenia z przyczyn niezaleznych od tego organu nie jest skutkiem
zawieszenia ani utraty prawa do $wiadczenia przez uprawnionego. Dlatego tez — mimo szerokiej swobody regula-
cyjnej przystugujgcej ustawodawcy w zakresie urzeczywistnienia praw socjalnych obywateli okreslonych w art. 67
ust. 1 Konstytucji — ustawodawca powinien przewidzie¢ mozliwos¢ uzyskania przez uprawnionego zalegtych
Swiadczen. Takie rozwigzanie przyjat w powszechnym systemie emerytalno-rentowym (art. 135 ust. 2 ustawy
o emeryturach i rentach z FUS). Chociaz art. 67 ust. 1 Konstytucji nie wymaga objecia wszystkich obywateli
jednym systemem zabezpieczenia spotecznego i zezwala na pewne zréznicowania sytuacji obywateli, to jednak
takie zréznicowania, jezeli majg miejsce, muszg by¢ nalezycie konstytucyjnie uzasadnione. W tym kontekscie
Prokurator Generalny odwotat sie m.in. do wyroku Trybunatu o sygn. P 14/11, w ktérym regulacje analogiczng
do zakwestionowanej w niniejszej sprawie Trybunat uznat za niemajgcg uzasadnienia w zaopatrzeniowym (a nie
ubezpieczeniowym) charakterze systemu zabezpieczenia spotecznego funkcjonariuszy, ani w specyfice stuzby
mundurowej. Trybunat wskazat m.in., ze regulacja zawarta w policyjnej ustawie zaopatrzeniowej — mimo zasad-
nego ratio legis — jest nieproporcjonalng ingerencjg w ustalone prawo do $wiadczenia emerytalnego i narusza
wymogi ptyngce z zasady sprawiedliwosci spoteczne;j.

W ocenie Prokuratora Generalnego regulacja zakwestionowana w niniejszej sprawie wykazuje tak daleko
idgce podobienstwo z regulacja, o ktorej Trybunat orzekt w wyroku o sygn. P 14/11, ze konkluzje zawarte w tym
wyroku mozna i nalezy odnies¢ do niniejszej sprawy. Art. 45 ust. 1 wojskowej ustawy zaopatrzeniowej nie ma
zatem uzasadnienia w zaopatrzeniowym charakterze systemu zabezpieczenia spotecznego zotnierzy ani w swo-
istosci petnionej przez nich stuzby. Z tego tez wzgledu — jako regulacja niespetniajgca wymogu koniecznosci,
a przez to arbitralna — narusza on zasade sprawiedliwo$ci spotecznej, wynikajaca z art. 2 Konstytucji.

2. W pismie z 17 stycznia 2014 r. stanowisko w imieniu Sejmu zajgt Marszatek Sejmu. Wnidst o stwierdze-
nie, ze art. 45 ust. 1 wojskowej ustawy zaopatrzeniowej w zakresie, w jakim przewiduje wznowienie wypfaty
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Swiadczen pienieznych od miesigca, w ktérym ustata przyczyna powodujgca wstrzymanie ich wyptaty, nie wcze-
$niej jednak niz od miesigca, w ktérym zgtoszono wniosek o wznowienie wyptaty lub wydano decyzje z urzedu,
gdy Swiadczenia nie mogty by¢ doreczone z przyczyn niezaleznych od wojskowego organu emerytalnego, jest
niezgodny z art. 2 Konstytuciji.

W imieniu Sejmu Marszatek przedstawit analize stanu normatywnego, a takze podzielit argumentacje wniosko-
dawcy dotyczaca niezgodnosci zakwestionowanego przepisu z art. 2 Konstytucji. Podkreslit ponadto, ze wywaod
Trybunatu Konstytucyjnego zawarty w wyroku o sygn. P 14/11 jest ,bezspornie adekwatny” do oceny konstytu-
cyjnosci mechanizmu wznowienia wyptaty emerytury wojskowej ze wzgledu na tozsamos¢ regulaciji art. 46 ust. 1
policyjnej ustawy zaopatrzeniowej i art. 45 ust. 1 wojskowej ustawy zaopatrzeniowej. Jak zauwazyt Marszatek
Sejmu, Trybunat Konstytucyjny w wyroku o sygn. P 14/11 zwigzany byt granicami pytania prawnego. Dlatego
tez Trybunat mogt odnies¢ sie tylko do mechanizmu wznowienia wyptaty emerytury funkcjonariuszy, mimo ze
mechanizm ten dotyczy takze innych swiadczen przystugujgcych na podstawie policyjnej ustawy zaopatrzenio-
wej. W ocenie Marszatka Sejmu wywod przedstawiony przez Trybunat w tym wyroku nalezy odnies¢ takze do
wznowienia wyptaty Swiadczen innych niz emerytura, i to zaréwno w odniesieniu do policyjnej, jak i wojskowej
ustawy zaopatrzeniowe;.

Marszatek Sejmu wskazat na toczgce sie prace legislacyjne (projekt senacki — druk sejmowy nr 1847/VII
kadencja i projekt rzgdowy — druk sejmowy nr 2049/VIl kadencja) majgce na celu wykonanie wyroku Trybunatu
o sygn. P 14/11 oraz zmieniajgce przepis zakwestionowany w niniejszej sprawie zgodnie ze wskazéwkami
zawartymi w tym wyroku. Zdaniem Marszatka Sejmu uchwalenie ustawy na podstawie ktéregos z projektéw
powinno skutkowa¢ rozwazaniem przez Trybunat umorzenia postepowania w niniejszej sprawie na podstawie
art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643,
ze zm.). W mysl tego przepisu Trybunat umarza postepowanie, jezeli akt normatywny w zakwestionowanym
zakresie utracit moc obowigzujgcg przed wydaniem orzeczenia przez Trybunat.

Na rozprawie w dniu 8 kwietnia 2014 r. uczestnicy postepowania podtrzymali stanowiska zajete na pismie.

Przedstawiciel Sejmu wnidst ponadto o odroczenie rozprawy ze wzgledu na uchwalenie przez Sejm ustawy
z dnia 4 kwietnia 2014 r. o zmianie ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym zotnierzy zawodowych oraz ich rodzin
oraz ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agenciji
Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjne-
go, Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzgdu, Panstwowej Strazy Pozarnej i Stuzby Wieziennej oraz ich rodzin.
Ustawa ta zmierza do zmiany m.in. przepisu zakwestionowanego w niniejszej sprawie. Trybunat Konstytucyjny
nie uwzglednit wniosku przedstawiciela Sejmu.

Przedstawiciel Sejmu wnidst takze o odroczenie utraty mocy obowigzujgcej zakwestionowanego przepisu.
Uzasadnit to uchwaleniem przez Sejm wspomnianej ustawy oraz potrzebg zapewnienia w budzecie panstwa
dodatkowych srodkow na wyptate swiadczen. W budzecie na rok 2014 takich srodkéw nie zaplanowano.

]
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:
1. Przedmiot kontroli.

1.1. Tres¢ i zakres zastosowania art. 45 ust. 1 wojskowej ustawy zaopatrzeniowe;.

Zakwestionowany art. 45 ust. 1 ustawy z dnia 10 grudnia 1993 r. o zaopatrzeniu emerytalnym Zotnierzy
zawodowych oraz ich rodzin (Dz. U. 22013 r. poz. 666, ze zm.; dalej: wojskowa ustawa zaopatrzeniowa) stanowi,
ze ,w razie ustania przyczyny powodujgcej wstrzymanie wyptaty swiadczen wyptate wznawia sie od miesigca,
w ktoérym ustata ta przyczyna, nie wczeéniej jednak niz od miesigca, w ktorym zgtoszono wniosek o wznowie-
nie wyptaty lub wydano decyzje z urzedu, z zastrzezeniem ust. 2”. Ustep 2 art. 45 ustawy stanowi natomiast,
ze ,jezeli wstrzymanie wyptaty Swiadczen nastgpito na skutek btedu organu emerytalnego, wyptate wznawia
sie, poczynajgc od miesigca, w ktdrym jg wstrzymano, jednak za okres nie dtuzszy niz trzy lata wstecz, liczac
od miesigca, w ktérym zgtoszono wniosek o wznowienie wyptaty lub wydano decyzje z urzedu”.

Mechanizm wznawiania wyptaty swiadczen pienieznych, okreslony w art. 45 ust. 1 i 2 wojskowej ustawy
zaopatrzeniowej, odnosi sie nie tylko do emerytury wojskowej, lecz takze do innych swiadczen pienieznych
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wskazanych w wojskowej ustawie zaopatrzeniowe;j, tj. wojskowej renty inwalidzkiej, wojskowej renty rodzinnej
oraz przystugujgcych do emerytury lub renty dodatkow, zasitkdw i $wiadczen pienieznych, o ktérych mowa
w art. 25 wojskowej ustawy zaopatrzeniowej: dodatku pielegnacyjnego, dodatku dla sierot zupetnych oraz innych
dodatkow, zasitkdw i Swiadczen pienieznych przyznanych na podstawie odrebnych przepiséw (por. art. 44 ust. 1
wojskowej ustawy zaopatrzeniowej, wymieniajgcy swiadczenia, ktérych wyptate wstrzymuje sie w razie zajscia
okreslonych przestanek). Wstrzymana moze zosta¢ zatem wyptata wszystkich — z wyjatkiem zasitku pogrzebowe-
go — $wiadczen pienieznych przystugujgcych w ramach wojskowego systemu zabezpieczenia spotecznego (por.
art. 2 pkt 1 wojskowej ustawy zaopatrzeniowej). Na gruncie wojskowej ustawy zaopatrzeniowej ,zaopatrzenie
emerytalne” — wbrew nazwie — obejmuje zatem nie tylko emeryture, lecz takze m.in. inne Swiadczenia pieniezne
wymienione w ustawie (por. art. 1 i art. 2 wojskowej ustawy zaopatrzeniowej).

1.2. Wyptata, wstrzymanie wyptaty i wznowienie wyptaty Swiadczen pienigznych przystugujgcych w ramach
wojskowego systemu zabezpieczenia spotecznego.

Podstawg wyptaty Swiadczen pienieznych przystugujgcych w ramach wojskowego systemu zabezpieczenia
spotecznego jest ustalenie prawa do zaopatrzenia emerytalnego z wojskowej ustawy zaopatrzeniowej. Prawo do
zaopatrzenia emerytalnego i wysokosc¢ swiadczen pienieznych z tytutu tego zaopatrzenia ustala, w formie decyzji,
wojskowy organ emerytalny (art. 31 ust. 1 wojskowej ustawy zaopatrzeniowej). Postepowanie w sprawie ustale-
nia prawa do zaopatrzenia emerytalnego wszczyna sie na wniosek zainteresowanego (art. 31 ust. 3 wojskowej
ustawy zaopatrzeniowej). Osoba ta jest zobowigzana wskaza¢ we wniosku m.in. sposéb wyptaty swiadczenia
wraz z podaniem odpowiednich danych niezbednych do jego wyptaty [§ 5 ust. 3 pkt 7 rozporzgdzenia Ministra
Obrony Narodowej z dnia 10 lutego 2012 r. w sprawie trybu postepowania i wtasciwosci organéw w sprawach
zaopatrzenia emerytalnego zotnierzy zawodowych oraz uprawnionych cztonkéw ich rodzin (Dz. U. poz. 194),
wydanego na podstawie art. 37 wojskowej ustawy zaopatrzeniowej].

Swiadczenia wyptaca sie miesiecznie, w dniu ustalonym jako termin ptatnoéci, na rachunek osoby uprawnionej
w banku lub w spotdzielczej kasie oszczednosciowo-kredytowej, jezeli osoba uprawniona o to wniosta, albo do
rgk osoby uprawnionej — za posrednictwem operatora wyznaczonego w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada
2012 r. — Prawo pocztowe (Dz. U. poz. 1529) albo innych oséb prawnych upowaznionych do prowadzenia dzia-
talnosci w zakresie doreczania Swiadczen (art. 43 ust. 1 wojskowej ustawy zaopatrzeniowe;j).

W razie zajscia okolicznosci okreslonych w art. 44 ust. 1 wojskowej ustawy zaopatrzeniowej wyptata swiad-
czenh pienieznych zostaje wstrzymana. Jedng z takich okolicznosci jest sytuacja, w ktérej Swiadczenia nie moga
by¢ doreczone z przyczyn niezaleznych od organu emerytalnego (art. 44 ust. 1 pkt 2 lit. b wojskowej ustawy
zaopatrzeniowej). Wowczas wyptate wstrzymuje sie, poczynajgc od miesigca, za kiory przystugiwato swiadczenie
niedoreczone (art. 44 ust. 2 pkt 2 wojskowej ustawy zaopatrzeniowej).

W niniejszej sprawie Trybunat Konstytucyjny podtrzymat ustalenia zawarte w wyroku Trybunatu z 19 lutego
2013 r. o sygn. P 14/11 (OTK ZU nr 2/A/2013, poz. 17, cz. lll, pkt 1) odnoszace sie do niemoznosci doreczenia
Swiadczenia z przyczyn niezaleznych od organu emerytalnego jako przestanki wstrzymania wyptaty Swiadczenia.
Trybunat ustalit wéwczas, ze przyczyny niezalezne od organu emerytalnego, skutkujgce niemoznoscig doreczenia
Swiadczenia, lezg zwykle po stronie Swiadczeniobiorcy, ktory z roznych powodoéw faktycznych nie jest w stanie
odebra¢ swiadczenia bgdz unika jego odebrania (wyprowadzit sie i nie pozostawit adresu do korespondencji,
nie podat nowego numeru rachunku bankowego, przebywa w szpitalu, wyjechat za granice, odmawia przyjecia
Swiadczenia itp.). Istotne jest nie to, ze uprawniony nie moze $wiadczenia odebra¢ osobiscie, lecz to, ze $wiad-
czenia nie mozna w ogole doreczyé. Niemoznos¢ doreczenia swiadczenia z przyczyn niezaleznych od organu
emerytalnego jest zatem uwarunkowana przede wszystkim przestankami o charakterze technicznym.

Wstrzymanie wyptaty $wiadczenia nie oznacza, ze w sensie prawnym $wiadczenie przestato uprawnionemu
przystugiwac. Kiedy ustang przeszkody zwigzane z niemoznoscig doreczenia $wiadczenia z przyczyn niezalez-
nych od organu emerytalnego, wyptata $wiadczenia jest wznawiana.

Srodki przeznaczone na wyptate $wiadczen z systemu zabezpieczenia spotecznego (nie tylko wojskowego)
nie sg — przed ich doreczeniem — wlasnoscig uprawnionego. Sg to srodki publiczne, ktérymi organy panstwowe
powinny méc dysponowac. Wyptate zalegtych swiadczen finansuje sie z biezacych srodkéw publicznych.

Analogicznie do konkluzji zawartej w wyroku o sygn. P 14/11 (por. wyrok o sygn. P 14/11, cz. lll, pkt 11)
za ratio legis art. 45 ust. 1 wojskowej ustawy zaopatrzeniowej Trybunat Konstytucyjny uznaje dyscyplinowanie
Swiadczeniobiorcow oraz zachecenie ich do terminowego odbierania przystugujacych im Swiadczen, jak réw-
niez szybkiej i biezacej aktualizacji adresu odbiorcy $wiadczenia lub numeru rachunku bankowego (por. art. 43
ust. 1 wojskowej ustawy zaopatrzeniowej). Za drugi istotny cel tej regulacji Trybunat uznaje ochrone gospodarki
finansowej w zakresie gospodarowania srodkami publicznymi. Skoro $wiadczenia nie mogg by¢ doreczone
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z przyczyn lezgcych po stronie $wiadczeniobiorcy, to nie mozna wymagac od organéw panstwowych podjecia
ponadstandardowych dziatan w celu doreczenia nieodebranych swiadczen. Niecelowe jest réwniez deponowanie
nieodebranych $wiadczen, bedacych — przed ich doreczeniem — publicznymi $rodkami finansowymi. Przepis
zakwestionowany w niniejszej sprawie ma zatem dwa podstawowe cele ustrojowe: przeciwdziatanie negatyw-
nym zjawiskom zwigzanym z realizacjg swiadczen emerytalno-rentowych, zwtaszcza gdy dysfunkcje wyptaty
$wiadczen majg miejsce z przyczyn lezacych po stronie $wiadczeniobiorcy, oraz ochrone publicznych $rodkéw
finansowych. Sg to niewatpliwie cele konstytucyjnie uzasadnione, ktérych realizacja miesci sie w zakresie swo-
body normodawczej ustawodawcy.

Zakwestionowany art. 45 wojskowej ustawy zaopatrzeniowej, a $cisle — jego ust. 1 i 2 — okresla mechanizm
wznawiania wyptaty $wiadczen. Jak trafnie zauwazyt Prokurator Generalny, przepis ten jest regulacjg wyczer-
pujaca. Z tego wzgledu nie majg zastosowania, na mocy odestania zawartego w art. 11 wojskowej ustawy
zaopatrzeniowej, przepisy ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 1440, ze zm.; dalej: ustawa o emeryturach i rentach z FUS), m.in. — co
W niniejszej sprawie ma podstawowe znaczenie — jej art. 135 ust. 2. Zgodnie z tym przepisem w razie wstrzyma-
nia wyptaty swiadczenia z powodu niemoznosci jego doreczenia z przyczyn niezaleznych od organu rentowego
wyptate Swiadczenia wznawia sie od miesigca, w ktorym jg wstrzymano, jednak za okres nie dtuzszy niz 3 lata
poprzedzajgce bezposrednio miesigc, w ktérym zgtoszono wniosek o wznowienie wyptaty. W tym wypadku,
inaczej niz w wojskowej ustawie zaopatrzeniowej, mozliwa jest nie tylko wyptata Swiadczen biezgcych, lecz
takze zalegtych, do trzech lat wstecz.

1.3. Tozsamos$¢ problemu konstytucyjnego rozstrzygnietego w sprawie o sygn. P 14/11.

Zarowno wnioskodawca, jak i Marszatek Sejmu wskazali na tozsamos$¢ tresci normatywnej art. 46 ust. 1
ustawy z dnia 18 lutego 1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa
Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Central-
nego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzgdu, Panstwowej Strazy Pozarnej i Stuzby
Wieziennej oraz ich rodzin (Dz. U. z 2013 r. poz. 667, ze zm.; dalej: policyjna ustawa zaopatrzeniowa), ktérego
niezgodnos$c¢ z art. 2 Konstytucji Trybunat stwierdzit w wyroku o sygn. P 14/11, z zakwestionowanym w niniejszej
sprawie art. 45 ust. 1 wojskowej ustawy zaopatrzeniowej. Marszatek dodatkowo podkreslit waski zakres orze-
czonej wowczas niekonstytucyjnosci ze wzgledu na zwigzanie Trybunatu granicami pytania prawnego.

Trybunat Konstytucyjny w wyroku o sygn. P 14/11 zaznaczyt, ze ,taki sam problem konstytucyjny jak w wypadku
zaskarzonego art. 46 ust. 1 (...) [policyjnej ustawy zaopatrzeniowej] istnieje na gruncie art. 45 ust. 1 ustawy z dnia
10 grudnia 1993 r. 0 zaopatrzeniu emerytalnym zotnierzy zawodowych oraz ich rodzin” (wyrok o sygn. P 14/11,
cz. lll, pkt 13). Na gruncie tamtej sprawy Trybunat nie mogt zajgé sie orzekaniem o konstytucyjnosci regulaciji
okreslonej w wojskowej ustawy zaopatrzeniowej. Wynikato to z wymogéw formalnych przedstawienia pytania
prawnego (art. 193 Konstytucji) oraz obowigzujgcej w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym zasady
skargowosci (por. cz. Ill, pkt 13 wyroku o sygn. P 14/11).

Trybunat Konstytucyjny podtrzymat zajete w wyroku o sygn. P 14/11 stanowisko o tozsamosci problemu
konstytucyjnego zwigzanego z art. 45 ust. 1 wojskowej ustawy zaopatrzeniowej i art. 46 ust. 1 policyjnej ustawy
zaopatrzeniowej. Tym samym podzielit w tym wzgledzie uwagi wnioskodawcy i Marszatka Sejmu. Trybunat zazna-
cza wszakze, ze art. 45 ust. 1 wojskowej ustawy zaopatrzeniowej odnosi sie do odrebnego systemu zabezpie-
czenia spotecznego niz art. 46 ust. 1 policyjnej ustawy zaopatrzeniowej. Zakwestionowany w niniejszej sprawie
przepis ma rowniez odmienny katalog adresatow. Niemniej jednak mechanizm wznawiania wyptaty swiadczen,
ktorych wyptate wstrzymano ze wzgledu na brak mozliwosci ich dorgczenia z przyczyn niezaleznych od organu
emerytalnego, jest generalnie tozsamy w obu przepisach.

Mechanizm wznawiania wyptaty swiadczen przyjety w art. 45 ust. 1 wojskowej ustawy zaopatrzeniowej
zaskarzono w duzo szerszym zakresie niz analogiczny do niego mechanizm zawarty w art. 46 ust. 1 policyjnej
ustawy zaopatrzeniowej, o ktérym Trybunat orzekt w wyroku o sygn. P 14/11. Podczas gdy w tamtym wyroku
Trybunat — zwigzany granicami pytania prawnego i zasadg skargowosci, rzgdzgcg postepowaniem przed Trybu-
natem — mégt odniesé sie wytgcznie do mechanizmu wznawiania wyptaty $wiadczen emerytalnych (por. wyrok
o sygn. P 14/11, cz. lll, pkt 4), w niniejszej sprawie Trybunat odniést sie¢ do wznawiania wyptaty takze innych niz
emerytura $wiadczen pienieznych przystugujacych na podstawie wojskowej ustawy zaopatrzeniowej, ktérych
wyptata moze zosta¢ wstrzymana.
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2. Wzorzec kontroli.

Argumentacje za niekonstytucyjnoscig art. 45 ust. 1 wojskowej ustawy zaopatrzeniowej Prokurator Generalny
opart na uzasadnieniu wyroku Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. P 14/11.

Trybunat stwierdzit, ze cho¢ wnioskodawca zauwazyt specyfike postepowania zainicjowanego pytaniem
prawnym sgdu i przeanalizowat tres¢ wyroku o sygn. P 14/11, to nie wyciggnat nalezytych wnioskéw co do
charakteru i tresci normatywnej art. 2 Konstytucji, ktory stat sie faktycznie wzorcem kontroli w tamtej sprawie.
Trybunat stwierdzit, Ze podstawowy problem z zaskarzonymi regulacjami rozpatrywanymi w tamtej i obecnej
sprawie wigze sie z nieproporcjonalng i arbitralng ingerencjg panstwa w prawa ekonomiczne beneficjentow
wojskowego systemu zabezpieczenia spotecznego w sytuacji, gdy powdd niemoznosci doreczenia swiadczenia
lezy po ich stronie. Prokurator Generalny postuzyt sie argumentacjg analogiczng do tej, ktéra w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego jest wypracowana dla interpretacji zasady proporcjonalnosci. Nie przywotat jednak tej
zasady ani zakazu nadmiernej ingerencji. Poniewaz niniejsza sprawa zostata zainicjowana wnioskiem podmiotu
majacego legitymacje procesowg ogolng w postepowaniu przed Trybunatem i rozpatrzenie tej sprawy nie jest
uzaleznione od wystapienia przestanki funkcjonalnej — jak ma to miejsce w wypadku kontroli zainicjowanej pyta-
niem prawnym — Trybunat uznat zatem, ze wniosek Prokuratora Generalnego nalezy rozpatrzy¢ w Swietle art. 2
Konstytucji i wynikajgcego z niego zakazu nadmiernej ingerencji w zwigzku z zasadg sprawiedliwosci spoteczne;.

2.1. Zasada sprawiedliwo$ci spoteczne;.

Jak wskazywat juz w swoim orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny, ,wyrazona w art. 2 Konstytucji zasada
sprawiedliwosci spotecznej ma bogatg i zr6znicowang tres¢. Z jednej bowiem strony zasada ta koresponduje
z zasadg rownosci. (...) Z drugiej strony zasada sprawiedliwo$ci spotecznej wyznacza obowigzki o charakterze
materialnym, polegajgce na realizacji i ochronie wielu wartosci konstytucyjnych, w tym solidarnosci spotecznej
czy bezpieczehstwa socjalnego” (wyrok z 20 grudnia 2012 r., sygn. K 28/11, OTK ZU nr 11/A/2012, poz. 137,
cz. lll, pkt 4.4).

Konstytucyjna zasada sprawiedliwosci spotecznej moze byé samodzielng podstawg kontroli konstytucyjno-
Sci, ,jezeli w rozpoznawanej sprawie pojawia sie kwestia naruszenia tych elementéw zasady sprawiedliwosci
spotfecznej, ktore nie znalazty wyrazu w innych szczegdtowych przepisach konstytucyjnych” (wyrok z 4 czerwca
2013 r., sygn. SK 49/12, OTK ZU nr 5/A/2013, cz. lll, pkt 2.2 i powotane tam orzecznictwo). Jednym z takich
elementéw jest zakaz arbitralnego traktowania jednostek.

W swoim orzecznictwie Trybunat wielokrotnie dostrzegat w zasadzie sprawiedliwosci spotecznej ,zaprzecze-
nie” lub ,przeciwienstwo arbitralnosci” (por. np. wyroki: z 30 kwietnia 2012 r., sygn. SK4/10, OTK ZU nr 4/A/2012,
poz. 42, cz. lll, pkt 2; z 20 listopada 2012 r., sygn. SK 34/09, OTK ZU nr 10/A/2012, poz. 122, cz. lll, pkt 7.4;
z 22 maja 2013 r., sygn. P 46/11, OTK ZU nr 4/A/2013, poz. 42, cz. lll, pkt 1.2.3 i powolywane w nich orzecznic-
two). Odwotujac sie do pogladéw nauki prawa, zauwazat rowniez, ze ,sprawiedliwo$¢ spoteczna miesci w sobie
zakaz arbitralnosci panstwa” (wyrok z 5 maja 2009 r., sygn. P 64/07, OTK ZU nr 5/A/2009, poz. 64, cz. lll,
pkt 4 i powotana tam literatura; teza powtérzona w wyroku z 26 pazdziernika 2010 r., sygn. K 58/07, OTK ZU
nr 8/A/2010, poz. 80, cz. lll, pkt 8). Ponadto Trybunat taczyt zasade sprawiedliwos$ci spotecznej z zakazem arbi-
tralnosci regulacji prawnych (por. wyrok o sygn. P 14/11, cz. lll, pkt 8). Podobnie jak w sprawie o sygn. P 14/11
dla potrzeb rozpatrzenia niniejszej sprawy istotne znaczenie ma wiasnie ten aspekt zasady sprawiedliwosci
spotecznej, ktéry wigze sie z zakazem arbitralnego traktowania jednostek przez panstwo, w tym ustawodawce.

Trybunat przypomina, ze ,stosowanie zasady sprawiedliwo$ci spotecznej jako podstawy kontroli konstytu-
cyjnosci prawa wymaga zachowania szczegolnej powsciggliwosci. Trybunat Konstytucyjny moze interweniowac
tylko w tych przypadkach, w ktérych naruszenie tej zasady ma charakter oczywisty” (por. np. wyrok z 26 stycznia
2010 r., sygn. K 9/08, OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 4, cz. lll, pkt 4.2 i powotane tam orzecznictwo; por. tez wyrok
o sygn. P 46/11, cz. lll, pkt 4.2.3 i powotane tam orzecznictwo). Konieczno$c¢ szczegolnej powsciggliwosci wynika
przede wszystkim z tego, ze — jako konstytucyjna klauzula generalna — nie zawiera ,dostatecznie precyzyjnych
i jednoznacznych przestanek do formutowania ocen prawnych, ktére bylyby wolne od arbitralnosci czy czysto
subiektywnych przekonan aksjologicznych reprezentowanych przez poszczegdlne skiady orzekajgce”, lecz tylko
,okresla pewne minimalne, progowe kryteria rozwigzan prawnych, ktére powinny by¢ respektowane przez usta-
wodawce przy regulacji okreslonej sfery stosunkéw spotecznych wkraczajgcej w sfere interesow jednostki” (wyrok
o sygn. K 9/08, cz. lll, pkt 4.2 i powotany tam wyrok z 12 grudnia 2001 r., sygn. SK 26/01, OTK ZU nr 8/2001,
poz. 258, cz. lll, pkt 4). ,Przyjecie odmiennego stanowiska prowadzitoby do wkraczania przez sad konstytucyj-
ny w sfere nalezgcg w demokratycznym panstwie prawnym do ustawodawcy” (wyrok z 12 lipca 2012 r., sygn.
P 24/10, OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 79, cz. lll, pkt 2 i powotane tam orzecznictwo).

—-569 -



poz. 38 K21/13 OTK ZU nr 4/A/2014

Trybunat podtrzymat powyzsze ustalenia. Tylko oczywiste naruszenie przez art. 45 ust. 1 wojskowej ustawy
zaopatrzeniowej zasady sprawiedliwosci spotecznej w aspekcie zakazu arbitralnego traktowania jednostek moze
skutkowac orzeczeniem niezgodnosci zakwestionowanego przepisu z art. 2 Konstytucji.

2.2. Zakaz nadmiernej ingerenciji.

Zakaz nadmiernej ingerencji jest jednym z elementéw zasady panstwa prawnego, zwigzanym z zasadg pro-
porcjonalnosci. Trybunat przypomina, ze zasada proporcjonalnosci ma podstawe normatywng nie tylko w art. 31
ust. 3, lecz takze w art. 2 Konstytucji (por. np. wyroki: z 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98, OTK ZU nr 1/1999,
poz. 2, cz. lll, pkt 2.2 i powotane tam orzecznictwo i z 20 lutego 2008 r., sygn. K 30/07, OTK ZU nr 1/A/2008,
poz. 6, cz. lll, pkt 5). Dla potrzeb rozpatrzenia niniejszej sprawy nie jest niezbedne okreslenie relacji miedzy tymi
dwoma konstytucyjnymi podstawami normatywnymi zasady proporcjonalnosci.

Prokurator Generalny wzorcem kontroli uczynit wytgcznie art. 2 Konstytucji. Trybunat uznaje wskazany przepis
za wystarczajgcy do oceny konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu ustawy.

Trybunat Konstytucyjny oceniat juz kwestionowane przepisy pod katem zgodnosci z zasadg proporcjonalnosci
wywodzong z art. 2 Konstytucji w sytuaciji, gdy art. 31 ust. 3 Konstytucji nie byt powotany jako wzorzec kontroli.
Tego typu sprawy dotyczyty m.in. zarzutu nadmiernej represyjnosci, niemoznosci miarkowania lub automatyzmu
wymierzania sankcji administracyjnych (por. np. wyroki: z 9 lipca 2012 r., sygn. P 8/10, OTK ZU nr 7/A/2012,
poz. 75; z 15 pazdziernika 2013 r., sygn. P 26/11, OTK ZU nr 7/A/2013, poz. 99) i sankcji za wykroczenie dro-
gowe (wyrok z 20 lutego 2008 r., sygn. K 30/07).

W zwigzku z art. 2 Konstytucji Trybunat wskazywat m.in., ze ustawodawca ,powinien tak ksztattowa¢ normy
prawne, by stanowity one najskuteczniejszy srodek osiagniecia zatozonego celu dziatalnosci prawodawczej” oraz
»dokonac¢ oceny skutkéw ubocznych wprowadzonej regulacji w zwigzku z wartoscig celu, do ktérego ta regulacja
zmierza” (wyrok o sygn. P 26/11, cz. lll, pkt 5.3.1 i 5.3.2 oraz powotane tam orzecznictwo).

Dla potrzeb rozpatrzenia niniejszej sprawy ten aspekt zasady proporcjonalnosci wywodzonej z art. 2 Kon-
stytucji ma istotne znaczenie. Analogicznie do sprawy o sygn. P 14/11 nalezy go odnies¢ do oceny stopnia
ingerencji w prawa podmiotowe uprawnionych do $wiadczen pienieznych przystugujgcych w ramach wojskowego
systemu zabezpieczenia spotecznego i rozstrzygngé, czy celu regulacji nie mozna byto osiggna¢ srodkami mniej
dolegliwymi (por. wyrok o sygn. P 14/11, cz. Ill, pkt 8 i 9).

3. Konstytucyjna ochrona praw do $wiadczen pienieznych.

3.1. Prawa majgtkowe w Swietle art. 64 Konstytucji.

Konstytucyjnej ochrony $wiadczen pienieznych wyptacanych z wojskowego systemu zabezpieczenia spo-
tecznego nalezy upatrywaé przede wszystkim w konstytucyjnym nakazie ochrony praw majatkowych (art. 64
Konstytucji). Trybunat Konstytucyjny zwraca uwage, ze prawa do $wiadczen pienieznych okreslonych w wojsko-
wej ustawie zaopatrzeniowej nalezy rozumie¢ jako ,inne prawa majgtkowe”, o ktérych mowa wprost w art. 64
ust. 1 i 2 Konstytugiji.

W swoim orzecznictwie Trybunat wielokrotnie wskazywat, ze ,art. 64 ust. 1 Konstytucji (...) obejmuje (...)
ochrong wszystkie prawa majgtkowe” (wyrok z 11 maja 2010 r., sygn. SK 50/08, OTK ZU nr 4/A/2010, poz. 34,
cz. lll, pkt 3.1), tj. ,takie prawa podmiotowe, ktére majg realizowa¢ okreslony interes majatkowy” (wyrok
z 19 grudnia 2002 r., sygn. K 33/02, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 97, cz. lIl.F, pkt 10). Ponadto zauwazat, ze
Jart. 64 ust. 2 Konstytucji nie tylko nawigzuje do zasady rownosci, ale tez daje wyraz ogdélnemu stwierdzeniu,
ze wszystkie prawa majgtkowe muszg podlega¢ ochronie prawnej” (wyrok o sygn. SK 4/10, cz. lll, pkt 2 i powo-
tane tam orzecznictwo; por. tez np. wyroki: z 16 czerwca 2009 r., sygn. SK 5/09, OTK ZU nr 6/A/2009, poz. 84,
cz. lll, pkt 5.2 i powotane tam orzecznictwo; z 25 pazdziernika 2012 r., sygn. SK 27/12, OTK ZU nr 9/A/2012,
poz. 109, cz. lll, pkt 3.2).

Za ,prawa majgtkowe” w rozumieniu art. 64 Konstytucji Trybunat Konstytucyjny uznawat m.in.: inne niz wta-
snos$¢ prawa majgtkowe o charakterze bezwzglednym oraz prawa majgtkowe o charakterze zobowigzaniowym,
w tym prawo do odszkodowania (por. wyrok z 13 czerwca 2011 r., sygn. SK41/09, OTK ZU nr 5/A/2011, poz. 40,
cz. lll, pkt 6.1 oraz powotane tam literatura i orzecznictwo), prawo rozwiedzionego matzonka do alimentac;ji (por.
wyrok z 11 kwietnia 2006 r., sygn. SK 57/04, OTK ZU nr 4/A/2006, poz. 43, cz. lll, pkt 2.2), spotdzielcze wtasno-
$ciowe prawo do lokalu (por. np. wyrok z 11 grudnia 2008 r., sygn. K 12/08, OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 176,
cz. lll, pkt 8), a takze tzw. publiczne prawa majgtkowe, w tym prawo zaliczania wartos$ci mienia pozostawionego
poza obecnymi granicami Panstwa Polskiego (tzw. mienia zabuzanskiego; por. wyrok o sygn. akt K 33/02,
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cz. lll.F, pkt 10) i publicznoprawne prawo biegtego do wynagrodzenia (por. wyrok z 14 marca 2005 r., sygn.
K 35/04, OTK ZU nr 3/A/2005, poz. 23, cz. VI, pkt 2).

Wyrdznienie kategorii publicznych praw majgtkowych podlegajgcych ochronie na podstawie art. 64 Konstytucji
jest spojne z wielokrotnie powtarzang przez Trybunat tezg, ze art. 64 Konstytucji ,nie moze byc interpretowany
w ten sposob, ze dotyczy praw majgtkowych wynikajgcych jedynie ze stosunkéw cywilnoprawnych” (wyrok
o sygn. K 33/02; teza powtdrzona wprost w wyroku o sygn. K 35/04, cz. VI, pkt 2; por. tez — w odniesieniu do
art. 64 ust. 2 Konstytucji — wyrok z 26 maja 2010 r., sygn. P 29/08, OTK ZU, nr 4/A/2010, poz. 35, cz. lll, pkt 5.2).

Trybunat Konstytucyjny uznaje prawa do $wiadczen pienieznych wyptacanych w ramach wojskowego systemu
zabezpieczenia spotecznego za publiczne prawa majatkowe, bedgce prawami majgtkowymi w rozumieniu art. 64
Konstytucji i podlegajgce réwnej dla wszystkich (uprawnionych) ochronie prawnej (art. 64 ust. 2 Konstytucji).

3.2. Nakaz ochrony praw majgtkowych.

Trybunat podkresla, ze art. 64 ust. 2 Konstytucji naktada na ustawodawce obowigzek ,nie tylko tworzenia
przepiséw udzielajgcych ochrony prawom majgtkowym, lecz takze obowigzek powstrzymania sie od przyj-
mowania regulacji, ktére owe prawa mogtyby pozbawi¢ ochrony lub jg ograniczy¢” (wyrok o sygn. SK 41/09,
cz. lll, pkt 6.1; por. tez m.in. wyroki: o sygn. SK 50/08, cz. lll, pkt 3.1; z 10 lipca 2012 r., sygn. P 15/12, OTK ZU
nr 7/A/2012, poz. 77, cz. lll, pkt 4.1; z 8 pazdziernika 2013 r., sygn. SK 40/12, OTK ZU nr 7/A/2013, poz. 97,
cz. lll, pkt 4.2). Poza tym, jak wskazywat Trybunat, ,ochrona zapewniana majgtkowym prawom podmiotowym
powinna by¢ realna, umozliwiajgca skuteczng realizacje tego prawa w konkretnym otoczeniu systemowym,
w ktérym ono funkcjonuje” (wyrok z 18 wrzesnia 2008 r., sygn. K 7/07, OTK ZU nr 7/A/2008, poz. 123, cz. lll,
pkt 5.5; por. tez np. wyrok z 4 listopada 2010 r., sygn. K 19/06, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 96 i powotane tam
orzecznictwo), a ,konstytucyjny wymaog ochrony praw majgtkowych oznacza w szczegolnosci cigzacy na usta-
wodawcy obowigzek zapewnienia odpowiedniej ochrony uzasadnionych intereséw podmiotu danego prawa”
(wyrok o sygn. K 12/08, cz. lll, pkt 8).

Cigzacy na ustawodawcy obowigzek ochrony praw majgtkowych ma dodatkowe umocowanie normatywne
w art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzgdzonego
w Paryzu dnia 20 marca 1952 r. (Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175/1, ze zm.; dalej: protokét nr 1 do konwenciji).
Stanowi on m.in., ze kazda osoba fizyczna i prawna ma prawo do poszanowania swojego mienia. Europejski
Trybunat Praw Czlowieka za mienie podlegajace tej ochronie uznat m.in. $wiadczenia z systemu zabezpieczenia
spotecznego, niezaleznie od tego, czy jest to system finansowany ze sktadek uprawnionych, czy nie (por. decyzje
Wielkiej Izby z 6 lipca 2005 r. o dopuszczalnosci skarg nr 65731/01 i 65900/01 w sprawie Stec i inni przeciwko
Wielkiej Brytanii, pkt 47-53). Stworzenie przez panstwo systemu zabezpieczenia spotecznego — ktére jako
takie nie jest wymagane przez art. 1 protokotu nr 1 do konwencji — skutkuje tym, ze Swiadczenia przystugujgce
z tego systemu sg objete ochrong na podstawie art. 1 protokotu nr 1 do konwencji (por. np. wyrok Wielkiej 1zby
z 16 marca 2010 r. w sprawie 42184/05 Carson i inni przeciwko Wielkiej Brytanii, pkt 64; por. tez wyroki Izby:
z 15 wrzesnia 2009 r. w sprawie 10373/05 Moskal przeciwko Polsce, pkt 38-39 i z 8 grudnia 2009 r. w sprawie
18176/05 Wieczorek przeciwko Polsce, pkt 57).

Prawom do swiadczen pienieznych wyptacanych w ramach wojskowego systemu zabezpieczenia spoteczne-
go — jako prawom majgtkowym w rozumieniu art. 64 Konstytucji oraz mieniu w rozumieniu art. 1 protokotu nr 1
do konwencji — przystuguje zatem ochrona prawna. Wobec tego konstytucyjnym obowigzkiem ustawodawcy jest
zapewnienie odpowiedniej ochrony osob, ktérym te prawa przystuguja, oraz powstrzymanie sie od przyjmowania
regulacji, ktére mogtyby pozbawi¢ te prawa ochrony lub mogtyby te ochrone ograniczyc.

3.3. Prawa zwigzane z konstytucyjnym prawem do zabezpieczenia spotecznego (art. 67 Konstytucji).

Prawa do $wiadczen pienieznych wyptacanych w ramach wojskowego systemu zabezpieczenia spotecznego
stuzg zapewnieniu bezpieczenstwa socjalnego jednostki. Przynajmniej niektére z nich zwigzane sg przy tym
z konstytucyjnym prawem do zabezpieczenia spotecznego, a to znaczy, ze znajdujg podstawe w art. 67 Kon-
stytucji. W niniejszej sprawie nie jest konieczne ich blizsze scharakteryzowanie. Samo ich wskazanie wystarcza
do ustalenia, ze mechanizm wznawiania wypfaty $wiadczen okreslony w art. 45 ust. 1 wojskowej ustawy zaopa-
trzeniowej dotyczy takze takich Swiadczen pienieznych, ktére majg podstawe w art. 67 Konstytuciji.

W wyroku z 25 czerwca 2013 r., sygn. P 11/12, Trybunat Konstytucyjny przypomniat, ze ,pojecie zabez-
pieczenia spotecznego jest pojmowane w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego jako system urzgdzen
i Swiadczen stuzgcych zaspokojeniu usprawiedliwionych potrzeb obywateli, ktérzy utracili zdoIno$¢ do pracy
lub doznali ograniczenia tej zdolnosci, albo zostali obcigzeni nadmiernie kosztami utrzymania rodziny (...). Do
istoty prawa do zabezpieczenia spotecznego nalezy ochrona obywateli w razie wystgpienia okreslonego ryzyka
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ubezpieczeniowego, powodujgcego catkowitg lub czesciowa utrate mozliwosci samodzielnego utrzymania sie
(...) albo polegajgcego na osiggnieciu okreslonego wieku emerytalnego. (...) Trescig prawa do zabezpieczenia
spotecznego jest zagwarantowanie kazdemu obywatelowi $wiadczen na wypadek: niezdolnosci do pracy ze
wzgledu na chorobe, niezdolno$ci do pracy ze wzgledu na inwalidztwo, osiggniecia wieku emerytalnego, pozo-
stawania bez pracy nie z wtasnej woli i nieposiadania innych $rodkéw utrzymania” (wyrok z 25 czerwca 2013 r,,
sygn. P 11/12, OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 62, cz. lll, pkt 3.2; por. tez wyrok z 11 lipca 2013 r., sygn. SK 16/12,
OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 75, cz. lll, pkt 7.3).

Wyliczenie w art. 67 Konstytucji sytuacji objetych ochrong przez konstytucyjne prawo do zabezpieczenia
spotecznego jest wyliczeniem enumeratywnym w tym sensie, ze kazde wymienione tam ryzyko ubezpieczeniowe
musi zosta¢ uwzglednione przez ustawodawce. Okreslenie pozostatych kwestii dotyczacych zabezpieczenia
spotecznego, w szczegoélnosci zakresu i formy Swiadczen, miesci sie w zakresie swobody ustawodawcy zwy-
ktego (por. wyrok z 28 pazdziernika 2010 r., sygn. P 25/09, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 82, cz. lll, pkt 2 i powo-
tane tam orzecznictwo; por. tez np. wyrok z 19 grudnia 2012 r., sygn. K 9/12, OTK ZU nr 11/A/2012, poz. 136,
cz. lll, pkt 4.3.2).

Trybunat wielokrotnie wskazywat w swoim orzecznictwie, ze art. 67 ust. 1 Konstytucji przewiduje szeroki
margines swobody parlamentu w urzeczywistnianiu prawa do zabezpieczenia spotecznego (por. np. wyro-
ki: z 28 lutego 2012 r., sygn. K 5/11, OTK ZU nr 2/A/2012, poz. 16, cz. lll, pkt 5.1; z 29 maja 2012 r., sygn.
SK 17/09, OTK ZU nr 5/A/2012, poz. 53, cz. lll, pkt 5.2.2-5.2.3; o sygn. K 9/12, cz. lll, pkt 4.3.2). Wigze sie to
z tym, ze ,zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu art. 67 Konstytucji stanowi podstawe do rozréznie-
nia: 1) minimalnego zakresu prawa do zabezpieczenia spotecznego, odpowiadajgcego konstytucyjnej istocie
tego prawa, ktory ustawodawca ma obowigzek zagwarantowac, 2) sfery uprawnien zagwarantowanych przez
ustawe i wykraczajgcych poza konstytucyjng istote rozwazanego prawa” (wyrok o sygn. K 9/12, cz. lll, pkt 4.3.3
i obszernie powotane tam orzecznictwo).

Okreslajac zakres i formy prawa do zabezpieczenia spotecznego, ustawodawca nie moze naruszy¢ istoty
tego prawa, ktéra okresla jego tozsamosé, ani innych norm, zasad i wartosci konstytucyjnych, a w szczegdlnosci:
1) zasady sprawiedliwosci spotecznej, 2) ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz 3)
réwnosci wobec prawa (por. np. wyroki: z 28 pazdziernika 2010 r., sygn. P 25/09, cz. lll, pkt 2; z 29 maja 2012 .,
sygn. SK 17/09, cz. Ill, pkt 5.2.5; o sygn. K 9/12, cz. Ill, pkt 4.3.2; o sygn. SK 16/12, cz. lll, pkt 7.3). Obowigzek
przestrzegania tych innych norm, zasad i wartosci konstytucyjnych przez ustawodawce dotyczy uprawnien
wynikajgcych nie tylko z art. 67 Konstytucji, lecz takze z ustawy zwykiej.

Trybunat stwierdzit, ze prawom do niektdrych swiadczen pienieznych wyptacanych w ramach wojskowego
systemu zabezpieczenia spotecznego przystuguje ochrona prawna nie tylko jako prawom majgtkowym w rozu-
mieniu art. 64 Konstytucji, lecz takze jako prawom zwigzanym z konstytucyjnym prawem do zabezpieczenia
spotecznego (art. 67 Konstytucji). Tymi prawami sg prawo do emerytury wojskowej i prawo do wojskowej renty
inwalidzkiej. Trybunat wskazuje ponadto, ze okreslenie zakresu i formy praw do wszystkich Swiadczen pie-
nieznych przystugujgcych w ramach wojskowego systemu zabezpieczenia spotecznego, takze tych majacych
podstawe wytgcznie w ustawie zwyktej, musi by¢ zgodne z normami, zasadami i wartosciami konstytucyjnymi,
m.in. z zasadg sprawiedliwosci spoteczne;.

4. Ocena zgodnosci art. 45 ust. 1 wojskowej ustawy zaopatrzeniowej z art. 2 Konstytuciji.

Wstrzymanie wyptaty Swiadczen pienieznych przystugujgcych w ramach wojskowego systemu zabezpiecze-
nia spotecznego oznacza ingerencje w prawa swiadczeniobiorcy podlegajgce ochronie jako prawa majgtkowe
w rozumieniu art. 64 Konstytucji. Niektére z nich sg ponadto chronione jako prawa zwigzane z konstytucyjnym
prawem do zabezpieczenia spotecznego okreslonym w art. 67 Konstytuciji.

4.1. Naruszenie zasady sprawiedliwosci spoteczne;.

Powody niemoznosci doreczenia $wiadczenia pienieznego z przyczyn niezaleznych od organu emerytalnego
wynikajg zwykle z przyczyn lezgcych po stronie $wiadczeniobiorcy. Niemniej jednak niemoznosé ta nie zawsze
jest skutkiem zachowania uprawnionego. Moze by¢ spowodowana czynnikiem obiektywnym, np. hospitalizacjg.
Trudno zatem uzna¢, ze kazda niemoznos¢ doreczenia Swiadczenia z przyczyn niezaleznych od organu eme-
rytalnego jest skutkiem niestarannosci swiadczeniobiorcy lub jego Swiadomego niewywigzania sie z obowigzku
poinformowania organu emerytalnego o zmianie miejsca zamieszkania lub numeru rachunku bankowego. Zakwe-
stionowany przepis nie uwzglednia odmiennosci tych okolicznosci. W jednakowy sposéb traktuje sytuacje, w kto-
rej Swiadome dziatanie lub brak dziatania uprawnionego przyczynity sie do powstania niemoznosci dorgczenia
$wiadczenia, z sytuacjg, w ktérej uprawniony nie miat zadnego wptywu na powstanie tej niemoznosci. Wskutek
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tego w kazdym wypadku wyptata swiadczen przystugujacych uprawnionemu zostaje wstrzymana, a uprawniony
nie moze ich odzyskaé. Tymczasem o ile wstrzymanie wyptaty Swiadczen i niemozliwos¢ ich odzyskania mogg
by¢ uzasadnione, jesli np. Swiadczeniobiorca w wyniku zaniedbania nie wywigzuje sie z obowigzkéw informacyj-
nych wobec wojskowego organu emerytalnego lub nie wykazuje odpowiedniej staranno$ci — co moze znaczyc,
ze dane Swiadczenie nie jest mu potrzebne do zaspokojenia potrzeb materialnych — o tyle trudno uzasadni¢
wstrzymanie wyptaty swiadczen i niemozliwos$¢ ich odzyskania, jezeli $wiadczeniobiorca nie mogt sie wywigzaé
z obowigzkéw informacyjnych z powodu nagtej hospitalizacji lub innych obiektywnych okolicznosci. Co wiecej,
w wypadku sytuacji zyciowych niezaleznych od woli $wiadczeniobiorcy, a skutkujgcych niemoznos$cig doreczenia
Swiadczenia z przyczyn niezaleznych od wojskowego organu emerytalnego, art. 45 ust. 1 wojskowej ustawy
zaopatrzeniowej nie moze zrealizowa¢ swojego celu dyscyplinujgcego. Skoro bowiem sg to sytuacje niezalezne
od woli $wiadczeniobiorcy (np. nieprzytomny lezy w szpitalu), to nawet dolegliwosci wynikajace z tej regulacji —
wstrzymanie wyptaty naleznego mu $wiadczenia — nie bedg mogty skutecznie przynagla¢ go do podania danych
koniecznych do doreczenia $wiadczenia.

Trybunat stwierdzit, ze zakwestionowany art. 45 ust. 1 wojskowej ustawy zaopatrzeniowej w sposéb nieuza-
sadniony przypisuje $wiadczeniobiorcy przyczynienie sie do braku moznosci doreczenia Swiadczen pienieznych.
Ustawodawca powinien zindywidualizowa¢ okolicznosci, z ktérymi wigzg sie tak daleko idagce konsekwencje
w sferze majgtkowej uprawnionych. Swiadczeniobiorca powinien mieé mozliwo$é wykazania, ze niemozno$é
doreczenia sSwiadczen nie powstata z jego winy. Takg sytuacje nalezy potraktowac inaczej niz sytuacje, w ktorej
Swiadczeniobiorca odpowiada za brak moznosci doreczenia mu $wiadczenia. Innymi stowy, zakwestionowany
przepis wprowadza element arbitralnosci, gdyz w sposob dowolny ustala zwigzek dolegliwego skutku z jego
przyczyna. Prowadzi to do arbitralnego, nieznajdujgcego racjonalnego uzasadnienia ograniczenia praw do $wiad-
czenh pienieznych przystugujgcych w ramach wojskowego systemu zabezpieczenia spotecznego, podlegajgcych
ochronie wynikajgcej z art. 64 ust. 2 Konstytucji, a w wypadku niektérych z nich podlegajgcych ochronie takze
ze wzgledu na zwigzek z konstytucyjnym prawem do zabezpieczenia spotecznego (art. 67 Konstytucji).

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit zatem, ze art. 45 ust. 1 wojskowej ustawy zaopatrzeniowej jest niezgodny,
w zakresie wskazanym w sentencji, z wynikajgcym z art. 2 Konstytucji zakazem arbitralnego traktowania, beda-
cym elementem zasady sprawiedliwosci spoteczne;.

4.2. Naruszenie zakazu nadmiernej ingerencji.

Jak wskazat Prokurator Generalny, brak mozliwosci uzyskania, po wznowieniu wyptaty $wiadczen, choc¢by
czesci zalegtych swiadczen jest dla Swiadczeniobiorcy analogiczny w skutkach do ustania prawa do $wiadczen
(art. 38 w zwigzku z art. 44 ust. 1 pkt 1 i art. 45 ust. 1 wojskowej ustawy zaopatrzeniowej) lub do zawieszenia
tego prawa (art. 39a i art. 39b w zwigzku z art. 44 ust. 1 pkt 1 i art. 45 ust. 1 wojskowej ustawy zaopatrzeniowej).
Swiadczeniobiorca, ktéremu wstrzymano wyptate $wiadczen z powodu niemoznosci ich doreczenia z przyczyn
niezaleznych od organu emerytalnego, nie moze bowiem uzyska¢ zadnych swiadczen za okres od wstrzymania
wyptaty $wiadczenia do jej wznowienia.

Problem konstytucyjny wynika w tym wypadku z tego, ze ustawodawca nie przewidziat zadnego okresu
wstecz, za ktéry Swiadczeniobiorca mégtby uzyskac swiadczenia mu przystugujgce, ale niedoreczone z przyczyn
niezaleznych od wojskowego organu emerytalnego. Podobnie jak w cytowanym juz wyroku o sygn. P 14/11
(cz. lll, pkt 9) nalezy przyjgc¢, ze jest to rozwigzanie nadmiernie ingerujgce w prawa uprawnionego do $wiadczen
przystugujgcych w ramach wojskowego systemu zabezpieczenia spotecznego. Z pewnoscig nie jest to jedyne
mozliwe rozwigzanie stuzgce dyscyplinowaniu $wiadczeniobiorcow. Dowodzi tego chocby regulacja analogicz-
nego mechanizmu wznawiania wyptaty swiadczen, ktorych wyptate wstrzymano z przyczyn niezaleznych od
organu rentowego, zawarta w ustawie o emeryturach i rentach z FUS (art. 135 ust. 2 ustawy o emeryturach
i rentach z FUS).

Trybunat podkresla, ze ustawodawca nie musi przewidywa¢ doktadnie takiego samego okresu, za ktéry
wyptacane sg $wiadczenia niedoreczone, jaki przyjeto w ustawie o emeryturach i rentach z FUS, o ile specyfika
stuzb mundurowych uzasadnia¢ bedzie odmienng regulacje w tym wzgledzie. Niemniej jednak ustawodawca
jest zobowigzany przewidzie¢ okoliczno$ci, ktére uzasadnia¢ bedg wsteczng wyptate Swiadczen niedoreczonych
z przyczyn niezaleznych od organu emerytalnego.

Wobec powyzszego Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze art. 45 ust. 1 wojskowej ustawy zaopatrzeniowej jest
réwniez niezgodny, w zakresie wskazanym w sentencji, z wynikajgcym z art. 2 Konstytucji zakazem nadmiernej
ingerencji w konstytucyjne prawa podmiotowe.
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5. Wejscie wyroku w zycie.

Na wniosek Sejmu Trybunat Konstytucyjny odroczyt utrate mocy obowigzujacej art. 45 ust. 1 wojskowej usta-
wy zaopatrzeniowej do dnia 1 stycznia 2015 r. Trybunat uznat argument zwigzany z konieczno$cig zapewnienia
w budzecie panstwa dodatkowych srodkéw na wyptate Swiadczen. Odroczenie utarty mocy obowigzujgcej tego
przepisu jest ponadto zwigzane z uchwaleniem przez Sejm ustawy z dnia 4 kwietnia 2014 r. 0 zmianie ustawy
0 zaopatrzeniu emerytalnym zotnierzy zawodowych oraz ich rodzin oraz ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym
funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Woj-
skowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony
Rzadu, Panstwowej Strazy Pozarnej i Stuzby Wieziennej oraz ich rodzin. Ustawa ta zmierza do zmiany m.in.
przepisu zakwestionowanego w niniejszej sprawie. Zdaniem Trybunatu odroczenie utraty mocy obowigzujgcej
art. 45 ust. 1 wojskowej ustawy zaopatrzeniowej do dnia 1 stycznia 2015 r. pozwoli na dokonczenie zaawanso-
wanych prac legislacyjnych nad ustawg.

Z powyzszych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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WYROK
z dnia 14 kwietnia 2014 r.
Sygn. akt U 8/13°

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w skladzie:

Andrzej Wrébel — przewodniczacy
Stanistaw Biernat — sprawozdawca
Zbigniew Cieslak,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Ministra Skarbu Panstwa i Prokuratora Generalnego, na roz-
prawie w dniu 14 kwietnia 2014 r., wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o zbadanie zgodnosci:
zarzgdzenia nr 45 Ministra Skarbu Panstwa z dnia 6 grudnia 2007 r. w sprawie zasad i trybu
doboru kandydatéw do sktadu rad nadzorczych spétek handlowych z udziatem Skarbu Panstwa
oraz rad nadzorczych innych podmiotéw prawnych nadzorowanych przez Ministra Skarbu Panstwa
(Dz. Urz. MSP Nr 2, poz. 4) z art. 93 ust. 1 i 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

Zarzadzenie nr 45 Ministra Skarbu Panstwa z dnia 6 grudnia 2007 r. w sprawie zasad i trybu doboru
kandydatéw do sktadu rad nadzorczych spoétek handlowych z udzialem Skarbu Panstwa oraz rad nad-
zorczych innych podmiotéw prawnych nadzorowanych przez Ministra Skarbu Panstwa (Dz. Urz. MSP
Nr 2, poz. 4) jest zgodne z art. 93 ust. 1 i 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

" Sentencja zostata ogtoszona dnia 22 kwietnia 2014 r. w Dz. Urz. MSP poz. 2.
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UZASADNIENIE

1. Do Trybunatu Konstytucyjnego wptynat wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik, wniosko-
dawca) o orzeczenie, ze zarzadzenie nr 45 Ministra Skarbu Panstwa z dnia 6 grudnia 2007 r. w sprawie zasad
i trybu doboru kandydatéw do sktadu rad nadzorczych spoétek handlowych z udziatem Skarbu Panstwa oraz rad
nadzorczych innych podmiotow prawnych nadzorowanych przez Ministra Skarbu Panstwa (Dz. Urz. MSP Nr 2,
poz. 4; dalej: zarzadzenie nr 45) jest niezgodne z art. 93 ust. 1 i 2 Konstytucji.

1.1. Zarzadzenie nr 45 reguluje zasady i tryb wyboru kandydatéw na cztonkéw rad nadzorczych spoétek han-
dlowych z udziatem Skarbu Panstwa oraz innych podmiotéw prawnych nadzorowanych przez Ministra Skarbu
Panstwa. Rzecznik wskazat, ze zakwestionowany akt prawny okresla w sposéb cato$ciowy procedure konkur-
sowg na cztonkéw rady nadzorczej: od wskazania terminu, w ktérym powinno wptyng¢ zgtoszenie kandydata
do ministerstwa, po publikacje listy kandydatéw na stronie internetowe;.

1.2. Zarzadzenie nr 45 budzi watpliwosci wnioskodawcy co do zgodnosci z art. 93 ust. 1 i 2 Konstytugji
przede wszystkim z tego powodu, ze zostato wydane bez podstawy prawnej, jak rowniez reguluje prawa i obo-
wigzki obywateli — uczestnikow konkursu, ktérych nie tgczy zaden stosunek wewnetrzny z organem, ktéry wydat
kwestionowany akt.

Whioskodawca zwrdcit przede wszystkim uwage, odwotujgc sie do tresci art. 93 ust. 2 zdanie pierwsze
Konstytucji, ze legalno$¢ aktu prawa wewnetrznie obowigzujgcego zalezy od istnienia stosownej podstawy
prawnej. Kompetencji prawotwodrczej nie mozna domniemywac. Z zasad techniki prawodawczej wynika, w ocenie
Rzecznika, ze upowaznienie do wydania aktu prawa wewnetrznego powinno wskazywac¢ upowazniony organ,
okresla¢ forme aktu oraz wyraznie okreslaé sprawy przekazane do uregulowania. Zaden z przepiséw ustawowych
wskazanych w zarzadzeniu nr 45 nie stanowi podstawy do wydania zarzgdzenia przez Ministra Skarbu Panstwa
w zakresie zasad i trybu doboru kandydatéw do sktadu rad nadzorczych. Art. 2 pkt 5 lit. a ustawy z dnia 8 sierpnia
1996 r. o zasadach wykonywania uprawnien przystugujgcych Skarbowi Panstwa (Dz. U. z 2012 r. poz. 1224;
dalej: ustawa o zasadach wykonywania uprawnien) jest przepisem okreslajgcym zakres dziatania Ministra Skarbu
Panstwa i jego zadan, jesli chodzi o uprawnienia do wykonywania praw majgtkowych Skarbu Panstwa. Przepisy
regulujgce funkcjonowanie organu nie mogg stanowi¢ podstawy wydawania zarzadzen.

Nastepnie Rzecznik wskazat, ze zarzgdzenie nr 45 nie spetnia formalnego wymagania istnienia organiza-
cyjnej nadrzednosci organu wobec podporzagdkowanych adresatow aktow. Zgodnie z art. 93 ust. 1 Konstytucji
model aktéw prawa wewnetrznego zaktada, ze akty te mogg obowigzywaé wytgcznie jednostki organizacyjnie
podlegte organowi wydajgcemu akt, tj. organy nizszego szczebla lub tez jego wtasne jednostki organizacyjne,
pracownikow i funkcjonariuszy organu wydajgcego akt. Zarzgdzenia nie mogg zawiera¢ norm prawnych wig-
zacych obywateli, oséb prawnych i innych podmiotéw, np. jednostek samorzadu terytorialnego i zawodowego.
Zdaniem Rzecznika, w niniejszej sprawie brak jest stosunku organizacyjnej podlegtosci miedzy wydajgcym
zaskarzony akt a adresatami aktu, czyli kandydatami na cztonkéw rad nadzorczych. Uczestnicy konkursu nie
pozostajg w strukturze organizacyjnej Ministerstwa Skarbu Panstwa. Zarzgdzenie nr 45 wprost wytgcza jego
zastosowanie do pracownikow ministerstwa. W ocenie Rzecznika, o podlegtosci stuzbowej nie moze przesadzaé
sam wpis na liste osdb uprawnionych do zasiadania w radach nadzorczych spétek Skarbu Panstwa, prowadzong
przez Ministra Skarbu Panstwa. Osoby uprawnione przez sam wpis nie stajg sie pracownikami ministerstwa ani
nie wchodzg w strukture organizacyjng tej jednostki.

Zdaniem Rzecznika, kwestionowane zarzadzenie nr 45 nie spetnia rowniez kryterium okreslonego w art. 93
ust. 2 zdanie drugie Konstytucji, zgodnie z ktérym zarzadzenia nie mogg stanowi¢ podstawy decyzji wobec
obywateli, oséb prawnych oraz innych podmiotow. Rzecznik zwrécit uwage, ze zarzgdzenie nr 45 odnosi si¢ do
jednostek organizacyjnie podlegtych ministrowi jedynie w ograniczonym zakresie, tj. gdy stanowi o obowigzkach
Ministra Skarbu Panstwa, sekretarza lub podsekretarza stanu czy dyrektora departamentu nadzorujgcego zwig-
zanych z procedurg uzupetnienia wakatu w radzie nadzorczej spétek Skarbu Panstwa. W pozostatym zakresie
zarzgdzenie nr 45 ksztattuje sytuacje prawng samodzielnych podmiotéw prawa: obywateli, ktorzy aplikujg do
rad nadzorczych i nie sg pracownikami Ministerstwa Skarbu Panstwa. Kwestionowany akt normatywny, pomi-
mo ze nie ma charakteru powszechnie obowigzujgcego, reguluje materie odnoszaca sie do praw i wolnosci,
skoro stanowi podstawe prawng indywidualnej decyzji wobec kandydatow. Zarzadzenie to naktada na jednostki
okreslone obowigzki, a mianowicie: obowigzek udziatu w konkursie przeprowadzanym w trybie publicznym,
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zgtoszenia kandydatury w terminie 7 dni od ukazania sig ogtoszenia o naborze, dokonania zgtoszenia w formie
pisemnej, w taki sposob, by wptyneto do ministerstwa przed uptywem tych 7 dni. Jednoczes$nie zarzgdzenie
nr 45 ogranicza prawa kandydatéw, stanowigc, ze osoby, ktére nie zostaty wybrane, nie sg informowane o wyni-
kach postepowania oraz nie majg mozliwosci odwotania sie od decyzji o wyborze. Tym samym — zdaniem Rzecz-
nika — kwestionowane zarzadzenie wkracza w materie zastrzezong dla przepiséw powszechnie obowigzujacych
i narusza konstytucyjne zasady stanowienia aktéw normatywnych.

Rzecznik zwrdcit uwage, ze prawodawca w odmienny sposéb uregulowat zasady doboru cztonkéw organéw
zarzgdzajgcych spoétek Skarbu Panstwa. Wybor osob sprawujgcych funkcje czionka zarzgdu spoétek Skarbu
Panstwa wynika bowiem z art. 17 ust. 2 i art. 19a ust. 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji
i prywatyzacji (Dz. U. z 2013 r. poz. 216; dalej: ustawa o komercjalizacji i prywatyzacji), rozporzgdzenia Rady
Ministrow z dnia 9 wrzesnia 1997 r. w sprawie trybu przeprowadzania konkursu w celu wytonienia osoby, ktérej
bedzie zlecone sprawowanie zarzgdu w spétce (Dz. U. Nr 110, poz. 719), oraz rozporzadzenia z dnia 18 marca
2003 r. w sprawie przeprowadzania postepowania kwalifikacyjnego na stanowisko cztonka zarzgdu w niektérych
spotkach handlowych (Dz. U. Nr 55, poz. 476, ze zm.), czyli z aktéw prawa powszechnie obowigzujgcego.

2. W pismie z 9 pazdziernika 2013 r. stanowisko zajgt Minister Skarbu Panstwa, wnoszac o stwierdzenie,
ze zarzgdzenie nr 45 nie jest niezgodne z art. 93 ust. 1 i 2 Konstytucji. W razie gdyby Trybunat uznat, ze art. 93
ust. 1i 2 Konstytucji stanowi adekwatny wzorzec kontroli w niniejszej sprawie, Minister Skarbu Panstwa wnidst
o stwierdzenie, ze zarzgdzenie nr 45 jest zgodne z art. 93 ust. 1 i 2 Konstytucji.

W pierwszej czesci pisma minister przedstawit argumenty majgce przemawiac za twierdzeniem, ze art. 93
ust. 1i 2 Konstytucji jest nieadekwatnym wzorcem kontroli w niniejszej sprawie, gdyz wydajac zarzgdzenie nr 45
Minister Skarbu Panstwa nie dziatat w sferze wtadczego dziatania panstwa. Minister Skarbu Panstwa w obrocie
prawnym moze petni¢ dwie role. Z jednej strony, jako organ administracji publicznej, wykonuje zadania panstwa:
sprawuje wladztwo administracyjne (imperium). Z drugiej strony, Minister Skarbu Panstwa, na podstawie art. 2
pkt 5 lit. a ustawy o zasadach wykonywania uprawnien, wykonuje uprawnienia wynikajgce z praw majgtkowych
Skarbu Panstwa, w szczegolnosci w zakresie praw z akcji i udziatéw, tgcznie z wynikajgcymi z nich prawami oso-
bistymi. Wykonujagc te uprawnienia, Minister Skarbu Panstwa dziata w sferze prawa prywatnego. Minister Skarbu
Panstwa podkreslit zasadnicza réznice, jezeli chodzi o podstawy prawne podejmowanych przez niego dziatan.
Réznica ta wigze sie z zasadniczym podziatem czynnosci panstwa na sfere imperium oraz sfere dominium.
Przyktadem sytuacji, w ktérej podmioty z kregu administracji rzagdowej bedg wystepowaty jako podmioty prawa
cywilnego reprezentujgce Skarb Panstwa, jest mozliwo$¢ wptywania na sktad organdéw w spétkach z udziatem
Skarbu Panstwa, na podstawie ustawy z dnia 15 wrzes$nia 2000 r. — Kodeks spotek handlowych (Dz. U. 22013 r.
poz. 1030; dalej: k.s.h.) oraz m.in. art. 12 ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji. W ocenie Ministra Skarbu
Panstwa, dziatajgc w sferze dominium, organ ten ma petne prawo do swobodnego wskazania kandydatéw
na cztonkéw rady nadzorczej w spoétce z udziatem Skarbu Panstwa, z zastrzezeniem, ze kandydaci ci powin-
ni spetnia¢ wymagania okreslone w przepisach prawa. Uprawnieniem kazdego akcjonariusza jest mozliwo$¢
zaproponowania kandydata na cztonka organu nadzoru, ale sposéb, w jaki akcjonariusz wytoni osobe, ktérg
zaproponuje do wyboru walnemu zgromadzeniu, pozostaje w jego gestii. Minister Skarbu Panstwa korzysta z tego
prawa i w celu usprawnienia toku wyboru kandydatéw na cztonkéw rady nadzorczej okreslit procedure w jednym
dokumencie skierowanym do pracownikow ministerstwa, czyli w kwestionowanym w niniejszej sprawie zarzg-
dzeniu nr 45. Minister Skarbu Panstwa podkreslit, ze stosunek fgczacy cztonka organu nadzoru ze spotkg ma
charakter obligacyjny. Minister mogt ustanowi¢ w drodze zarzgdzenia nr 45 uniwersalny wzorzec postepowania
prowadzgcy do nawigzywania tych stosunkow, zblizony swoim charakterem do wzorcow umownych, o ktérych
stanowi art. 384 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2014 r. poz. 121; dalej: k.c.).
Sumujac, Minister Skarbu Panstwa podkreslit, ze art. 93 Konstytucji nie stanowi adekwatnego wzorca kontroli
zarzgdzenia nr 45, gdyz minister dziata nie jako organ administracji publicznej, ale jako organ osoby prawnej, jaka
jest Skarb Panstwa, i w tym zakresie podstawe jego dziatania stanowig uprawnienia korporacyjne i majgtkowe.

W przypadku gdyby Trybunat nie uznat nieadekwatnosci wzorca kontroli w niniejszej sprawie, Minister Skarbu
Panstwa przedstawit argumenty majgce przemawia¢ za zgodnoscig zarzgdzenia nr 45 z art. 93 Konstytucji. Zdaniem
Ministra Skarbu Panstwa, art. 2 pkt 5 lit. a ustawy o zasadach wykonywania uprawnien oraz art. 12 ust. 1 i 2 usta-
wy o komercjalizacji i prywatyzacji stanowig wystarczajgca podstawe do wydania zarzadzenia nr 45. Interpretacja
art. 93 ust. 2 Konstytucji, ktéry stanowi, ze ,zarzadzenia sg wydawane tylko na podstawie ustawy”, prowadzi do
whniosku, ze w przepisie tym nie zostato sformutowane wymaganie istnienia ustawowego upowaznienia do wydania
aktu prawa wewnetrznego. Brak takiego wymagania nalezy postrzegac przez pryzmat koniecznosci zapewnienia
sprawnego funkcjonowania administracji publicznej. Minister Skarbu Panstwa zwrdcit rowniez uwage, ze skoro na
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podstawie wyraznych przepiséw ustawy organ ten moze w sposob niepodlegajgcy merytorycznej kontroli ksztatto-
wac sktad rad nadzorczych, to zgodnie z regutg a maiori ad minus tym bardziej jest uprawniony do uregulowania
wewnetrznej procedury kwalifikacyjnej zmierzajgcej do wytonienia cztonka rady nadzorcze;j.

Zdaniem Ministra Skarbu Panstwa, we wniosku Rzecznika nie dokonano szczegotowej analizy postanowien
zarzgdzenia nr 45 i nie wykazano, w jakim zakresie odnoszg sie one do jednostek, a w jakim do organéw admi-
nistracji publicznej podlegtych ministrowi. Z tych wzgledéw nie zostato obalone domniemanie konstytucyjnosci,
gdyz brak jest rozbudowanej argumentacji o ingerencji w sfere uprawnien jednostki. Minister Skarbu Panstwa,
po przeprowadzeniu analizy poszczegdlnych postanowien zarzadzenia nr 45, wskazat, ze akt ten ma charakter
proceduralny i techniczny oraz nie ingeruje w sytuacje prawng jednostek. Przepisy zarzadzenia nr 45 dotyczg
wewnetrznych regut postepowania w ramach struktury organizacyjnej podlegtej ministrowi. Zarzadzenie to regulu-
je jedynie tryb postepowania z udziatem wszystkich oséb, ktdre spetniajg okreslone w innych przepisach kryteria,
zadnej z nich nie eliminujgc, dyskryminujgc czy faworyzujgc.

Minister Skarbu Panstwa zwrdcit rowniez uwage, ze realizacja ewentualnego orzeczenia o niezgodnosci
z Konstytucjg zarzadzenia nr 45 nie bedzie wymagata systemowej interwencji ustawodawcy. W systemie prawa
nadal pozostanie kompetencja Ministra Skarbu Panstwa do realizacji uprawnien wtascicielskich, a sam proces
straci na transparentnosci gwarantowanej obecnie przez zarzgdzenie nr 45.

3. W pismie z 14 listopada 2013 r. stanowisko zajat Prokurator Generalny, wnoszgc o stwierdzenie, ze zarzg-
dzenie nr 45 jest zgodne z art. 93 ust. 1 i 2 Konstytucji.

Prokurator Generalny, przed przystgpieniem do oceny zarzutéw sformutowanych we wniosku, zwrécit uwage
na koniecznos$¢ odréznienia dwoch sfer, w ktérych moze dziata¢ panstwo, a mianowicie sfery wtadczej panstwa
(imperium) oraz sfery wtascicielskiej (dominium). Scharakteryzowat przy tym zakres dziatania i kompetencje
Ministra Skarbu Panstwa oraz cechy Skarbu Panstwa jako szczegdlnej osoby prawnej. Minister Skarbu Panstwa
dziata w obu wyzej wskazanych sferach: jako organ administracji publicznej, wykonuje funkcje wiadcze panstwa,
zas jako reprezentant Skarbu Panstwa — uprawnienia wiascicielskie, zwigzane z gospodarowaniem mieniem
i ochrong intereséw Skarbu Panstwa. Z posiadania przez Skarb Panstwa akcji w spotkach oraz petnienia funkcji
walnego zgromadzenia wynikajg uprawnienia wtascicielskie, w tym nadzorcze Ministra Skarbu Panstwa. Istotnym
elementem sprawowania kontroli wtascicielskiej nad spotkg przez akcjonariusza, dysponujgcego wigkszosciowym
pakietem akgji, jest niewatpliwie decydowanie o sktadzie organéw kontrolno-nadzorujgcych i zarzadzajacych.
Prokurator Generalny zauwazyt, ze dziatania Ministra Skarbu Panstwa podejmowane w ramach wykonywania
uprawnien wiascicielskich, ze wzgledu na ich cywilnoprawny charakter, nie podlegajg kontroli sprawowane;j
przez sady administracyjne (art. 184 Konstytucji), bo nie stanowig one dziatan administracji publicznej. Brak
jest przy tym jakiejkolwiek innej instytucji prawnej, ktéra umozliwiataby kwestionowanie dziatarn podejmowanych
przez Ministra Skarbu Panstwa w zwigzku z realizacjg uprawnien wiascicielskich w ramach sfery dominium
panstwa. Minister Skarbu Panstwa posiada kompetencje do samodzielnego wyboru cztonkéw rady nadzorczej,
sposrod kandydatéw spetniajgcych wymagania przewidziane przepisami prawa. Brak mozliwosci kontroli i kwe-
stionowania dziata podejmowanych w ramach wykonywania uprawnien wiascicielskich stanowi istotny element
tych uprawnien. Dotyczy to rowniez Ministra Skarbu Panstwa, ustawowo umocowanego do dziatania w zakresie
realizacji uprawnien zwigzanych z gospodarowaniem mieniem i ochrong intereséw Skarbu Panstwa.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, przepisy prawne wskazane jako podstawa prawna zarzadzenia nr 45
wyznaczajg Ministrowi Skarbu Panstwa zadania, jak i przyznajg kompetencje, bedace sposobem wykonywania
tego zadania w okreslonych sytuacjach. Art. 93 ust. 2 Konstytucji przewiduje wydawanie zarzadzen ,tylko na
podstawie ustawy”, co nie jest tozsame ze ,szczegétowym upowaznieniem zawartym w ustawie”, o ktérym
mowa w art. 92 ust. 1 Konstytucji w odniesieniu do rozporzadzen, ani z wyrazeniem ,na podstawie i w granicach
upowaznien zawartych w ustawie”, o ktérym mowa w art. 94 Konstytucji dotyczacym aktow prawa miejscowe-
go. Zdaniem Prokuratora Generalnego, rozne sposoby okreslania wymagan podstawy prawnej do wydawania
aktow prawa powszechnie obowigzujgcego oraz aktdw prawa wewnetrznego wigzg sie z odmienng ich funkcja.
O ile rozporzgdzenia wydane na podstawie szczegétowego upowaznienia ustawowego majg przede wszystkim
stanowi¢ konkretyzacje ustawy, o tyle zarzadzenia to akty prawne stuzgce przede wszystkim sprawnemu funk-
cjonowaniu administracji rzgdowe;j. Art. 93 ust. 2 Konstytucji dopuszcza zatem postugiwanie sie wewnetrznymi,
podustawowymi legislacyjnymi srodkami realizacji ustawy, a ich podstawg ustawowg, ogodlnie sformutowang,
moze by¢ zaréwno norma kompetencyjna, nakazujgca organowi okreslony sposob dziatania (kierowanie, zarza-
dzenie, wykonywanie) jak i normy, z ktérych wynika koniecznos$¢ wykonywania zadan i kompetencji ustanowio-
nych dla danego organu w Konstytucji i ustawach. W ocenie Prokuratora Generalnego, zwigzek zarzgdzenia
nr 45 z realizacjg przepiséw ustawowych, wskazanych w nim jako podstawa prawna jego wydania, jednoznacznie

- 577 -



poz. 39 U 8/13 OTK ZU nr 4/A/2014

wynika z jego tresci. Oznacza to, ze zarzadzenie zostato wydane ,ha podstawie ustawy”, czyli w sposob zgodny
z art. 93 ust. 2 zdanie pierwsze Konstytucji.

Odnoszac sie do zarzutu naruszenia przez zarzadzenie nr 45 ze wzgledu na wynikajgce z art. 93 ust. 1
Konstytucji wymaganie obowigzywania aktu o wewnetrznym charakterze tylko wobec jednostek organizacyjnie
podlegtych organowi wydajgcemu ten akt oraz art. 93 ust. 2 Konstytucji, Prokurator Generalny wskazat, ze
Minister Skarbu Panstwa moze zapewni¢ realizacje kompetencji kreacyjnych wobec cztonkéw rady nadzorczej
w spoétkach Skarbu Panstwa za pomocg zarzgdzenia, skoro kompetencje te ustawa powierzyta temu ministrowi,
a Ministerstwo Skarbu Panstwa, ktére go obstuguje, stanowi jednostke mu podlegty. Sposob postepowania w tym
zakresie mozna uznac¢ za element organizacji Ministerstwa Skarbu Panstwa, czyli urzedowi, ktérego zadaniem
jest obstuga Ministra, rowniez w zwigzku z realizacjg przez niego kompetencji kreacyjnej i sprawowania nadzoru
wiascicielskiego nad spotkami Skarbu Panstwa. Kwestionowane zarzgdzenie wptywa na wewnetrzne procedury
jednostki organizacyjnej podlegtej organowi wydajacemu ten akt, pozostawiajgc poza zakresem swojego wptywu
ksztattowanie sytuacji prawnej oséb fizycznych. Sytuacja tych podmiotéw ulega bowiem zmianie nie na skutek
obowigzywania zarzadzenia, lecz w nastepstwie decyzji organu podejmowanej na podstawie ustawy. Osoba
zainteresowana, ktéra ubiega sie 0 mandat w radzie nadzorczej spétki Skarbu Panstwa, nie nabywa zadnych
uprawnien podlegajgcych ochronie konstytucyjnej. Prokurator Generalny zauwazyt, ze nalezy odrézni¢ oparcie
rozstrzygniecia wobec obywatela na akcie prawa wewnetrznego od dokonania czynnosci zwigzanej z gospoda-
rowaniem mieniem Skarbu Panstwa na podstawie ustawy o komercjalizacji i prywatyzaciji.

4. W dniu 14 kwietnia 2014 r. przed rozprawg do Trybunatu Konstytucyjnego wptyneto pismo procesowe
petnomocnika Ministra Skarbu Panstwa, w ktérym zostato podtrzymane stanowisko wyrazone przez uczestnika
w pismie z 9 pazdziernika 2013 r.

Petnomocnik Ministra Skarbu Panstwa wyrazit poglad, ze minister dziatajgc w sferze dominium ma petne
prawo do swobodnego wskazania kandydatéw na cztonkéw rady nadzorczej w spotce z udziatem Skarbu Pan-
stwa, z zastrzezeniem, ze kandydaci ci powinni spetnia¢ wymagania okreslone w przepisach prawa. Przyjetym
sposobem wyszukiwania kandydatéw na cztonkéw rady nadzorczej jest ogtoszenie konkursu. Zarzadzenie nr 45
stanowi skierowane do pracownikow ministerstwa unormowanie zasad przeprowadzania konkurséw, w ktérych
majg by¢ wytonieni najlepsi kandydaci. Konkursy te, zdaniem petnomocnika, reguluje art. 921 k.c., a prawidto-
wos$¢ ich przeprowadzania podlega ocenie sgdéw powszechnych. Ani ogtaszajgc konkurs, ani regulujgc tryb
ogfaszania konkursu minister nie normuje praw i obowigzkéw obywateli.

Petnomocnik Ministra Skarbu Panstwa wskazat, ze w praktyce w wielu spdtkach konkursy nie sg organizo-
wane, wobec czego ,zjawisko ma wiec obecnie raczej charakter szczatkowy”.

Na rozprawie 14 kwietnia 2014 r. przedstawiciele wnioskodawcy oraz Ministra Skarbu Panstwa i Prokuratora
Generalnego podtrzymali pisemne stanowiska.

]
Trybunat Konstytucyjny, zwazyt co nastepuje:

1. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: wnioskodawca, Rzecznik) zakwestionowat zgodnos$¢ zarzadzenia
nr 45 Ministra Skarbu Panstwa z dnia 6 grudnia 2007 r. w sprawie zasad i trybu doboru kandydatéw do sktadu
rad nadzorczych spotek handlowych z udziatem Skarbu Panstwa oraz rad nadzorczych innych podmiotéw praw-
nych nadzorowanych przez Ministra Skarbu Panstwa (Dz. Urz. MSP Nr 2, poz. 4; dalej: zarzgdzenie nr 45 lub
zarzadzenie) z art. 93 ust. 1 i 2 Konstytuciji.

Jako podstawy prawne tego zarzgdzenia zostaty wskazane art. 2 pkt 5 lit. a ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r.
o zasadach wykonywania uprawnien przystugujgcych Skarbowi Panstwa (Dz. U. z 2012 r. poz. 1224; dalej: usta-
wa o zasadach wykonywania uprawnien) oraz art. 12 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji
i prywatyzacji (Dz. U. z 2013 r. poz. 216, ze zm.; dalej: ustawa o komercjalizacji i prywatyzacji).

Zgodnie z art. 2 pkt 5 lit. a ustawy o zasadach wykonywania uprawnien Minister wtasciwy do spraw Skarbu
Panstwa wykonuje uprawnienia wynikajgce z praw majgtkowych Skarbu Panstwa, w szczegdlnosci w zakresie
praw z akcji i udziatéw nalezgcych do Skarbu Panstwa, fgcznie z wynikajgcymi z nich prawami osobistymi.

Natomiast art. 12 ust. 1 i 2 ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji brzmi:
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»1. W czasie, w ktérym Skarb Panstwa pozostaje jedynym akcjonariuszem spotki powstatej w wyniku komer-
cjalizacji, cztonkoéw rady nadzorczej powotuje i odwotuje walne zgromadzenie, z tym ze dwie pigte sktadu rady
nadzorczej stanowig, z zastrzezeniem ust. 2, osoby wybrane przez pracownikéw albo osoby wybrane w jednej
piatej przez pracownikéw i w jednej piatej przez rolnikdw lub rybakow.

2. Cztonkowie rady nadzorczej sg powotywani sposrod oséb, ktore ztozyty egzamin, z zastrzezeniem
art. 60 ust. 4”.

2. Zarzagdzenie nr 45 okresla przebieg postepowania kwalifikacyjnego kandydatow do rad nadzorczych spotek
z udziatem Skarbu Panstwa.

Paragraf 1 zarzgdzenia zawiera definicje poje¢ rada nadzorcza oraz dyrektor departamentu nadzorujgcego.
Przez rade nadzorczg nalezy rozumie¢ rade nadzorczg, komisje rewizyjng albo petnomocnika Ministra Skar-
bu Panstwa (dalej takze: minister) w spotce handlowej z udziatem Skarbu Panstwa, w ktérej Skarb Panstwa
jest reprezentowany przez Ministra Skarbu Panstwa, a takze rade nadzorczg dziatajgcg w przedsiebiorstwie
panstwowym, dla ktérego organem zatozycielskim jest Minister Skarbu Panstwa.

Zgodnie z § 2 zarzadzenia, wskazanie przez ministra kandydata na cztonka rady nadzorczej spotki z udziatem
Skarbu Panstwa jest poprzedzone postepowaniem kwalifikacyjnym, chyba ze odrebne przepisy stanowig inacze;j.
Postepowanie to przeprowadzane jest w trybie publicznym, za pomocg ogtoszenia o naborze zamieszczonego
na stronach internetowych Ministerstwa Skarbu Panstwa (dalej takze: ministerstwo).

Paragraf 3 zarzgdzenia okresla sytuacje, w ktérych wtasciwy sekretarz lub podsekretarz stanu — po uzyska-
niu informacji od dyrektora departamentu nadzorujgcego — powotuje trzyosobowg komisje przeprowadzajgca
postepowanie w celu wytonienia kandydatéw na cztonkéw rady nadzorczej.

Z kolei § 4 zarzadzenia okresla procedure przygotowania i przekazania tresci ogtoszenia o postepowaniu
kwalifikacyjnym, elementy tresci tego ogtoszenia oraz sposob jego publikacji. Poza informacjami o spotce, ktorej
dotyczy postepowanie kwalifikacyjne, w tresci ogtoszenia nalezy rowniez zamiesci¢ informacje, ze osoby spet-
niajgce warunki okreslone w ogtoszeniu oraz wymagane od kandydatéw na cztonkéw rady nadzorczej (rozporzg-
dzenie Rady Ministrow z dnia 7 wrzesnia 2004 r. w sprawie szkolen i egzaminéw dla kandydatéw na cztonkow
rad nadzorczych spétek, w ktorych Skarb Panstwa jest jedynym akcjonariuszem, Dz. U. Nr 198, poz. 2038,
ze zm.; dalej: rozporzadzenie z 2004 r.) powinny zgtosi¢ swoj udziat w postepowaniu w terminie siedmiu dni
kalendarzowych, liczgc od dnia ukazania sie ogtoszenia o postepowaniu, w formie pisemnej zgodnie z trescig
ogtoszenia, na wskazany adres. Termin uwaza sie za zachowany, jesli zgtoszenie wptyneto do ministerstwa
przed jego uptywem.

Przebieg postepowania kwalifikacyjnego okresla § 5 zarzgdzenia, zgodnie z ktérym komisja dokonuje analizy
zgtoszen i przedstawia do akceptacji wtasciwemu sekretarzowi lub podsekretarzowi stanu liste proponowanych
kandydatéw w liczbie przekraczajgcej dwukrotno$¢ mandatéw podlegajgcych obsadzeniu. Zgodnie z § 5 ust. 4
tego zarzadzenia zgtoszenia kandydatow, ktére wptynety po terminie, jak tez zawierajgce braki formalne pozo-
stawia sie bez rozpoznania.

Zgodnie z § 6 ust. 1 zarzadzenia lista kandydatow do rady nadzorczej — zaproponowana przez komisje
i zaaprobowana przez sekretarza lub podsekretarza stanu — jest ogtaszana w tym samym dniu na stronie interne-
towej ministerstwa. Publikacja listy konczy postepowanie dla wszystkich oséb, ktére odpowiedziaty na ogtoszenie,
a ktérych kandydatury nie zostaty wybrane. Osoby te nie majg mozliwosci odwotania sie od decyzji o wyborze,
nie sg one takze informowane o wynikach postepowania. Jednakze, zgodnie z § 6 ust. 2 tego zarzadzenia,
w ciggu siedmiu dni kalendarzowych od dnia ogtoszenia listy kandydatéw minister lub inna upowazniona osoba
rozpatruje ewentualne zastrzezenia wnoszone w formie pisemnej w odniesieniu do ogtoszonej listy kandydatow.
Whiesienie zastrzezenia nie wstrzymuje procedury podejmowania decyzji o obsadzie mandatéw w sktadzie rady
nadzorczej (§ 6 ust. 5 zarzagdzenia nr 45). Wtasciwy sekretarz lub podsekretarz stanu rekomenduje ministrowi,
z listy kandydatow, kandydata na cztonka rady nadzorczej (§ 6 ust. 3 zarzadzenia nr 45).

3. Uprawnienia Ministra Skarbu Panstwa do powotywania cztonkéw rady nadzorczej majg charakter prywat-
noprawny i sg wykonywane w imieniu panstwa jako wtasciciela, czyli z tytutu dominium. Kwalifikacja taka nie
przeszkadza traktowaniu zarzgdzenia nr 45, normujgcego procedure przygotowawczg, odbywajgca sie w ramach
ministerstwa skarbu, poprzedzajgca skorzystanie z powyzszych uprawnien, jako aktu prawnego ministra, nale-
zgcego do prawa wewnetrznego. Prawidtowosc¢ tego aktu prawnego moze by¢ oceniana w Swietle art. 93 Kon-
stytucji. Powotany przepis jest zatem adekwatnym wzorcem kontroli tego zarzgdzenia. Petnomocnik Ministra
Skarbu Panstwa nie wykazat, ze procedura regulowana w zarzgdzeniu nr 45 spetnia moze by¢ traktowana jako
czynnos$c¢ prawna z art. 921 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2014 r. poz. 121).
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3.1. Art. 93 Konstytucji normuje pozycje w systemie zrodet prawa aktow prawa wewnetrznego, zwanych tez
~aktami wewnetrznie obowigzujacymi”, bedacych kategorig odrebng od zrédet prawa powszechnie obowigzu-
jacego. Konstytucja wymienia jedynie dwa rodzaje aktéw prawa wewnetrznego: uchwaty Rady Ministrow oraz
zarzadzenia Prezesa Rady Ministréw i ministréw. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, ,art. 93
Konstytucji nie dokonat wyczerpujgcego wyliczenia wszystkich aktow wewnetrznych, jakie mogg by¢ wydawa-
ne pod rzgdami Konstytucji, [...] co do formy i uprawnionych podmiotéw nie zamknat katalogu aktéow prawa
wewnetrznego [...]. Tylko taka wyktadnia odpowiada, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, istocie aktéw prawa
wewnetrznego i potrzebom funkcjonowania aparatu panstwowego” (wyrok z 1 grudnia 1998 r., sygn. K 21/98,
OTK ZU nr 7/1998, poz. 116).

4. Wnioskodawca przede wszystkim podnidst zarzut, ze zarzgdzenie nr 45 jest niezgodne z art. 93 ust. 2
zdanie pierwsze Konstytucji, poniewaz zostato wydane bez podstawy prawne;j.

4.1. Wedtug art. 93 ust. 2 zdanie pierwsze Konstytucji, zarzgdzenia ministrow sg wydawane tylko ,na pod-
stawie ustawy”. Nalezy odnotowa¢ roznice sformutowania zawartego w powotanym przepisie w poréwnaniu
z innymi przepisami konstytucyjnymi. Stosownie do art. 92 ust. 1 Konstytucji, rozporzgdzenia (bedace zrodtami
prawa powszechnie obowigzujgcego) sg wydawane przez organy wskazane w Konstytucji, ,na podstawie szcze-
gotowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okresla¢ organ
wiasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczgce
tresci aktu”. Z kolei art. 94 Konstytucji przewiduje, ze organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy
administracji rzgdowej ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze dziatania tych organow
(rowniez nalezgce do zrodet prawa powszechnie obowigzujgcego) ,na podstawie i w granicach upowaznien
zawartych w ustawie”. Poréwnanie powyzszych, sgsiadujgcych ze sobg przepisdw konstytucyjnych wskazuje,
ze ustrojodawca przewidziat dla zarzadzen, jako aktow prawa wewnetrznego, luzniejszg determinacje ustawowg
niz w odniesieniu do aktéw prawa powszechnie obowigzujgcego. Nie jest bowiem wymagane, aby podstawg
ustawowg zarzadzenia bylo ,szczegdtowe upowaznienie”, tak jak w przypadku rozporzgdzenia, ani aby tres¢
zarzgdzenia byta Scisle wyznaczona przez ustawe, w ten sposdéb, ze zarzgdzenie miatoby by¢ wydawane ,w celu
wykonania ustawy”, tak jak rozporzadzenie lub akt prawa miejscowego.

4.2. Powyzsza konkluzja odpowiada poglgdom przedstawianym w literaturze. Wyrazane jest stanowisko,
ze organy majg znaczny zakres swobody ksztattowania tresci i zakresu aktéw prawa wewnetrznego; moga
stanowi¢ akty tego rodzaju w tych wszystkich materiach, ktére mieszczg sie w ich kompetencjach i zadaniach
(zob. L. Garlicki, Konstytucyjne zrédfa prawa administracyjnego, [w:] System prawa administracyjnego, t. 2,
Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
Warszawa 2012, s. 82; W. Ptowiec, Koncepcja aktu prawa wewnetrznego w Konstytucji RP, Poznan 2006,
s. 90, 93, 94). Podkresla sie, ze ,podstawg do wydania zarzgdzen nie jest jakas jedna ustawa, ale rézne ustawy,
normujgce rézne dziedziny spraw, jezeli tylko przyznajg one jakiemus podmiotowi bedgcemu organem wtadzy
publicznej kompetencje, wyznaczajg mu zadania lub naktadajg na niego obowigzki i jezeli czynienie uzytku z tych
kompetencji oraz realizowanie wyznaczonych zadan i obowigzkéw wymaga wydania norm generalnych i abs-
trakcyjnych, adresowanych do jednostek organizacyjnie podlegtych temu podmiotowi” (S. Wronkowska, System
zZrédet prawa w nowej Konstytucji, ,Biuletyn RPO” nr 38/2000, Warszawa 2000, s. 93). Podstawg zarzadzenia
moze by¢ zaréwno ogdlna norma kompetencyjna nakazujgca organowi ,kierowanie”, ,zarzadzanie” czy ,okresla-
nie” przewidzianych w ustawie dziatan, jak i zbiér norm, z ktorych wynika koniecznos$¢ wykonania okreslonych
zadan (zob. A. Bataban, Akty normatywne wewnetrznie obowigzujgce, [w:] Konstytucyjny system zrédet prawa
w praktyce, red. A. Szmyt, Warszawa 2005, s. 99).

Z § 134 zatgcznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad
techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908) wynika, ze akty prawa wewnetrznego muszg mie¢ podstawe
prawng, cho¢ moze ona przybiera¢ rozng postac (S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki
prawodawczej z dnia 20 czerwca 2002 r., Warszawa 2012, s. 270). Wedtug tego przepisu, podstawe prawng
wydania uchwaty lub zarzgdzenia moze stanowi¢ zaréwno przepis, ktéry upowaznia organ do uregulowania
okreslonego zakresu spraw, jak i przepis, ktéry wyznacza zadania lub kompetencje danego organu. Trybunat
Konstytucyjny w niniejszym sktadzie podzielit przywotane stanowiska.

4.3. Zarzadzenie nr 45 jako podstawe do prawng wymienia art. 2 pkt 5 lit. a ustawy o zasadach wykonywa-
nia uprawnien oraz art. 12 ust. 1 i 2 ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji. Przepisy te przyznajg Ministrowi
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Skarbu Panstwa kompetencje do wykonywania uprawnien wynikajgcych z praw majgtkowych Skarbu Panstwa,
precyzujac, ze w szczegolnosci chodzi o uprawnienia w zakresie praw z akcji i udziatéw nalezgcych do Skarbu
Panstwa (art. 2 pkt 5 lit a ustawy o zasadach wykonywania uprawnien ), oraz przyznajg walnemu zgromadzeniu
uprawnienie do powotywania i odwotywania cztonkow rady nadzorczej w sytuacji, gdy Skarb Panstwa pozostaje
jedynym akcjonariuszem spétki powstatej w wyniku komercjalizacji (art. 12 ust. 1 i 2 ustawy o komercjalizacji
i prywatyzacji).

Z tresci art. 12 ust. 1 i 2 ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji wynika, ze przepis ten dotyczy uprawnienia
przystugujgcego walnemu zgromadzeniu w spoétkach powstatych w wyniku komercjalizacji, w ktoérych Skarb
Panstwa pozostaje jedynym akcjonariuszem. W szczegdlnosci Minister Skarbu Panstwa nie wskazat art. 14
ust. 1 tej ustawy jako podstawy wydania zarzgdzenia. Przepis ten dotyczy zasad powotywania i odwotywania
cztonkéw rady nadzorczej w spotkach powstatych w drodze komercjalizacji, w ktérych Skarb Panstwa przestat
by¢ jedynym akcjonariuszem. W tresci przepisu mowa jest o akcjonariuszu, co mogtoby sugerowac, ze dotyczy
on jedynie spotek akcyjnych, jednak z uwagi na tres¢ art. 2 pkt 2 ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji, zakres
jego zastosowania dotyczy réwniez spotek z ograniczong odpowiedzialnoscig (zob. art. 2 pkt 1, art. 11 ust. 2
ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji). Z powyzszego wynika, ze ustawa o komercjalizacji i prywatyzacji nie
stanowi podstawy wydania zarzgdzenia nr 45 w zakresie spotek kapitatowych, w ktorych Skarb Panstwa nie
jest jedynym akcjonariuszem.

Z kolei art. 2 pkt 5 lit. a ustawy o zasadach wykonywania uprawnien sformutowany zostat w sposéb bardziej
ogolny. Przepis ten stanowi o wszystkich uprawnieniach wynikajgcych z praw majgtkowych Skarbu Panstwa
w zakresie praw z akgji i udziatow nalezacych do Skarbu Panstwa, tgcznie z wynikajgcymi z nich prawami osobi-
stymi. W zakresie tego przepisu miesci sie zatem powotywanie rady nadzorczej zaréwno w spétkach akcyjnych,
jak i spotkach z ograniczong odpowiedzialnoscig w ktérych Skarb Panstwa posiada akcje albo udziaty. Chodzi tu
o realizacje uprawnien wiascicielskich Skarbu Panstwa wobec spotek, w ktdrych Skarbowi Panstwa przystugujg
prawa z akcji lub udziatéw. Jednym z tych uprawnien jest powotywanie cztonkéw rady nadzorcze;j.

Zgodnie z art. 385 § 1 ustawy z dnia 15 wrzes$nia 2000 r. — Kodeks spoétek handlowych (Dz. U. z 2013 .
poz. 1030; dalej: k.s.h.), okreslajgcym zasady nadzoru w spdice akcyjnej, rada nadzorcza w spotkach publicznych
sktada sie z co najmniej pieciu cztonkdw powotywanych przez walne zgromadzenie akcjonariuszy. Ustawodawca
przewidziat dwa wyrazne wyjatki od tej zasady: po pierwsze, mozliwo$¢ okreslenia w statucie innego sposobu
powotywania lub odwotywania cztonkéw rady nadzorczej (art. 385 § 2 k.s.h.), a po drugie, mozliwo$¢ powotania
czionka rady nadzorczej przez podmiot okreslony w odrebnej ustawie (art. 385 § 4 k.s.h.). Z kolei w zakresie
spotki z ograniczong odpowiedzialnoscig art. 215 § 1 k.s.h. stanowi, ze rada nadzorcza skfada sie co najmniej
z trzech cztonkéw powotywanych i odwotywanych uchwatg wspolnikow, przy czym umowa spétki moze przewidy-
wac inny sposdb powotywania lub odwotywania cztonkéw rady nadzorczej. Powotanie rady nadzorczej w spétce
z ograniczong odpowiedzialnoscig nie jest obowigzkowe.

Réwniez art. 12 ust. 1 ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji dotyczacy spoétek kapitatowych powstatych
w wyniku komercjalizacji, w ktérych Skarb Panstwa pozostaje jedynym akcjonariuszem lub udziatowcem, prze-
widuje, ze cztonkéw rady nadzorczej powotuje i odwotuje walne zgromadzenie.

Zarowno w doktrynie jak i w orzecznictwie podkresla sie, ze zasadg jest powotywanie i odwotywanie czton-
kéw rady nadzorczej przez walne zgromadzenie lub zgromadzenie wspdlnikéw, co wynika z korporacyjnego
charakteru spotek kapitatowych. Zaktada to, ze najwazniejsze decyzje dotyczace ich funkcjonowania nalezg do
akcjonariuszy (wspolnikdéw) dziatajacych w sposéb okreslony dla danej korporacji (zob. wyrok SN z 7 maja 2002 .,
sygn. akt | CKN 832/00, OSNC nr 7-8/2003, poz. 105; K. Strzelczyk, komentarz do art. 385, [w:] Komentarz do
kodeksu spétek handlowych, t. 3, red. T. Siemigtkowski, R. Potrzeszcz, Warszawa 2012, s. 581-592; J. Szwa-
ja, I. Mika, komentarz do art. 385, [w:] S. Softysinski, A. Szajkowski, J. Szwaja, Kodeks spoétek handlowych,
Warszawa 2013, s. 751). Uprawnienie do ksztattowania sktadu osobowego rady nadzorczej, jako organu ktory
sprawuje staty nadzér nad dziatalno$cig spotki we wszystkich dziedzinach jej dziatalnosci (art. 219 § 1, art. 382
§ 1 k.s.h.), jest jednym z podstawowych narzedzi akcjonariuszy lub wspdélnikow sprawowania kontroli nad spétkg
bedacy ich wtasnoscia.

4.4. Przytoczone przepisy ustawowe stuzg jako podstawa prawna do dokonywania poszczegoélnych, indywi-
dualnych czynnosci wiascicielskich w postaci powotywania kandydatéw na cztonkéw rad nadzorczych omawia-
nych spotek. Rozwazy¢ nalezy, czy przepisy te moga byc¢ takze podstawg prawng wydania aktéw o charakterze
generalnym, takich jak zarzadzenie nr 45. W tym celu nalezy ustali¢ funkcje, jakie petni to zarzadzenie.

Zarzadzenie nr 45 normuje tryb przygotowania czynnosci powotywania kandydatéw na cztonkéw rad nad-
zorczych przez Ministra Skarbu. Omawiany akt reguluje postepowanie kwalifikacyjne poprzedzajgce dokonanie
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tej czynnosci. Nalezy przyjaé¢, ze minister, obok przystugujacych mu uprawnien wtascicielskich, moze ustanowié¢
procedure wstepnej selekcji kandydatéw na cztonkéw rady nadzorcze;.

Zarzadzenie to moze potencjalnie usprawni¢ realizacje omawianych uprawnien Ministra Skarbu Panstwa.
Minister, zamiast ustalania procedur selekcyjnych dla kandydatéw na cztonkéw rad nadzorczych w poszczegol-
nych przypadkach, gdy wystgpi potrzeba powotania cztonka rady nadzorczej, albo wykonywania swoich upraw-
nien bez zadnej procedury, wydat akt prawny normujgcy w sposéb generalny procedure wytaniania kandydatow
na cztonkéw rad nadzorczych w spétkach handlowych z udziatem Skarbu Panstwa lub innych podmiotéw praw-
nych nadzorowanych przez ministra. Takie unormowanie moze lepiej stuzy¢ przejrzystosci i przewidywalnosci
procedury.

Tre$¢ tego aktu przyczynia sie zatem do realizacji uprawnien Ministra Skarbu Panstwa przyznanych na
podstawie przepiséw ustaw wskazanych jako podstawa prawna tego zarzgdzenia. Trzeba jednak podkresli¢, ze
zarzgdzenie nr 45, dotyczace procedury przygotowawczej, nie moze zastgpi¢ wykonywania samych uprawnien
wiascicielskich wynikajgcych z norm ustawowych, czyli powotywania kandydatéw na cztonkéw rad nadzorczych.

4.5. Nalezy uzna¢, ze zarzgdzenie nr 45 spetnia wymaganie wydania ,na podstawie ustawy” przewidziane
w art. 93 ust. 2 zdanie pierwsze Konstytucji. Biorgc pod uwage powyzsze okolicznosci, Trybunat Konstytucyjny
uznat, ze zarzadzenie nr 45 jest zgodne z art. 93 ust. 2 zdanie pierwsze Konstytugiji.

5. Wnioskodawca sformutowat réwniez zarzut naruszenia przez zarzgdzenie nr 45 art. 93 ust. 2 zdanie drugie
Konstytucji. Zgodnie z trescig tego przepisu, zarzgdzenia nie moga stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli,
0so6b prawnych oraz innych podmiotow.

Stosownie do wczesniejszego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, termin ,decyzja” nalezy rozumie¢
szeroko, jako kazdy indywidualny akt prawny ksztattujgcy sytuacje obywateli, oséb prawnych lub innych podmio-
téw (zob. wyrok z 11 maja 2004 r., sygn. K 4/03, OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 41). Przy takim zatozeniu, mozna
mowi¢ w niniejszej sprawie o decyzji Ministra Skarbu Panstwa w sprawie powotania kandydata na cztonka rady
nadzorczej, pamietajgc o prywatnoprawnym charakterze tej czynnosci. Zarzadzenie nr 45 nie stanowi podsta-
wy decyzji w sprawie powotania kandydata na czionka rady nadzorczej. Podstawe realizacji tego uprawnienia
stanowig przepisy k.s.h. oraz ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji (zob. cz. Ill, pkt 4 uzasadnienia). Zarza-
dzenie nr 45 jest natomiast aktem normujgcym tryb przygotowania tej decyzji. Minister Skarbu Panstwa, jako organ
wiasciwy w kwestii wykonywania uprawnien wynikajacych z praw majgtkowych Skarbu Panstwa w zakresie praw
z akgji i udziatdéw nalezacych do Skarbu Panstwa (art. 2 pkt 5 lit. a ustawy o zasadach wykonywania uprawnien),
pei funkcje walnego zgromadzenia (zgromadzenia wspodlnikow) lub wechodzi w sktad walnego zgromadzenia spotek
z udziatem Skarbu Panstwa. Z tym wigzg sie przystugujace mu uprawnienia dotyczgce ksztattowania sktadu rady
nadzorczej (zob. art. 215 § 1, art. 385 § 1 k.s.h.).

Akcjonariuszom i wspodlnikom przystuguje swoboda w kwestii wyboru kandydatéw na cztonkéw rady nad-
zorczej; ograniczenie tej swobody oznaczatoby ograniczenie praw przystugujgcych im wobec spétki. Wydanie
przez Ministra Skarbu Panstwa zarzgdzenia majgcego na celu przygotowanie i usprawnienie dziatan zwigzanych
z uprawnieniami wynikajgcymi z posiadania przez Skarb Panstwa akcji lub udziatéw w spétkach omawianych
rodzajow wynika zatem z przepisoéw ustawowych zapewniajgcych akcjonariuszom i wspoélnikom mozliwosé
wyboru cztonkéw rady nadzorczej i miesci sie w zakresie przystugujgcej im swobody .

Za decyzje, o ktérej stanowi art. 93 ust. 2 zdanie pierwsze Konstytucji, mozna uznac akt powotania cztonka
rady nadzorczej przez Ministra Skarbu Panstwa w jednoosobowej spotce Skarbu Panstwa, albo kandydata na
cztonka rady nadzorczej w spotkach z udziatem Skarbu Panstwa. Podstawg tej decyzji nie jest jednak zarzadze-
nie nr 45, lecz sg wiasciwe przepisy ustawowe Z tej przyczyny, nalezato uznac, ze zarzut sformutowany przez
wnioskodawce jest nietrafny.

Biorgc pod uwage powyzsze, Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze zarzgdzenie nr 45 jest zgodne z art. 93
ust. 2 zdanie drugie Konstytuciji.

6. Nastepnie Trybunat Konstytucyjny zbadat zarzut naruszenia przez zarzgdzenie nr 45 art. 93 ust. 1 Kon-
stytuciji.

Podstawowym wyréznikiem aktéw prawa wewnetrznego jest zakres podmiotowy adresatow tych aktow.
Omawiane akty mogg obowigzywac tylko jednostki organizacyjnie podlegte organowi wydajgcemu ten akt.
Kryterium ,organizacyjnej podlegtosci”’, od spetnienia ktérego zalezy dopuszczalno$¢ stanowienia aktow prawa
wewnetrznego, nalezy rozumie¢ szerzej niz ,hierarchiczne podporzadkowanie” w znaczeniu przyjetym w prawie
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administracyjnym (zob. wyroki TK z: 1 grudnia 1998 r., sygn. K 21/98; 19 pazdziernika 2010 r., sygn. K 35/09,
OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 77; 3 lipca 2012 r., sygn. K 22/09, OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 74).

Kwestionowane w niniejszej sprawie zarzadzenie nr 45 jest adresowane do 0sdb stojgcych na czele jednostek
organizacyjnych (departamentéw), znajdujgcych sie w strukturze Ministerstwa Skarbu Panstwa. Ministerstwo
jest urzedem utworzonym na mocy § 1 rozporzgdzenia Rady Ministrow z dnia 3 listopada 1999 r. w sprawie
utworzenia Ministerstwa Skarbu Panstwa (Dz. U. Nr 91, poz. 1023), ktérego zadaniem jest obstuga organu: Mini-
stra Skarbu Panstwa. Zgodnie z § 1 ust. 4 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 18 listopada 2011 r.
w sprawie szczegotowego zakresu dziatania Ministra Skarbu Panstwa (Dz. U. Nr 248, poz. 1488) obstuge Mini-
stra Skarbu Panstwa zapewnia Ministerstwo Skarbu Panstwa. Zasady organizacji ministerstwa okresla przede
wszystkim art. 39 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow (Dz. U. z 2012 r. poz. 392, ze zm.) Nie
ulega zatem watpliwosci, ze pracownicy Ministerstwa Skarbu Panstwa sg stuzbowo podporzadkowani Ministrowi
Skarbu Panstwa, czyli organowi, ktéry wydat kwestionowane zarzadzenie.

Zarzgdzenie nr 45 wyznacza szereg zadan dla wskazanych w nim oséb, znajdujgcych sie w strukturze
Ministerstwa Skarbu Panstwa, zwigzanych z postepowaniem kwalifikacyjnym poprzedzajagcym wskazanie przez
Ministra Skarbu Panstwa kandydatéw na cztonkéw rady nadzorczej spoétki z udziatem Skarbu Panstwa. Zadania
dyrektorow departamentéw nadzorujgcych okreslajg § 3 ust. 1, § 4 ust. 1 oraz § 8, zas zadania wtasciwego
sekretarza lub podsekretarza stanu § 3 ust. 1, § 4 ust. 1 oraz § 5 ust. 1 i 3 tego zarzadzenia. Organizacyjnie
podlegta ministrowi jest rowniez komisja powotana przez wtasciwego sekretarza lub podsekretarza stanu, ktérej
zadaniem jest przeprowadzenie postepowania w celu wytonienia kandydatéw na czionkéw rady nadzorcze;.
§ 4 ust. 2 i 3 zarzadzenia nr 45, okreslajgcy elementy sktadowe ogtoszenia o postgpowaniu kwalifikacyjnym,
adresowany jest do podmiotu, ktérego zadaniem jest przygotowanie i przekazanie tresci ogtoszenia, czyli dyrek-
tora departamentu nadzorujgcego. Dalsze przepisy zarzadzenia nr 45 okreslajg inne elementy proceduralne, np.
tryb postepowania ze zgtoszeniami kandydatow, ktdre wptynety po terminie lub zawierajg braki formalne (§ 5
ust. 4 zarzgdzenia nr 45), albo czynnosci nastepujgce po wyborze kandydata na cztonka rady nadzorczej (§ 6
ust. 1 zarzadzenia nr 45). Postepowanie konczy sie przedstawieniem przez komisje do akceptacji wtasciwemu
sekretarzowi lub podsekretarzowi stanu listy proponowanych kandydatéw w liczbie przekraczajgcej dwukrotno$é
mandatoéw podlegajgcych obsadzeniu w radzie nadzorczej (§ 5 ust. 1 zarzadzenia nr 45). Nastepnie wtasciwy
sekretarz lub podsekretarz stanu rekomenduje Ministrowi Skarbu Panstwa kandydata na cztonka rady nadzorczej
z listy kandydatow do rady nadzorczej (§ 6 ust. 3 zarzadzenia nr 45).

Przepisy zarzadzenia sg zatem adresowane do wifasciwych oséb odpowiedzialnych za przeprowadzenie
postepowania kwalifikacyjnego. Przepisy te majg stuzy¢ wytonieniu osob, sposrod ktérych Minister Skarbu Pan-
stwa — realizujgc kompetencje wynikajaca z przepiséw ustawy — wskazuje cztonka rady nadzorczej w spoétkach
z udziatem Skarbu Panstwa. Postepowanie regulowane tym zarzadzeniem ma charakter pomocniczy, a jego
rezultat nie jest wigzgcy dla organu ustawowo uprawnionego do realizacji uprawnien wtascicielskich, czyli Ministra
Skarbu Panstwa. W sposob bezposredni na sfere praw i wolnosci podmiotéw, zainteresowanych zasiadaniem
w radzie nadzorczej, oddziatuje jedynie decyzja Ministra Skarbu Panstwa o wskazaniu badz niewskazaniu kon-
kretnej osoby jako kandydata na cztonka rady nadzorcze;.

Trybunat Konstytucyjny zauwazyt, ze, stosownie do § 7 ust. 1 zarzgdzenia nr 45, tryb postepowania kwalifika-
cyjnego okreslony w tym akcie nie obejmuje przypadkdéw, w ktérych do rady nadzorczej wskazywana jest osoba
pozostajgca w stosunku pracy z ministerstwem. To znaczy, ze kandydaci do rad nadzorczych sg podmiotami
niepodporzgdkowanymi organowi stanowigcemu omawiane zarzadzenie. Osoby zainteresowane udziatem lub
biorgce udziat w postepowaniu kwalifikacyjnym sg adresatami przepisdw okreslajgcych wymagania, ktére musza
spetnia¢ kandydaci ubiegajgcy sie o powotanie na cztonka rady nadzorczej. Przepisy te sg zawarte w aktach
normatywnych majgcych charakter powszechnie obowigzujgcy. Sg to: art. 12 ust. 2 ustawy o komercjalizacji
i prywatyzacji (ztozenie egzaminu), art. 13 i art. 15a ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji, art. 4 ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje
publiczne (Dz. U. z 2006 r. Nr 216, poz. 1584, ze zm.), art. 18 i art. 387 k.s.h., rozporzgdzenie Rady Ministréw
z dnia 7 wrzesnia 2004 r. w sprawie szkolen i egzaminow dla kandydatéw na cztonkéw rad nadzorczych spotek,
w ktérych Skarb Panstwa jest jedynym akcjonariuszem (Dz. U. Nr 198, poz. 2038, ze zm.).

Trybunat Konstytucyjny zauwaza, ze procedura unormowana w zarzadzeniu nr 45 ma znaczenie dla kandy-
datow. Informacje o postepowaniu kwalifikacyjnym osoby te pozyskuja z tresci ogtoszenia (§ 4 zarzadzenia), zas
informacje o licie kandydatéw do rady nadzorczej z jej ogtoszenia w trybie § 6 ust. 1 tego zarzadzenia. Nie jest
jednak uzasadnione twierdzenie wnioskodawcy o obowigzku obywateli uczestniczenia w konkursach. Stosownie
do § 6 ust. 2, w ciggu siedmiu dni kalendarzowych od dnia ogtoszenia listy kandydatow, Minister Skarbu Panstwa
lub inna upowazniona osoba rozpatruje ewentualne zastrzezenia wnoszone w formie pisemnej w odniesieniu

—-583 -



poz. 39 U 8/13 OTK ZU nr 4/A/2014

do ogtoszonej listy kandydatéw. Zarzadzenie nr 45 nie jest zrédtem praw podmiotowych kandydatow, a sama
procedura stuzgca realizacji uprawnien wiascicielskich Skarbu Panstwa nie ma charakteru postepowania admi-
nistracyjnego. Nalezy uwzgledni¢ ponadto wskazang juz okoliczno$¢, ze w razie braku omawianych unormowan,
procedura wyboru cztonkéw rad nadzorczych bytaby ustalana osobno w kazdym przypadku przez Ministra Skarbu
Panstwa w spos6éb mniej przejrzysty.

Biorgc pod uwage powyzsze, Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze zarzgdzenie nr 45 jest zgodne z art. 93
ust. 1 Konstytucji.

7. Chociaz Trybunat Konstytucyjny w niniejszej sprawie orzekt, ze zarzadzenie nr 45 jest zgodne z Kon-
stytucja, nalezy stwierdzi¢, ze rozwigzanie w nim przyjete moze wywotywac¢ watpliwosci. Trzeba zauwazy¢, ze
postepowanie kwalifikacyjne dotyczace wyboru kandydatéw do innego organu spétek z udziatem Skarbu Panstwa
— a mianowicie zarzadu — jest regulowane aktami prawa powszechnie obowigzujgcego. Art. 17 ust. 2 ustawy
o komercjalizacji i prywatyzacji stanowi, ze wytonienie osoby, kitdrej zostanie zlecone sprawowanie zarzgdu
w spétkach powstatych w wyniku komercjalizacji, nastepuje w drodze konkursu przeprowadzonego przez rade
nadzorczg. O przeprowadzeniu konkursu postanawia walne zgromadzenie. Z kolei zgodnie z art. 19a ust. 2 tej
ustawy powotanie na cztonka zarzgdu spétki, w ktérej ponad potowa akcji nalezy do Skarbu Panstwa, nastepuje
po przeprowadzeniu postepowania kwalifikacyjnego przez rade nadzorcza; przepis ten nie dotyczy cztonka zarza-
du wybranego przez pracownikéw. Szczegodtowe zasady i tryb przeprowadzania postepowania kwalifikacyjnego
na stanowisko cztonka zarzadu okreslone sg w drodze rozporzadzenia (art. 17 ust. 7 oraz art. 19a ust. 4 ustawy
0 komercjalizacji i prywatyzacji). Obecnie postepowanie to jest uregulowane rozporzadzeniem Rady Ministrow
z dnia 9 wrzesnia 1997 r. w sprawie trybu przeprowadzania konkursu w celu wytonienia osoby, ktérej bedzie
zlecone sprawowanie zarzgdu w spétce (Dz. U. Nr 110, poz. 719) oraz rozporzadzeniem Rady Ministréow z dnia
18 marca 2003 r. w sprawie przeprowadzania postepowania kwalifikacyjnego na stanowisko cztonka zarzadu
w niektorych spétkach handlowych (Dz. U. Nr 55, poz. 476, ze zm.).

Nie jest zadaniem Trybunatu Konstytucyjnego zgtaszanie projektéw przysztych rozwigzan prawnych. Jed-
nakze, biorgc pod uwage powyzsze okoliczno$ci, ustawodawca powinien rozwazy¢ unormowanie postepowania
kwalifikacyjnego przeprowadzanego przez Ministra Skarbu Parnstwa w celu wytonienia kandydatéow do rad nad-
zorczych spotek z udziatem Skarbu Panstwa réwniez w aktach prawa powszechnie obowigzujgcego. Przema-
wiatyby za takim rozwigzaniem co najmniej dwa argumenty. Po pierwsze, zostataby w ten sposéb zachowana
symetria miedzy podstawami prawnymi trybu powotywania obu organdéw spétek z udziatem Skarbu Panstwa. Nie
mozna bowiem zauwazy¢ racjonalnych powodéw dla réznicowania rangi aktow prawnych normujgcych powoty-
wanie cztionkéw zarzgdu, w poréwnaniu z cztonkami rady nadzorczej. Po drugie, obecna praktyka powotywania
cztonkoéw rad nadzorczych w spétkach i innych podmiotach Skarbu Panstwa wywotuje duze zainteresowanie
spoteczne, a takze podnosza sie gtosy krytyczne, wskazujgce na wystepujgce nieprawidtowosci. Od wielu lat
zgtaszane sg postulaty ustawowego uregulowania tej materii i formutowane propozycje, np. dotyczgce powotania
specjalnego komitetu nominacyjnego.

Z tych wzgledoéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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WYROK
z dnia 15 kwietnia 2014 r.
Sygn. akt SK 48/13"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w skladzie:

Matgorzata Pyziak-Szafnicka — przewodniczgcy
Mirostaw Granat

Leon Kieres — sprawozdawca

Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 15 kwietnia 2014 r., skargi kon-
stytucyjnej Mirostawa Szymkowa o zbadanie zgodnosci:
art. 128 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agenc;ji Bezpieczenstwa Wewnetrznego
oraz Agencji Wywiadu (Dz. U. Nr 74, poz. 676, ze zm.):
—z art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 64 ust. 2 i art. 66 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
— z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 i art. 2 Konstytucji,
— z art. 66 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji,

orzeka:

Art. 128 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczennstwa Wewnetrznego oraz
Agenciji Wywiadu (Dz. U. z 2010 r. Nr 29, poz. 154, Nr 182, poz. 1228 i Nr 238, poz. 1578, z 2011 r. Nr 53,
poz. 273, Nr 84, poz. 455, Nr 117, poz. 677 i Nr 230, poz. 1371,z 2012 r. poz. 627 i 908 oraz z 2013 r. poz. 628,
6751 1351), w brzmieniu obowigzujgcym do dnia wejscia w zycie art. 5 pkt 2 ustawy z dnia 27 wrzesnia
2013 r. o zmianie ustawy o Policji oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1351), w zakresie, w jakim
pomija prawo do ekwiwalentu pienieznego za urlop wypoczynkowy niewykorzystany w roku zwolnienia
ze stuzby oraz za urlopy zalegte funkcjonariusza zwolnionego ze stuzby z powodu dwukrotnego niesta-
wienia sie bez usprawiedliwienia przed komisjg lekarska, do ktorej zostat skierowany w celu okreslenia
jego stanu zdrowia, jest niezgodny z art. 66 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.
Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z 2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169,
poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178, poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz
z 2011 r. Nr 112, poz. 654) umorzy¢ postepowanie w pozostatym zakresie.

UZASADNIENIE

1. W skardze konstytucyjnej z 4 wrzesnia 2011 r. Mirostaw Szymkow (dalej: skarzacy) wnidst o stwierdze-
nie, ze art. 128 ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu
(Dz. U. Nr 74, poz. 676, ze zm.; dalej: ustawa o ABW) jest niezgodny z:

* Sentencja zostata ogtoszona dnia 28 kwietnia 2014 r. w Dz. U. poz. 544.
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— art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 64 ust. 2 i art. 66 ust. 2 Konstytuciji,

— art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 i art. 2 Konstytugiji,

— art. 66 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 i 2 Konstytuciji.

Skarga konstytucyjna zostata ztozona na tle nastepujgcego stanu faktycznego. Skarzacy zostat zwolniony
ze stuzby w Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego (dalej: ABW) na podstawie art. 60 ust. 2 pkt 7 ustawy
o ABW z powodu dwukrotnego nieusprawiedliwionego niestawiennictwa przed komisjg lekarska, do ktérej zostat
skierowany w celu okreslenia jego stanu zdrowia. Decyzjg z 17 grudnia 2009 r., sygn. akt RPA-486/09/BK,
Szef Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego (dalej: Szef ABW), powotujgc sie na art. 128 ust. 1 pkt 1 ustawy
o ABW, odmowit skarzgcemu wyptaty odprawy z tytutu zwolnienia ze stuzby w ABW. Po rozpoznaniu wniosku
skarzgcego o ponowne rozpatrzenie sprawy, decyzjg z 5 marca 2010 r., sygn. akt RPA-506/10/BK, Szef ABW
utrzymat w mocy swojg poprzednig decyzje. W zwigzku z tym skarzacy ztozyt skarge do sgdu administracyjnego.

Wojewddzki Sgd Administracyjny w Warszawie, wyrokiem z 9 wrzesnia 2010 r., sygn. akt 1| SA/Wa 682/10,
oddalit skarge skarzgcego na decyzje Szefa ABW z 5 marca 2010 r. w czesci dotyczgcej odmowy wyptaty odprawy
z tytutu zwolnienia ze stuzby w ABW. Od tego wyroku skarzgcy wniost skarge kasacyjng do Naczelnego Sadu
Administracyjnego. Takze ten sad nie podzielit jednak argumentac;ji skarzgcego i wyrokiem z 28 kwietnia 2011 .,
sygn. akt | OSK 2040/10, oddalit jg, w catosci podtrzymujgc motywy uzasadnienia sgdu pierwszej instancji. Oba
sgdy administracyjne stanety na stanowisku, ze skarzgcemu nie przystugiwato prawo do odprawy, gdyz art. 128
ustawy o ABW posrod osob uprawnionych do swiadczen nie wymieniat funkcjonariuszy zwolnionych ze stuzby
na podstawie art. 60 ust. 2 pkt 7 ustawy o ABW.

W zwigzku ze zwolnieniem skarzgcego ze stuzby w ABW jednoczesnie toczyto sie inne postepowanie w jego
sprawie. Decyzjg z 30 lipca 2009 r., sygn. akt RPA-466/09/BK, Szef ABW, powotujac sie na art. 128 ust. 1 pkt 2
ustawy o ABW, odméwit skarzgcemu wyptaty ekwiwalentu pienieznego za niewykorzystany urlop wypoczynkowy
w roku zwolnienia ze stuzby oraz zalegte urlopy wypoczynkowe. Skarzgcy zwrdcit sie do Szefa ABW o ponow-
ne rozpatrzenie sprawy. W nastepstwie tego zazalenia Szef ABW wydat decyzje z 22 wrzesnia 2009 r., sygn.
akt RPA-466/481/09/BK, ktérg utrzymat w mocy swojg poprzednig decyzje.

Skarzgcy wystgpit na droge sadowg. Wojewddzki Sgd Administracyjny w Warszawie, po rozpoznaniu skargi
na decyzje Szefa ABW z 22 wrzes$nia 2009 r., wyrokiem z 9 wrzesnia 2010 r., sygn. akt [l SA/Wa 712/10, uchylit
te decyzje i poprzedzajgcy jg decyzje z 30 lipca 2009 r. Wojewddzki Sgd Administracyjny w Warszawie uznat, ze
nalezy zastosowac wyktadnie prokonstytucyjng ustawy o ABW. Odwotujgc sie do orzecznictwa Trybunatu Konsty-
tucyjnego, stwierdzit, ze prawo do rocznego ptatnego urlopu wypoczynkowego jest gwarantowane konstytucyjnie
w sposob bezwarunkowy, a rekompensata za niewykorzystany urlop musi by¢ traktowana jako ,konieczny substytut
otrzymywany w miejsce niewykorzystanego urlopu”. Zdaniem tego sgdu, skoro prawo do corocznego ptatnego
urlopu wypoczynkowego jest konstytucyjnym prawem podmiotowym o charakterze osobistym, ktérego nie mozna
sie zrzec, to skarzgcy mogt skutecznie domagac sie od Szefa ABW ekwiwalentu za jego niewykorzystanie — mimo
obowigzywania art. 128 ust. 1 pkt 2 ustawy o ABW — na podstawie art. 95 ust. 1 w zwigzku z art. 123 ust. 1 pkt 5
ustawy o ABW. Zasadnos¢ takiej interpretacji, zdaniem sgdu, wspieraty réwniez standardy prawa unijnego (m.in.
art. 7 ust. 2 dyrektywy 2003/88/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 4 listopada 2003 r. dotyczacej nie-
ktérych aspektow organizacji czasu pracy, Dz. Urz. UE L 299 z 18.11.2003, s. 9, oraz zapadte na jego gruncie
liczne orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej).

Skargi kasacyjne od wyroku WSA w Warszawie wniesli skarzacy i Szef ABW. W wyniku ich rozpoznania, wyro-
kiem z 28 kwietnia 2011 r., sygn. akt | OSK 2115/10, Naczelny Sad Administracyjny uchylit wyrok WSA w Warszawie
z 9 wrzesnia 2010 r. oraz oddalit skarge kasacyjng skarzacego ztlozong na decyzje Szefa ABW z 22 wrzesnia
2009 r. Naczelny Sad Administracyjny nie zgodzit sie z wyktadnig ustawy o ABW przyjeta przez sad pierwszej
instancji. Stanagt na stanowisku, ze ,[pJrawo do ekwiwalentu urlopowego jest niewatpliwie prawem majgtkowym,
ktore nie jest wprost prawem chronionym konstytucyjnie”. Za nietrafng uznat takze ,ocene (...) art. 128 ust. 1 pkt 2
ustawy [o ABW] wytgcznie na podstawie przestanek przyjetych przez Trybunat Konstytucyjny w odniesieniu do
innego rozwigzania ustawowego”. Artykut 128 ust. 1 pkt 2 ustawy o ABW okreslit zas jako jasny i niewymagajacy
wyktadni prokonstytucyjnej badz positkowego stosowania art. 66 ust. 2 Konstytuciji.

Wyroki NSA z 28 kwietnia 2011 r. o sygn. akt | OSK 2115/10 oraz sygn. akt | OSK 2040/10 skarzacy wskazat
jako ostateczne rozstrzygniecia o jego wolnosciach lub prawach w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji.

W ocenie skarzgcego, art. 128 ustawy o ABW w interpretacji przyjetej w praktyce Szefa ABW i sgdow
administracyjnych naruszyt jego prawo do wynagrodzenia (art. 64 ust. 2 Konstytucji) oraz prawo do corocznego
ptatnego urlopu wypoczynkowego i odpowiedniej rekompensaty (art. 66 ust. 2 Konstytucji). Z kolei z naruszeniem
tych praw skarzacy wigzat dalsze konsekwencje w postaci ingerencji w zasady réwnego traktowania i niedyskry-
minacji (art. 32 Konstytucji), demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) oraz proporcjonalnosci
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(art. 31 ust. 3 Konstytucji). Watpliwosci skarzgcego budzito przede wszystkim wytgczenie przez ustawodawce
z kregu 0s6b uprawnionych do $wiadczen pienieznych funkcjonariuszy ABW zwolnionych na podstawie art. 60
ust. 2 pkt 7 ustawy o ABW.

Obszerne rozwazania w skardze konstytucyjnej skarzgcy poswiecit niezgodnosci art. 128 ust. 1 ustawy
0 ABW z zasadg okreslonosci przepisow prawa, wywodzong z art. 2 Konstytucji. Jego zdaniem, ,w mys| zasad
konstrukcyjnych i konstytucyjnych” ustawodawca moze ograniczy¢ prawo do swiadczen pienieznych zwigzanych
ze zwolnieniem ze stuzby w ABW, ale musi to zrobi¢ ,wyraznym przepisem ustawowym poprzez wskazanie
przypadkow, kiedy Swiadczenie nie przystuguje lub moze zosta¢ przyznane w obnizonej wysokos$ci”. Tymczasem
w tym wypadku ograniczenie prawa do $wiadczen pienieznych nastgpito przez nieuregulowanie sytuacji okreslo-
nej grupy funkcjonariuszy ABW. Jest niedopuszczalne, aby tre$¢ przepisu byta odtwarzana za pomoca wniosko-
wania a contrario, wedtug ktérego funkcjonariusz nie ma prawa do swiadczenia pienieznego, gdyz jego sytuacja
faktyczna nie zostata opisana w katalogu przestanek uprawniajgcych do tego Swiadczenia. Stad — podkresilit
skarzacy — art. 128 ust. 1 ustawy o ABW narusza zakaz stanowienia przepisow niejasnych i nieprecyzyjnych,
niemozliwych do jednoznacznej wyktadni, ,kto i w jakich sytuacji podlega (...) ograniczeniom”. Skarzgcy zwrocit
sie zarazem o ,rozwazenie dopuszczalnosci wykorzystania art. 2 Konstytuciji (...) jako samodzielnego wzorca
(...) kontroli (...) zaskarzonej regulacji w trybie skargi konstytucyjnej”. Wedtug niego, na tej podstawie powinien
zostac¢ ,uniewazniony” caty art. 128 ustawy o ABW.

Skarzacy odnotowat ponadto, ze nieprzyznanie funkcjonariuszowi zwolnionemu ze stuzby ze wzgledu na
dwukrotne niestawienie sie bez usprawiedliwienia przed komisjg lekarska, do ktorej zostat skierowany w celu
okreslenia jego stanu zdrowia, prawa do odprawy i ekwiwalentu za niewykorzystany urlop wypoczynkowy nie ma
zadnego aksjologicznego uzasadnienia. A skoro nie zostato ono takze wprowadzone w ustawie wprost (,w drodze
wyraznego zapisu ustawowego”) nie spetnia tym samym formalnych przestanek ograniczenia konstytucyjnych
wolnosci lub praw, o ktérych mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Druga grupa zarzutéw konstytucyjnych nawigzywata do zasady rownosci wobec prawa i zakazu dyskryminac;ji.
W opinii skarzgcego, art. 128 ust. 1 ustawy o ABW naruszat art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji w trzech aspektach:

— w stosunku do norm prawnych zawartych w samej ustawie o ABW,

— w poréwnaniu z uprawnieniami funkcjonariuszy innych tzw. stuzb mundurowych,

— w stosunku do ogolnych regulacji prawa pracy dotyczgcych uprawnien pracownikéw.

Skarzacy przyjat zatozenie, ze kategorie podmiotdw podobnych na gruncie ustawy o ABW tworzg ,funkcjo-
nariusze zwolnieni ze stuzby w ABW”, jak sie wydaje, niezaleznie od faktycznego powodu i podstawy prawnej
zwolnienia ich ze stuzby. Kryterium réznicujgce, jakie w takich okolicznosciach — ewentualnie — mogtby zastoso-
wac ustawodawca, w zaden sposoéb nie powinno dotyczy¢ funkcjonariuszy zwalnianych ze stuzby na podstawie
art. 60 ust. 2 pkt 7 ustawy o ABW. Nie zastugiwali oni — wedtug skarzgcego — na mniej korzystne traktowanie
niz inni funkcjonariusze ABW zwalniani ze stuzby np. z przyczyn dyscyplinarnych. Zatem dostep do swiadczen
pienieznych (sc. odprawy i ekwiwalentu za niewykorzystany urlop wypoczynkowy) wyptacanych w zwigzku ze
zwolnieniem ze stuzby w ABW powinien by¢ jednakowy.

Skarzgcy zauwazyt, ze we ,wszystkich innych formacjach mundurowych, zwolnienie z powodu niestawien-
nictwa przed komisjg lekarskg pocigga za sobg obowigzek wyptacenia ekwiwalentu i odprawy”. Nie ma zadnych
powodow, aby funkcjonariusze ABW byli traktowani inaczej niz np. funkcjonariusze Stuzby Wigziennej czy Stuzby
Celnej. Odmiennos¢ rozstrzygniecia ustawodawcy wobec funkcjonariuszy ABW skarzgcy przypisat pospiechowi,
w jakim toczyto sie postepowanie legislacyjne w sprawie projektu ustawy, ,nietypowym uzgodnieniom miedzy-
resortowym” oraz ,btedowi prawodawcy”.

Wreszcie skarzgcy wskazat, ze zaréwno odprawa, jak i urlop sg instytucjami prawa pracy. Takze stosunek
stuzbowy funkcjonariuszy ABW ,jest niczym innym jak stosunkiem pracy, tyle ze inaczej nazwanym”. W konse-
kwencji skarzgcy wywiodt, Zze roszczenie funkcjonariuszy o wyptate odprawy i ekwiwalentu powinno podlegac
takim samym rygorom, jakie wynikajg z prawa pracy dla pracownikow przechodzgcych np. na emeryture lub
rente. Z tego tez powodu zarzut skierowany wobec art. 128 ust. 1 ustawy o ABW o naruszenie konstytucyjnej
zasady rownosci powinien by¢ rozpatrywany w zwigzku z art. 92" § 1 kodeksu pracy.

Nawigzujgc do art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 2 Konstytucji, skarzgcy zaakcentowat réwniez, ze przy-
czyna zwolnienia ze stuzby w ABW nie uzasadniata odstepstwa od zasady réwnej ochrony praw majgtkowych.
Ustawodawca arbitralnie zroznicowat w ten sposdb pozycje prawng funkcjonariuszy ABW, nie realizujgc zarazem
zadnych warto$ci konstytucyjnych. Wedle oceny skarzacego, dyskryminujgcy charakter art. 128 ust. 1 ustawy
0 ABW przejawiat sie takze tym, ze dwukrotne nieusprawiedliwione niestawienie sie funkcjonariusza na badania
lekarskie nie jest czynem, ktéry w Swietle obowigzujgcego prawa podlega ,penalizacji” lub moze by¢ taktowany
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jako ,zachowanie uchybiajgce obowigzkom lub godnosci wykonywania zawodu”. Tym samym ,sankcja” w postaci
utraty odprawy i ekwiwalentu za niewykorzystany urlop wypoczynkowy byta zbyt surowa i nieproporcjonalna.

Uzupetniajgc swoj wywadd, skarzgcy stwierdzit, ze ,[klonsekwencjg naruszenia zasady rownosci” jest narusze-
nie pozostatych praw konstytucyjnych; w zakresie prawa do odprawy — art. 64 ust. 2 Konstytucji, zas w zakresie
prawa do urlopu — art. 66 ust. 2 Konstytucji.

Ostatnia grupa zarzutéw przedstawionych w skardze konstytucyjnej odwotywata sie do ochrony prawa wtasno-
$ci oraz prawa do urlopu (jako gtéwnych wzorcéw kontroli). Skarzacy zaznaczyt, ze prawa majgtkowe w posta-
ci Swiadczen pienieznych wyptacanych w zwigzku ze zwolnieniem funkcjonariusza ABW ze stuzby korzystajg
z ochrony przewidzianej w art. 64 ust. 2 i art. 66 ust. 2 Konstytucji. Regulacja ustawowa, zdaniem skarzgcego,
nie spetniata tych standardéw.

Jesli chodzi o odprawe, skarzgcy uznat, ze nie jest to ,przywilej”, tylko rodzaj zaptaty za wykonang uprzednio
prace; ustawodawca spetniat w ten sposob ,zobowigzania wynikajace z obowigzujgcych regut prawa”. Zasady
uzyskania odprawy i naliczenia jej wysokosci sg wspodlne dla wszystkich rodzajéw tzw. stuzb mundurowych,
z wyjatkiem funkcjonariuszy ABW i AW. Skifonito to skarzgcego do wniosku, ze ustawodawca zastosowat w tym
wypadku ,represje ekonomiczng” wobec funkcjonariuszy zwalnianych ze stuzby na podstawie art. 60 ust. 2 pkt 7
ustawy o ABW. Przepis wylgczajgcy w takich okolicznosciach mozliwos¢ otrzymania odprawy ocenit zas jako
niezgodny z art. 64 ust. 2 Konstytuciji.

Argumentacja dotyczgca niezgodnosci art. 128 ust. 1 pkt 2 ustawy o ABW zostata przez skarzgcego zaczerp-
nieta z wyroku TK z 23 lutego 2010 r., sygn. K 1/08 (OTK ZU nr 2/A/2010, poz. 14). Powotujgc sie na tezy tego
rozstrzygniecia, skarzgcy doszedt do przekonania, ze wylgczenie przez ustawodawce mozliwosci uzyskania
ekwiwalentu pienieznego za urlop wypoczynkowy niewykorzystany w roku zwolnienia ze stuzby oraz za urlopy
zalegte ze wzgledu na dwukrotne niestawienie sie bez usprawiedliwienia przed komisjg lekarskg, do ktorej
zostat skierowany w celu okreslenia jego stanu zdrowia, jest sprzeczne z art. 66 ust. 2 Konstytucji. Prawo do
rekompensaty za niewykorzystany urlop miato bowiem charakter bezwarunkowy i nie mogto by¢ ograniczane.

2. Po wstepnym rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym skargi konstytucyjnej Trybunat Konstytucyjny odmo-
wit nadania jej dalszego biegu w zakresie zbadania zgodnosci art. 128 ust. 1 pkt 3-5 oraz ust. 2 ustawy o ABW
z art. 2, art. 31 ust. 3, art. 32, art. 64 ust. 2 i art. 66 ust. 2 Konstytucji. Wskazane przepisy ustawy o ABW nie
byly podstawg rozstrzygniecia w sprawie skarzacego. Ponadto nie zostata w stosunku do nich sformutowana
argumentacja moggca by¢ przedmiotem rozwazan w toku kontroli konstytucyjnosci prawa.

3. Marszatek Sejmu w pismie procesowym z 27 lutego 2014 r. wnidst o stwierdzenie, ze art. 128 ust. 1 pkt 2
ustawy o ABW ,w zakresie, w jakim przed 5 grudnia 2013 r. nie przewidywat prawa do ekwiwalentu pienieznego
za urlop wypoczynkowy funkcjonariusza zwolnionego ze stuzby na podstawie art. 60 ust. 2 pkt 7 tej ustawy,
jest niezgodny z art. 66 ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji”. W pozostatym zakresie Marszatek Sejmu
wnidst 0 umorzenie postepowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybu-
nale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) ze wzgledu na niedopuszczalno$¢
wydania wyroku.

Marszatek Sejmu odnidst sie najpierw do zagadnien formalnych skargi konstytucyjnej. Uznat, ze niedopusz-
czalnym wzorcem kontroli w tej sprawie jest art. 2 Konstytucji, poniewaz skarzgcy nie powotat sie na zadne
prawo podmiotowe statuowane w tym przepisie. Podobne zastrzezenie Marszatek Sejmu wysunat wobec art. 32
Konstytucji, uzasadniajgc, ze argumentacja skarzgcego ograniczata sie jedynie do sformutowania zarzutu nie-
réwnego traktowania funkcjonariuszy zwolnionych na podstawie art. 60 ust. 2 pkt 7 ustawy o ABW w stosunku
do funkcjonariuszy ABW zwolnionych na innej podstawie prawnej, a takze wobec funkcjonariuszy pozostatych
stuzb mundurowych. Skarzacy nie okreslit jednak wspadlnej dla tych grup funkcjonariuszy cechy relewantnej. Nie
powigzat takze we wtasciwy sposob zarzutu naruszenia zasady rownosci z konkretnymi prawami konstytucyjnymi.

Wedtug Marszatka Sejmu, skarzgcy nieprawidtowo zastosowat art. 64 ust. 2 Konstytucji — w skardze konsty-
tucyjnej nie zostat wykazany zwigzek miedzy uprawnieniem do odprawy i ekwiwalentu za urlop wypoczynkowy
a konstytucyjnym wymogiem réwnej ochrony prawa wiasnosci. ,Brak uzasadnienia w tej mierze powoduje, iz
powotanie cytowanego wzorca kontroli ma jedynie charakter ornamentacyjny”.

Marszatek Sejmu odnotowat, ze przywotujgc art. 66 ust. 2 Konstytucji, skarzagcy ograniczyt sie jedynie do
problematyki ,,proporcjonalnosci ingerencji kwestionowanych regulacji w wyrazone w tym przepisie prawo kon-
stytucyjne, nie podat jednak merytorycznych argumentéw odnoszacych sie do naruszenia zasady réwnosci
w tym kontekscie”. Skarzgcy nie wykazat dopuszczalnos$ci odnoszenia art. 66 ust. 2 Konstytucji do art. 128 ust. 1
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pkt 1 ustawy o ABW (prawo do odprawy). W tym zresztg wzgledzie, skonstatowat Marszatek Sejmu, ,art. 66
ust. 2 Konstytucji wydaje sie w sposdb oczywisty nieadekwatnym wzorcem kontroli”.

Zwazywszy powyzsze okolicznosci, Marszatek Sejmu uznat, ze skarga konstytucyjna w czesci dotyczacej
badania zgodnosci art. 128 ust. 1 pkt 1 ustawy o ABW z art. 31 ust. 3, art. 32, art. 64 ust. 2, art. 66 ust. 2 Kon-
stytucji oraz art. 128 ust. 1 pkt 2 ustawy o ABW z art. 32 i art. 64 ust. 2 Konstytucji nie spetnia wymogéw, od
ktorych zalezy dopuszczalnos$¢ jej merytorycznego rozpoznania.

Ustosunkowujgc sie do zmian dokonanych przez art. 5 pkt 2 ustawy z dnia 27 wrzes$nia 2013 r. o zmianie
ustawy o Policji oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1351; dalej: ustawa z 27 wrzesnia 2013 r.), Marszatek
Sejmu stwierdzit, ze ta nowelizacja ,zmodyfikowata otoczenie normatywne” zaskarzonego przepisu — z syste-
mu prawa zostata wyeliminowana norma prawna uniemozliwiajgca wyptate ekwiwalentu za niewykorzystany
urlop wypoczynkowy funkcjonariuszom zwolnionym ze stuzby na podstawie art. 60 ust. 2 pkt 7 ustawy o ABW.
W konsekwencji Marszatek Sejmu rozwazyt, czy ,pomimo derogacji zaskarzonej normy” mozna przyjgc¢, ze nadal
ona obowigzuje w rozumieniu art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK. Jego zdaniem, ,norma prawna uniemozliwiajgca
wyptate ekwiwalentu za niewykorzystany urlop wypoczynkowy funkcjonariuszom zwolnionym na podstawie art. 60
ust. 2 pkt 7 ustawy o ABW moze potencjalnie znalez¢ zastosowanie w postepowaniach sgdowoadministracyj-
nych dotyczacych decyzji administracyjnych wydanych przed dniem 5 grudnia 2013 r.”. Dlatego nie byto w tym
wypadku przestanek umorzenia postepowania ze wzgledu na utrate mocy obowigzujgcej art. 128 ust. 1 pkt 2
ustawy o ABW przed wydaniem orzeczenia przez Trybunat, nalezato natomiast — w opinii Marszatka Sejmu —
ograniczy¢ zakres temporalny zaskarzenia, ktéry powinien obejmowac tylko stan prawny sprzed wejscia w zycie
ustawy z 27 wrzesnia 2013 r.

W analizie merytorycznej art. 128 ust. 1 pkt 2 ustawy o ABW Marszatek Sejmu — odwotujgc sie do orzecznic-
twa Trybunatu Konstytucyjnego — podkreslit, ze prawo do rocznego ptatnego urlopu jest gwarantowane w art. 66
ust. 2 Konstytucji w sposdb bezwarunkowy, a rekompensata pieniezna za niewykorzystany urlop jest koniecznym
substytutem otrzymywanym w miejsce niezrealizowanego w naturze uprawnienia. Dlatego przystugujgce funk-
cjonariuszom prawo do ekwiwalentu za niewykorzystany urlop wypoczynkowy (jako prawo pochodne prawa do
urlopu) nie powinno zaleze¢ od sposobu ustania stosunku stuzby. ,O ile uprawnienie do odprawy moze petni¢
funkcje dyscyplinujgca, zwigzang z negatywng oceng ustawodawcy przyczyn rozwigzania stosunku stuzbowego,
to prawo do ekwiwalentu za niewykorzystany urlop nie powinno i na gruncie powszechnego prawa pracy nie jest
uzaleznione od trybu rozwigzania lub przyczyny wygasniecia stosunku pracy”. Jak wskazat Marszatek Sejmu,
w tym wypadku ograniczenie prawa do rekompensaty pienieznej za niewykorzystany urlop wypoczynkowy nie
ma uzasadnienia rowniez w przestankach przewidzianych w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

4. Prokurator Generalny w pismie procesowym z 24 grudnia 2013 r. wnidst o orzeczenie, ze art. 128 ust. 1
pkt 2 ustawy o ABW w zakresie, w jakim pomija prawo do ekwiwalentu za urlop wypoczynkowy funkcjonariusza
zwolnionego ze stuzby na podstawie art. 60 ust. 2 pkt 7 ustawy o ABW, jest niezgodny z art. 66 ust. 2 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji. W pozostatym zakresie, zdaniem Prokuratora Generalnego, postepowanie powinno
zostaé umorzone na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania
wyroku.

Prokurator Generalny odnidst sie przede wszystkim do kwestii formalnych skargi konstytucyjnej. W jego oce-
nie, skarzgcy okreslit nieprawidtowo wzorce kontroli. Ani art. 2, ani art. 32 Konstytucji nie mogg by¢ samodzielnymi
podstawami kontroli konstytucyjnosci prawa w trybie skargowym. Odwotujgc sie do orzecznictwa Trybunatu,
Prokurator Generalny wyjasnit, ze wywodzona z art. 2 Konstytucji zasada okreslonosci przepiséw prawnych
nie statuuje zadnych praw podmiotowych skarzgcego, za$ art. 32 Konstytucji ma charakter metaprawa, ktére
powinno by¢ rekonstruowane wspadlnie z innymi konstytucyjnym prawami lub wolnos$ciami, czego skarzgcy nie
uczynit prawidtowo. Ponadto argumentacja skarzgcego majgca wykazac niejasnosc i nieprecyzyjnos¢ kwestiono-
wanych przepisow jest niezasadna, poniewaz ,Konstytucja (...) nie wymaga od ustawodawcy, zeby, przyznajgc
jednym podmiotom uprawnienia, zawsze jednoczesnie wskazywat wszystkie te podmioty, ktérym uprawnienia
owe przystugiwac nie bedg”.

Prokurator Generalny zwrécit uwage réwniez na to, ze zarzuty skarzgcego dotyczace prawa do odprawy
w istocie sprowadzaty sie do ,rzekomego naruszenia zasady réwnosci w nastepstwie zroznicowania upraw-
nienia do odprawy miedzy — z jednej strony — funkcjonariuszami ABW, a z drugiej — funkcjonariuszami innych
stuzb mundurowych, a przede wszystkim — pracownikami”. Skarzacy dowodzit wiec tzw. poziomych niespojno-
Sci systemu prawa, podczas gdy Trybunat nie bada zgodnosci unormowan o tej samej mocy prawnej, ani nie
jest uprawniony do oceny ich merytorycznej oraz politycznej trafnosci bgdz celowosci. Tym samym, wedtug
Prokuratora Generalnego, uzasadnienie niekonstytucyjnosci art. 128 ust. 1 pkt 1 ustawy o ABW polegato na
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»~domaganiu sie unormowania korzystniejszego z punktu widzenia skarzgcego, w szczegdlnosci takiego, jakie
odnosi sie do pracownikéw przechodzgcych na emeryture lub rente”. Podobna argumentacja, w istocie irrele-
wantna w postepowaniu przed Trybunatem, zostata przytoczona takze w stosunku do innych wzorcéw kontroli,
ktére miaty swiadczy¢ o niedopuszczalno$ci wytgczenia prawa do odprawy funkcjonariuszy ABW zwolnionych
ze stuzby na podstawie art. 60 ust. 2 pkt 7 ustawy o ABW.

Dlatego Prokurator Generalny wnidst o umorzenie postepowania w czesci odnoszgcej sie do zbadania
zgodnos$ci:

—art. 128 ust. 1 pkt 1i 2 ustawy o ABW z art. 2 Konstytucji,

— art. 128 ust. 1 pkt 1 ustawy o ABW z art. 31 ust. 3, art. 32, art. 64 ust. 2 i art. 66 ust. 2 Konstytuciji.

Prokurator Generalny odnotowat, ze na mocy art. 5 pkt 2 ustawy z 27 wrze$nia 2013 r. do art. 128 ustawy
o ABW zostat dodany ust. 3, ktéry uregulowat problematyke ekwiwalentu pienieznego za urlop wypoczynkowy
niewykorzystany przez funkcjonariusza w roku zwolnienia ze stuzby oraz za urlopy zalegte. Ustawa z 27 wrze-
$nia 2013 r. weszta w zycie 5 grudnia 2013 r. W konsekwencji Prokurator Generalny przyjat, ze z tym dniem
sregulacja odmawiajgca przyznania skarzgcemu ekwiwalentu pienieznego [art. 128 ust. 1 pkt 2 ustawy o ABW]
przestata obowigzywac”. Jednoczesnie uznat, ze — m.in. ze wzgledu na brak adekwatnych regulacji przejsciowych
— zostaty spetnione przestanki kontynuowania postepowania wobec przepisu nieobowigzujgcego, na podstawie
art. 39 ust. 3 ustawy o TK.

Nastepnie Prokurator Generalny rozwazyt zarzuty skarzgcego wobec art. 128 ust. 1 pkt 2 ustawy o ABW.
Powotujgc sie na motywy wyroku TK z 23 lutego 2010 r., sygn. K 1/08, stwierdzit, ze ten przepis w zakresie,
w jakim pomija prawo do ekwiwalentu pienieznego za urlop wypoczynkowy funkcjonariusza zwolnionego ze
stuzby z powodu dwukrotnego niestawienia sie bez usprawiedliwienia przed komisjg lekarska, do ktorej zostat
skierowany w celu okreslenia jego stanu zdrowia, jest niezgodny z art. 66 ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji. Wskazat zarazem, ze skarzgcy ani nie sprecyzowat zwigzku miedzy trescig art. 128 ust. 1 pkt 2 ustawy
o ABW a trescig art. 32 i art. 64 ust. 2 Konstytucji, ani nie okreslit sposobu naruszenia przez kwestionowany
przepis tych wzorcéw kontroli. Stad postepowanie w czesci odnoszgcej sie do badania zgodnosci art. 128 ust. 1
pkt 2 ustawy o ABW z art. 32 i art. 64 ust. 2 Konstytucji, w przekonaniu Prokuratora Generalnego, powinno
zosta¢ umorzone.

5. W pismie z 23 sierpnia 2013 r. Rzecznik Praw Obywatelskich poinformowat Trybunat Konstytucyjny, ze
nie zgtasza udziatu w tym postepowaniu.

Na rozprawie 15 kwietnia 2014 r. uczestnicy postepowania podtrzymali stanowiska zajete w pismach proce-
sowych, a nastepnie odpowiedzieli na pytania czionkéw sktadu orzekajgcego. Po uzyskaniu odpowiedzi, Trybunat
Konstytucyjny uznat sprawe za dostatecznie wyjasniong i zamknat rozprawe.

[}
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Przedmiotem zaskarzenia w tym postepowaniu byt art. 128 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy z dnia 24 maja 2002 r.
o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu (Dz. U. z 2010 r. Nr 29, poz. 154, ze zm,;
dalej: ustawa o ABW). Przepis ten okreslat dwa swiadczenia pieniezne, kidre przystugiwaty funkcjonariuszo-
wi Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego (dalej: ABW) w zwigzku ze zwolnieniem go ze stuzby. Chodzito
o odprawe oraz ekwiwalent pieniezny za niewykorzystany urlop wypoczynkowy. Swiadczenia te byly wyptacane
jednorazowo, a ich uzyskanie oraz wysokos¢ ustawodawca uzaleznit od przyczyny zwolnienia funkcjonariusza
ze stuzby w ABW. Spowodowato to, ze pewna grupa funkcjonariuszy — zwolnionych na innej podstawie prawnej
niz wymienione w zdaniu wstepnym art. 128 ust. 1 ustawy o ABW oraz w ust. 2 tego artykutu — ex lege zostata
ich pozbawiona w catosci lub czesci.

W takiej sytuacji znalazt sig takze skarzacy, ktérego zwolniono ze stuzby w ABW z powodu dwukrotnego
niestawienia sie bez usprawiedliwienia przed komisjg lekarskg, do ktérej zostat skierowany w celu okreslenia
jego stanu zdrowia (zob. art. 60 ust. 2 pkt 7 ustawy o ABW). Takiej okolicznosci faktycznej ustawa o ABW nie
zaliczata do zdarzen bgdz czynnosci, ktére uprawniaty nastepnie do swiadczen pienieznych. W konsekwenc;ji
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skarzgcy — zwolniony ze stuzby na mocy art. 60 ust. 2 pkt 7 ustawy o ABW — nie nabyt ani prawa do odprawy,
ani prawa do ekwiwalentu za niewykorzystany urlop wypoczynkowy.

2. Przed przystgpieniem do merytorycznej analizy zaskarzonego przepisu Trybunat Konstytucyjny ustosun-
kowat sie do zagadnien formalnych skargi konstytucyjne;.

Podstawowg kwestig byto doprecyzowanie wzorcéow kontroli. Skarzacy w rézny sposéb okreslit podstawe
oceny zgodnosci art. 128 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy o ABW, jak sie wydaje — nie przyktadajgc do tego elementu
naleznej wagi. W petitum skargi konstytucyjnej uszeregowat zwigzki norm konstytucyjnych, koncentrujgc sie na
trzech zagadnieniach: proporcjonalnosci zaskarzonej regulaciji (art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 64 ust. 2 i art. 66
ust. 2 Konstytucji), rownej ochrony prawa wiasnosci (art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 i art. 2 Konstytuciji)
oraz prawa do corocznego ptatnego urlopu (art. 66 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji). Zamiescit tam
rowniez uzupetniajgco tzw. zaskarzenie ewentualne. Ale juz w uzasadnieniu skargi konstytucyjnej wyeksponowat
przede wszystkim problematyke okreslonosci przepiséw prawa (art. 2 Konstytucji), zasady rownosci podmiotéw
wobec prawa i zakazu dyskryminaciji (art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji) oraz réwnej ochrony prawa wiasnosci i prawa
do corocznego pfatnego urlopu (art. 64 ust. 2 i art. 66 ust. 2 Konstytucji). Wokot tak uporzadkowanych zagad-
nien zostata tez skonstruowana dominujgca cze$¢ argumentacji, ktéra — zdaniem skarzgcego — miata dowodzi¢
niekonstytucyjnosci art. 128 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy o ABW. W ten sposéb, wbrew brzmieniu petitum, skarzacy
rozwazyt gtéwnie kwestie wad legislacyjnych (niedookreslonosci) zaskarzonego przepisu oraz jego arbitralnego
i dyskryminujgcego charakteru wzgledem uprawnien innych funkcjonariuszy czy szerzej: pracownikéw (o0 czym
jeszcze dalej). Centralny charakter art. 32 Konstytucji skarzacy uwydatnit m.in. wyrazng deklaracja, ze jego
.pozostate prawa” konstytucyjne sg ,konsekwencjg naruszenia zasady réwnosci’. Przypuszczalnie przynajmniej
w jakim$ stopniu zdawat sobie przy tym sprawe ze stanu orzecznictwa Trybunatu, poniewaz zwrdcit sie tez
o wyjatkowe dopuszczenie w jego wypadku art. 2 Konstytucji jako samodzielnego wzorca kontroli. Niezaleznie
od tego, uzasadniajgc poszczegodlne zarzuty konstytucyjne, skarzacy okreslat rownoczesnie wzorce kontroli takze
w catkiem odmienny sposéb, tworzgc ich zwigzki ad hoc. Przyktadowo powotywat sie np. na: art. 32 w zwigzku
z art. 64 ust. 2 Konstytucji czy art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 66 ust. 2 Konstytucji.

Zwazywszy powyzsze uwagi, kierujgc sie zasadg falsa demonstratio non nocet, Trybunat uznat, ze decy-
dujgce znaczenie miato uzasadnienie skargi konstytucyjnej, gdzie skarzagcy w rozwinietej postaci przedstawit
swoje zarzuty konstytucyjne i wspierajgca je argumentacije. Dlatego Trybunat przyjat, ze osig rozwazan w tym
postepowaniu musiaty byc¢: art. 2, art. 32 ust. 11 2, art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz art. 66 ust. 2
Konstytucji. Inne uszeregowanie norm konstytucyjnych nie miato potwierdzenia w tresci skargi konstytucyjnej albo
byto oczywiscie nieadekwatne do istoty przedstawionych tam wywodoéw. Ponadto o ile art. 2 i art. 32 Konstytucji
skarzgcy wysunat jako wzorce kontroli obu zakwestionowanych punktéw art. 128 ust. 1 ustawy o ABW (dotyczg-
cych odprawy i ekwiwalentu za niewykorzystany urlop wypoczynkowy), o tyle art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji zostat przez niego skonfrontowany tylko z problematykg prawa do odprawy, jako jednego z praw
majatkowych expressis verbis niewymienionych w ustawie zasadniczej, zas art. 66 ust. 2 Konstytucji zostat wska-
zany — za orzecznictwem Trybunatu — jako podstawa oceny prawa do ekwiwalentu za niewykorzystany urlop.

Uporzadkowany wstepnie w ten sposéb zakres zaskarzenia zostat nastepnie poddany dalszej analizie for-
malne;.

3. Przede wszystkim nalezato rozwazy¢, czy podane przez skarzgcego wzorce kontroli mogty by¢ punktem
odniesienia konstytucyjnosci ustawy w postepowaniu wszczetym skargg konstytucyjng. Zgodnie bowiem z art. 79
ust. 1 Konstytucji, wzorcem kontroli w ramach tego postepowania moze by¢ tylko norma konstytucyjna, ktéra
statuuje prawo lub wolnos$¢, przy czym skarzgcy dodatkowo musi wykazac, ze kwestionowana przez niego
regulacja takie prawo lub wolno$¢ rzeczywiscie naruszyta.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wyjasniat, ze katalog praw i wolnosci wymienionych w rozdziale Il Kon-
stytucji obejmuje i zasadniczo wyczerpuje pojecie ,konstytucyjnych wolnosci lub praw”, o ktérych mowa w art. 79
ust. 1 Konstytucji. W interpretacji przepiséw zawartych w tym rozdziale mogg by¢ pomocne zasady ogéine, takie
jak zasada demokratycznego panstwa prawnego i wywodzone z niej subzasady, ale nie mogg one tworzy¢
samoistnej podstawy skargi konstytucyjnej. Podstawy takiej nalezy upatrywac¢ w konkretnych normach Konstytuciji
statuujgcych okreslone prawo lub wolnos¢. Artykut 2 Konstytucji oraz inne przepisy wyrazajgce zasady ogolne
moga by¢ wiec podstawg — niewyrazonych w Konstytucji explicite — zasad dziatania organéw wtadzy publiczne;.
Na ogét zasady te nie bedg miaty jednak charakteru samoistnych praw lub wolnosci konstytucyjnych o charakte-
rze podmiotowym (zob. np. wyroki TK z: 23 listopada 1998 r., sygn. SK 7/98, OTK ZU nr 7/1998, poz. 114 oraz
10 lipca 2000 r., sygn. SK 21/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 144).
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Zarazem Trybunat nie wykluczat a limine, ze w pewnych wypadkach art. 2 Konstytucji moze by¢ podstawg
skargi konstytucyjnej, cho¢ mozliwos¢ te nalezy traktowac raczej jako wyjgtkowg i subsydiarng, gdy w sposdb
jasny i niebudzgcy watpliwosci z jego naruszeniem mozna powigzac rowniez naruszenie innych praw lub wolnosci
konstytucyjnych skarzgcego. Co do istoty bowiem art. 2 Konstytucji nie powinien by¢ traktowany jako zastep-
czy wzorzec kontroli konstytucyjnosci, zamiast innych przepiséw wyrazajacych bezposrednio prawa i wolnosci
konstytucyjne (zob. np. wyroki TK z: 12 grudnia 2001 r., sygn. SK 26/01, OTK ZU nr 8/2001, poz. 258; 6 lutego
2002 r., sygn. SK 11/01, OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 2; 13 stycznia 2004 r., sygn. SK 10/03, OTK ZU nr 1/A/2004,
poz. 2; 26 kwietnia 2005 r., sygn. SK 36/03, OTK ZU nr 4/A/2005, poz. 40; 3 kwietnia 2006 r., sygn. SK 46/05,
OTK ZU nr 4/A/2006, poz. 39).

W rozpatrywanej sprawie skarzgcy nie okreslit zadnych praw lub wolnosci wywiedzionych bezposrednio
z tresci art. 2 Konstytucji. Zasada prawidtowej legislacji czy bedaca jej pochodng zasada okreslonosci przepi-
sOw prawa nie mogg by¢ samodzielnym wzorcem kontroli. Znaczy to, ze postepowanie w tym zakresie podlega
umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.
Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK), ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Podobne zastrzezenia nalezato wysung¢ wobec art. 32 ust. 1 i 2 Konstytuciji, ktoéry zostat przez skarzacego
potraktowany jako osnowa gtéwnych zarzutdw nawigzujgcych do problematyki réwnosci wobec prawa i zakazu
dyskryminacji. Trybunat przypomniat, ze zgodnie z jego utrwalong linig orzeczniczg — zapoczgtkowang postano-
wieniem z 24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 10/01 (OTK ZU nr 7/2001, poz. 225) — prawo do rownego trakto-
wania ma charakter prawa ,drugiego stopnia” (metaprawa) i nie moze stanowi¢ samodzielnego wzorca kontroli
konstytucyjnosci przepisow w procedurze zainicjowanej skargg konstytucyjng; naruszenie zasady rownosci
réwniez musi zosta¢ powigzane z jakim$ konstytucyjnym prawem podmiotowym (zob. tez m.in. postanowienie
TK z 23 stycznia 2002 r., sygn. SK 13/01, OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 9; wyroki TK z: 1 kwietnia 2008 r., sygn.
SK 96/06, OTK ZU nr 3/A/2008, poz. 40; 23 marca 2010 r., sygn. SK 47/08, OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 25;
19 lutego 2001 r., sygn. SK 14/00, OTK ZU nr 2/2001, poz. 31).

W zwigzku z tym Trybunat Konstytucyjny postanowit umorzy¢ postepowanie w zakresie badania zgodnosci
zaskarzonego przepisu z art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, ze wzgledu
na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

4. Kolejng kwestig wstepng byta dopuszczalno$¢ merytorycznego rozpoznania sprawy z punktu widzenia
warunkéw przewidzianych w art. 47 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK. Skarga konstytucyjna poza wymogami dotyczgcymi
pisma procesowego musi zawiera¢ uzasadnienie co do meritum, na ktére sktada sie m.in. wskazanie sposobu
naruszenia konstytucyjnych praw i wolnosci skarzgcego, ale réwniez precyzyjne okreslenie przedmiotu i zakre-
su zaskarzenia oraz wysuniecie adekwatnych wzorcéw kontroli. Istotne znaczenie ma nalezyte umotywowanie
zarzutow, ktore ostatecznie wazg w sprawie konstytucyjnosci ustawy. Zatem na skarzagcym spoczywa ciezar
argumentac;ji, ze zakwestionowany przepis jest niezgodny z ustawg zasadniczg. Reguta ta ma uniwersalne zasto-
sowanie w postepowaniu przed Trybunatem i dotyczy réwniez trybu skargowego. Jak konsekwentnie przyjmowat
do tej pory Trybunat, ,ciezar dowodu spoczywa na podmiocie kwestionujgcym zgodnos¢ ustawy z [K]onstytucjg
i dopdki nie powota on konkretnych i przekonujgcych argumentéw prawnych na rzecz swojej tezy, dopoty Trybu-
nat Konstytucyjny uznawac bedzie kontrolowane przepisy za konstytucyjne. W przeciwnym razie (...) Trybunat
przeksztalcitby sie w organ orzekajgcy z inicjatywy wiasnej” (orzeczenie TK z 24 lutego 1997 r., sygn. K 19/96,
OTK ZU nr 1/1997, poz. 6, s. 44; zob. réwniez wyroki z: 28 czerwca 2000 r., sygn. K 34/99, OTK ZU nr 5/2000,
poz. 142; 7 listopada 2005 r., sygn. P 20/04, OTK ZU nr 10/A/2005, poz. 111; postanowienie TK z 15 pazdziernika
2009 r., sygn. P 120/08, OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 143).

Trybunat nie moze takze — wychodzgc poza granice zaskarzenia — wyreczaé skarzagcego w doborze wiasciwej
argumentacji do podnoszonych w skardze konstytucyjnej watpliwosci. Wymég ten nie powinien by¢ przy tym
traktowany powierzchownie i instrumentalnie. Przytaczane w pismie procesowym motywy i racje mogg by¢ mniej
lub bardziej przekonujace, lecz zawsze muszg by¢ mozliwe do rozpoznania i zweryfikowania przez Trybunat.
W szczegodlnosci nie sposéb uznacé, ze uzasadnienie jest dostateczne, jezeli wszystkie zarzuty wobec zakwestio-
nowanej regulacji na tle wzorca kontroli wykraczajg poza kognicje Trybunatu (zob. np. wyrok TK z 19 pazdziernika
2010 r.,, sygn. P 10/10, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 78).

W wypadku tej skargi konstytucyjnej watpliwosci budzito to, czy zawierata uzasadnienie niezgodnosci art. 128
ust. 1 pkt 1 ustawy o ABW. Jak juz wspomniano, prawidtowo zredagowana skarga konstytucyjna wymaga nie tylko
okreslenia wzorca kontroli i wyjasnienia jego tresci, ale réwniez podania merytorycznych argumentéw wskazu-
jacych na niezgodnos¢ przepisu z tym wzorcem. Nie mogg to by¢ w dodatku jakiekolwiek zastrzezenia potwier-
dzajgce wadliwos¢ unormowania, ale tylko takie, ktére Trybunat jest wtadny rozstrzygng¢ w toku hierarchicznej
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kontroli prawa. Z tej perspektywy linia argumentacyjna skarzgcego byta catkowicie irrelewantna i co za tym idzie
nieprzydatna do oceny konstytucyjnosci art. 128 ust. 1 pkt 1 ustawy o ABW. Skarzacy wyeksponowat bowiem
naruszenie zasady réwnosci wobec prawa, w tym réwnej ochrony praw majgtkowych funkcjonariuszy ABW,
oraz zakazu dyskryminacji jako relacji horyzontalnej miedzy przepisami o tej samej mocy prawnej. Dotyczyto to
wzorcow kontroli, ktérymi miaty by¢ art. 32 i art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, co w wypadku
art. 32 byto juz drugg, positkowg przestankg umorzenia postepowania w tej sprawie. Trybunat Konstytucyjny
podzielit w tej mierze zdanie Prokuratora Generalnego, ze skarzacy domaga sie zbadania ,wzajemnej zgod-
nosci ze sobg unormowan ustawowych” i dopiero na tej podstawie uznania ich sprzecznosci z Konstytucja.
Z tego powodu skonstatowanie przez skarzgcego, ze funkcjonariusze ABW zwalniani ze stuzby ze wzgledu na
dwukrotng nieusprawiedliwiong nieobecnos¢ przed komisjg lekarskg sa traktowani inaczej niz funkcjonariusze
ABW konczacy stuzbe z innych powododw, funkcjonariusze innych tzw. stuzb mundurowych oraz pracownicy
odchodzacy na emeryture lub rente na zasadach ogélnych — nie byto dostatecznym uzasadnieniem tej czesci
skargi konstytucyjne;.

Na marginesie nalezato ponadto zaznaczy¢, ze w swoim dotychczasowym orzecznictwie Trybunat zasadniczo
akceptowat wewnetrzne zréznicowanie funkcjonariuszy tzw. stuzb mundurowych. Podkreslat, ze przemawiajg za
tym m.in. specyfika stuzby tych funkcjonariuszy, swoisto$¢ ponoszonego przez nich ryzyka, w tym dyspozycyjnosé
i zaleznos¢ od wiadzy stuzbowej, wykonywanie zadan w nielimitowanym czasie pracy i trudnych warunkach,
zwigzanych nierzadko z bezposrednim narazeniem zycia i zdrowia, wysoka sprawnos¢ fizyczna i psychiczna
wymagana w catym okresie petnienia stuzby, niewielkie mozliwosci dodatkowego zarobkowania, ograniczone
prawo zrzeszania sie i udziatu w zyciu politycznym. Dlatego cho¢ tzw. stuzby mundurowe sg kategorig zbiorczg,
to z samej przynaleznosci do ktérej$ z nich nie mozna wywodzi¢ a priori, ze ustawodawca powinien jednolicie
regulowaé status prawny wszystkich funkcjonariuszy (zob. np. — zamiast wielu — wyrok TK z 7 kwietnia 2011 r.,
sygn. K 4/09, OTK ZU nr 3/A/2011, poz. 20, i cytowane tam orzecznictwo; zob. tez wyrok NSA z 16 listopada
2011 r., sygn. akt | OSK 607/11, Lex nr 1149395).

Podsumowujac, skarzacy nie wskazat dostatecznych argumentéw potwierdzajgcych zarzuty niezgodnosci
art. 128 ust. 1 pkt 1 ustawy o ABW z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Po pierwsze, Trybunat
nie kontroluje ,poziomych” niespéjnosci systemu prawa i w swoich analizach odwotuje sie¢ co najwyzej pomoc-
niczo do takiej argumentacji. Po drugie, poza kognicjg Trybunatu pozostaje rowniez ocena postulatéw de lege
ferenda; uzasadnienie zarzutéw niekonstytucyjnosci nie polega na postulowaniu ustanowienia unormowania
trafniejszego czy korzystniejszego z jakiego$ punktu widzenia. Skarzgcy powinien byt dowiesé, dlaczego i w jaki
sposodb, w jego przekonaniu, obowigzujgce rozwigzanie jest niezgodne z normami konstytucyjnymi, a nie dowo-
dzi¢, ze przyjecie innego, opcjonalnego rozwigzania ustawowego bytoby celniejsze, bardziej sprawiedliwe czy
nawet blizsze aksjologii konstytucyjnej. Te same rygory konstruowania pism procesowych w postepowaniu przed
sgdem konstytucyjnym odnoszg sie do sytuacji, gdy przedmiotem zaskarzenia jest tzw. pominiecie prawodawcze
(o czym jeszcze dalej). Wtedy rowniez sugerowany brak w normie prawnej nalezy odnies¢ do standardu konsty-
tucyjnego i szczegdtowo uzasadnic zaistniaty na tym tle problem konstytucyjny. Z tego powodu Trybunat uznat,
ze uzasadnienie tej skargi konstytucyjnej zawiera argumenty czesciowo irrelewantne, ktére nie mogg zostaé
wziete pod uwage w postepowaniu przed Trybunatem, czesciowo zas nie zawiera ich w ogole.

Zwazywszy powyzsze ustalenia, wobec niespetnienia wymogu uzasadnienia skargi konstytucyjnej, o ktérym
mowa w art. 47 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK, w powyzszym zakresie postepowanie zostato umorzone na podstawie
art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, ze wzgledu na niedopuszczalnos$¢ wydania wyroku.

5. Warunkiem dopuszczalnos$ci kontroli konstytucyjnosci prawa przed Trybunatem Konstytucyjnym jest prawi-
diowe okreslenie przedmiotu zaskarzenia. Tradycyjnie Trybunat rozréznia zaniechanie i pominiecie prawodawcze.
Przez zaniechanie prawodawcze nalezy rozumie¢ pozostawienie okreslonej problematyki catkowicie poza uregu-
lowaniem prawnym, z czym wigze sie koniecznos¢ umorzenia postepowania, poniewaz ,polski model wtasciwosci
Trybunatu Konstytucyjnego nie przewiduje orzekania o zaniechaniach ustawodawcy, cho¢by obowigzek wydania
takiego aktu wynikat z norm konstytucyjnych” (wyrok TK z 22 lipca 2008 r., sygn. K 24/07, OTK ZU nr 6/A/2008,
poz. 110). Z kolei pominiecie prawodawcze, to sytuacja, gdy ustawodawca unormowat jakg$ dziedzine stosun-
kow spotecznych, ale dokonat tego w sposoéb niepetny, regulujac jg tylko fragmentarycznie. W razie dokonania
regulacji czesciowej o niepetnym charakterze mozliwe jest zakwestionowanie jej zakresu. Trybunat moze wiec
oceni¢ konstytucyjnos¢ ustawy réwniez pod tym wzgledem, czy w jej przepisach nie brakuje unormowan, bez
ktorych, w zwigzku z naturg objetej aktem regulacji, moze budzi¢ watpliwosci konstytucyjne. Innymi stowy, zarzut
niekonstytucyjnosci moze dotyczy¢ zaréwno tego, co ustawodawca w danym akcie unormowat, jak i tego, co
w akcie tym pominat, cho¢ postepujac zgodnie z Konstytucja, powinien byt unormowac. Prowadzi to do wniosku,
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ze o ile parlamentowi przystuguje szerokie pole decyzji, jakie materie wybra¢ do normowania w drodze stanowio-
nych przez siebie ustaw, o tyle — skoro decyzja taka zostanie juz podjeta — regulacja danej materii musi zostac
dokonana z poszanowaniem wymagan konstytucyjnych. Trybunat wymagat przy tym, aby podmiot inicjujgcy
postepowanie wykazat, ze w danej sytuacji zachodzi ,jakosciowa tozsamosc¢” (albo przynajmniej daleko idace
podobienstwo) materii unormowanych w kwestionowanym przepisie i tych pozostawionych poza jego zakresem
(zob. np. orzeczenie TK z 3 grudnia 1996 r., sygn. K 25/95, OTK ZU nr 6/1996, poz. 52; wyroki TK z: 24 paz-
dziernika 2001 r., sygn. SK 22/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 216; 6 listopada 2012 r., sygn. K 21/11, OTK ZU
nr 10/A/2012, poz. 119; postanowienia TK z: 11 grudnia 2002 r., sygn. SK 17/02, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 98;
14 lipca 2009 r., sygn. SK 2/08, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 117).

W okolicznosciach faktycznych tej skargi konstytucyjnej Trybunat przyjat, ze watpliwosci skarzacego odnosnie
do zgodnosci art. 128 ust. 1 pkt 2 ustawy o ABW z art. 66 ust. 2 Konstytucji nalezy interpretowaé w kategoriach
pominigcia ustawodawczego, ktére moze by¢ przedmiotem kontroli konstytucyjnosci. W istocie skarzgcy wysunat
zarzut opierajacy sie na zatozeniu, ze skoro Konstytucja gwarantuje prawo podmiotowe do ptatnego rocznego
urlopu oraz jego rekompensaty, gdyby urlop nie zostat wykorzystany, to ustawa — realizujgc norme konstytucyjng
— powinna odpowiednio uksztattowa¢ katalog podmiotéw mogacych takg rekompensate otrzymac. Zatem zbyt
wasko ujety katalog podmiotowy, wedtug skarzgcego — pomijajgcy niektérych funkcjonariuszy ABW objetych gwa-
rancjami konstytucyjnymi, mogt by¢ w tym wypadku przedmiotem oceny z perspektywy art. 66 ust. 2 Konstytucji.

6. Na mocy art. 5 pkt 2 ustawy z dnia 27 wrzesnia 2013 r. o zmianie ustawy o Policji oraz niektérych innych
ustaw (Dz. U. poz. 1351; dalej: ustawa z 27 wrze$nia 2013 r.), ktdra weszta w zycie 5 grudnia 2013 r., do art. 128
ustawy o ABW zostat dodany ust. 3, ktéry uregulowat problematyke ekwiwalentu pienieznego za urlop wypo-
czynkowy niewykorzystany przez funkcjonariusza w roku zwolnienia ze stuzby oraz za urlopy zalegte. Tres¢ tego
przepisu teoretycznie czynita zados¢ zgdaniom skarzgcego, poniewaz za jej pomocg zostato ustanowione prawo
do swiadczenia pienieznego, ktérego uprzedni brak byt przyczyng zainicjowania postepowania przed Trybunatem
w tej sprawie. Nowelizacja ustawy o ABW nie zostata jednak opatrzona odpowiednimi przepisami przejsciowymi,
a to spowodowato, ze mozliwos¢ dochodzenia ekwiwalentu za urlop przez funkcjonariuszy ABW dziatata tylko
na przyszto$¢. Nie dotyczyta m.in. takich oséb jak skarzacy, ktérych sytuacja prawna zostata ostatecznie prze-
sgdzona przed jej wejsciem w zycie. Dlatego Trybunat zdecydowat, ze kontroli zostanie poddany przepis, ktory
uksztattowat sytuacje prawng skarzgcego, zgodnie z regutg tempus regit actum. Zmiany dokonane w art. 128
ustawy o ABW nie zdezaktualizowaty problemu konstytucyjnego i postepowanie mogto by¢ kontynuowane.

Powyzszej konkluzji nie mozna jednak rozumie¢ w taki sposob, ze wejscie w zycie art. 128 ust. 3 ustawy
o ABW byto zupetnie bez znaczenia. Przeciwnie, Trybunat stanat na stanowisku, ze w tych warunkach nalezato
ograniczy¢ zakres czasowy zaskarzenia art. 128 ust. 1 pkt 2 ustawy o ABW do jego brzmienia obowigzujgcego
przed wejsciem w zycie wspominanej juz kilkakrotnie zmiany ustawy o ABW z 27 wrzes$nia 2013 r. (w istocie
brzmienie tego przepisu nie ulegto modyfikacji; inny przepis ustanowit natomiast dodatkowg norme prawna,
ktora wyeliminowata sugerowane przez skarzagcego pominiecie prawodawcze — zob. dalej). Tylko w tym okresie
obowigzywata bowiem norma prawna, ktéra wytgczata prawo do ekwiwalentu za niewykorzystany urlop wypo-
czynkowy dla funkcjonariuszy ABW zwalnianych na podstawie art. 60 ust. 2 pkt 7 ustawy o ABW. Ustawodawca
ani nie uchylit, ani nie skorygowat bezposrednio jednostki redakcyjnej oznaczonej jako art. 128 ust. 1 ustawy
o ABW. Dodat natomiast do tego artykutu kolejny ustep, ktory zmienit kontekst normatywny rozwigzania zakwe-
stionowanego przez skarzgcego.

Z tego wzgledu Trybunat uznat, ze art. 128 ust. 1 pkt 2 ustawy o ABW, wbrew stanowiskom Prokuratora
Generalnego i Marszatka Sejmu, nigdy nie utracit mocy obowigzujgcej. Wejscie w zycie art. 5 pkt 2 ustawy
z 27 wrzesnia 2013 r. sprawito natomiast, ze ustawa o ABW zostata uzupetniona o nowg norme prawng, ktéra
poszerzyta dotychczasowy katalog funkcjonariuszy ABW mogacych ubiega¢ sie o ekwiwalent pieniezny za nie-
wykorzystany urlop wypoczynkowy rowniez woéwczas, gdy zostali zwolnieni ze stuzby z powodu dwukrotnego
niestawienia sie bez usprawiedliwienia przed komisjg lekarska, do ktérej zostali skierowani w celu okreslenia
stanu zdrowia.

7. Przechodzac do zagadnien merytorycznych, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze na gruncie tej sprawy
aktualne pozostaje jego stanowisko wyrazone w wyroku z 23 lutego 2010 r., sygn. K 1/08, OTK ZU nr 2/A/2010,
poz. 14 (cz. lll, pkt 8.3). Poczynione tam ustalenia, ktére nominalnie dotyczyty funkcjonariuszy Policji, mozna
odnie$¢ — mutatis mutandis — takze do sytuacji prawnej funkcjonariuszy ABW.

Trybunat tym samym podtrzymat poglad, ze prawo do corocznego ptatnego urlopu zostato poreczone w art. 66
ust. 2 Konstytucji i nie moze by¢ arbitralnie ograniczone réwniez w odniesieniu do rekompensaty pienieznej
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za urlop niewykorzystany lub za czas wolny od pracy (w wypadku funkcjonariuszy ABW — stuzby). Jest ono
koniecznym substytutem otrzymywanym w miejsce niewykorzystanego urlopu, swego rodzaju rozwigzaniem
opcjonalnym, gdy prawo do urlopu nie zostato zrealizowane w swej postaci podstawowej (w naturze). W tym
sensie konstytucyjne gwarancje prawa do urlopu i jego ekwiwalentu pienieznego majg charakter — jak zaznaczyt
Trybunat — ,bezwarunkowy”. Zawsze, gdy pracownikowi (funkcjonariuszowi) przystuguje urlop w rozumieniu
art. 66 ust. 2 Konstytucji, musi mie¢ rowniez subsydiarng mozliwo$¢ otrzymania stosownego ekwiwalentu, gdy
tego urlopu nie wykorzysta. Nie znaczy to jednak, ze sam art. 66 ust. 2 Konstytucji i zawarte w nim gwarancje praw
podmiotowych do urlopu sg absolutne i nie podlegajg ustawowemu miarkowaniu. Nie ma przeszkdd, aby takze
w tym wypadku znalazt zastosowanie art. 31 ust. 3 Konstytucji i uksztatltowana na jego tle teoria ograniczania
praw podstawowych (zob. tez — zamiast wielu — wyrok TK z 2 pazdziernika 2012 r., sygn. K 27/11, OTK ZU
nr 9/A/2012, poz. 102, i cytowane tam orzecznictwo).

W okolicznosciach tej sprawy Trybunat doszedt jednak do wniosku, ze wytgczenie prawa do ekwiwalentu za
niewykorzystany urlop wypoczynkowy nie tgczy sie w zaden sposob z podstawg zwolnienia funkcjonariusza ABW
ze stuzby. Miedzy tymi zdarzeniami nie ma odpowiedniego iunctim. O ile mozna sobie wyobrazi¢, ze ustawodawca
pozbawia funkcjonariusza niektérych swiadczen pienieznych w zwigzku z jego zwolnieniem ze stuzby z przyczyn,
ktére ocenia negatywnie (niewatpliwie w takich kategoriach mozna rozpatrywac¢ niesubordynacje funkcjonariu-
sza, jakg poza wszystkim innym jest dwukrotnie nieusprawiedliwione niestawienie sie przed komisjg lekarska),
o tyle prawo do ekwiwalentu pienieznego za niewykorzystany urlop wypoczynkowy ma inne cele i uzasadnienie
aksjologiczne. Jest to jedno z tych uprawnien, ktére wyznacza status pracownika (funkcjonariusza) w demo-
kratycznym panstwie prawnym, zabezpiecza humanitarne i bezpieczne warunki pracy jednostki. Nie mozna sie
go zrzec i na tej samej zasadzie nie moze by¢ uzaleznione od przyczyny zwolnienia funkcjonariusza ze stuzby.

Zwazywszy powyzsze uwagi, Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze art. 128 ust. 1 pkt 2 ustawy o ABW w brzmie-
niu obowigzujgcym do dnia wejscia w zycie art. 5 pkt 2 ustawy z 27 wrzesnia 2013 r., w zakresie, w jakim pomija
prawo do ekwiwalentu pienieznego za urlop wypoczynkowy niewykorzystany w roku zwolnienia ze stuzby oraz za
urlopy zalegte funkcjonariusza zwolnionego ze stuzby z powodu dwukrotnego niestawienia sie bez usprawiedli-
wienia przed komisjg lekarska, do ktérej zostat skierowany w celu okreslenia jego stanu zdrowia, jest niezgodny
z art. 66 ust. 2 Konstytuciji.

Z powyzszych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentenc;ji.

41

WYROK
z dnia 15 kwietnia 2014 r.
Sygn. akt SK 12/13°

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w sktadzie:
Marek Kotlinowski — przewodniczacy
Leon Kieres — sprawozdawca
Stanistaw Rymar
Piotr Tuleja

Andrzej Wrébel,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem skarzgcych oraz Sejmu, Prokuratora Generalnego i Rzecznika Praw Obywatel-
skich, na rozprawie w dniu 15 kwietnia 2014 r., skargi konstytucyjnej spétek Mott MacDonald Polska sp. z o.0.

* Sentencja zostata ogtoszona dnia 28 kwietnia 2014 r. w Dz. U. poz. 545.
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z siedzibg w Warszawie oraz Mott MacDonald Limited Mott MacDonald House z siedzibg w Croydon (Wielka
Brytania) o zbadanie zgodnosci:
art. 34 ust. 2 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych (Dz. U.
z 2010 r. Nr 90, poz. 594, ze zm.), w zakresie natozenia obowigzku wniesienia razgco wysokiej
opfaty od skargi na orzeczenie Krajowej Izby Odwotawczej w postepowaniu o udzielenie zamé-
wienia publicznego podjetego po otwarciu ofert tj. optaty stosunkowej w wysokosci 5% wartosci
przedmiotu zamdwienia w postepowaniu dotyczgcym tej skargi (nie wiecej niz 5 000 000 ztotych),
z art. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3, art. 45 ust. 1, art. 77 ust. 2 i art. 78 Konstytuciji,

orzeka:

Art. 34 ust. 2 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sadowych w sprawach cywilnych (Dz. U.
z 2010 r. Nr 90, poz. 594, Nr 152, poz. 1016 i Nr 197, poz. 1307, z 2011 r. Nr 92, poz. 531, Nr 106, poz. 622,
Nr 149, poz. 887, Nr 163, poz. 981 i Nr 240, poz. 1431, z 2012 r. poz. 1101, z 2013 r. poz. 429 oraz z 2014 r.
poz. 24 i 40) jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3, art. 77 ust. 2 i art. 78 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.
Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z 2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169,
poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178, poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz
z 2011 r. Nr 112, poz. 654) umorzy¢ postepowanie w pozostatym zakresie.

UZASADNIENIE

1. W skardze konstytucyjnej z 5 stycznia 2011 r. spo6tki Mott MacDonald Polska sp. z 0.0. z siedzibg w War-
szawie oraz Mott MacDonald Limited Mott MacDonald House z siedzibg w Croydon (Wielka Brytania) (dalej:
skarzace) wniosty o stwierdzenie, ze art. 34 ust. 2 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sgdowych w sprawach
cywilnych (Dz. U. z 2010 r. Nr 90, poz. 594, ze zm.; dalej: u.k.s.c.) jest niezgodny z art. 2 w zwigzku z art. 31
ust. 3, art. 45 ust. 1, art. 77 ust. 2 i art. 78 Konstytuc;ji.

Skarga konstytucyjna zostata ztozona na tle nastepujgcego stanu faktycznego. Skarzgce odwotaty sie do
Krajowej 1zby Odwotawczej przy Prezesie Urzedu Zamowien Publicznych (dalej: KIO) w postepowaniu o udzie-
lenie zamoéwienia publicznego na ,petnienie nadzoru nad modernizacja linii kolejowej E30/C-E30 odcinek Kra-
kow — Rzeszéw”. Zamawiajgcym byta PKP Polskie Linie Kolejowe S.A. Centrum Realizacji Inwestycji Oddziat
w Krakowie. Ogtoszenie o zamdwieniu zostato opublikowane 10 pazdziernika 2010 r. w Dzienniku Urzedowym
Unii Europejskiej. Wartos¢ zamowienia zostata ustalona na kwote 182 335 517,59 zt (sto osiemdziesigt dwa
miliony trzysta trzydziesci piec¢ tysiecy piecset siedemnascie ztotych pie¢dziesigt dziewie¢ groszy).

W postanowieniu z 20 czerwca 2011 r., sygn. akt KIO 1237/11, KIO odrzucita odwotanie skarzacych, m.in.
ze wzgledu na to, ze zostato wniesione po uptywie ustawowego terminu.

Na podstawie art. 189a ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamdwien publicznych (Dz. U. z 2010 r.
Nr 113, poz. 759, ze zm.; dalej: p.z.p.) skarzgce ztozyly skarge na postanowienie KIO do Sgdu Okregowego
w Krakowie, Wydziatu XII Gospodarczo-Odwotawczego wraz z wnioskiem o zwolnienie ich od optaty sadowe;.

Sad Okregowy w Krakowie, Wydziat Xl Gospodarczo-Odwotawczy w postanowieniu z 2 sierpnia 2011 r.
(sygn. akt XII Ga 292/11) oddalit w catosci wniosek skarzgcych o zwolnienie ich od kosztéw sadowych, po
czym w pismie z 3 sierpnia 2011 r. wezwat je do uiszczenia optaty sgdowej od skargi w wysokosci 5 000 000 zt.
Wobec tego, ze skarzgce nie uiscity optaty sgdowej od skargi na orzeczenie KIO w terminie, w postanowieniu
z 28 wrzesnia 2011 r. (sygn. akt XII Ga 292/11) sad odrzucit ich skarge na orzeczenie KIO. Postanowienie
to skarzgce wskazaty nastepnie jako ostateczne rozstrzygniecie o konstytucyjnych prawach lub wolnosciach
w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji.

W skardze konstytucyjnej skarzgce wywiodty, ze art. 34 ust. 2 u.k.s.c. narusza:
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— zasade demokratycznego panstwa prawnego, ustanawiajgc nadmiernie wysokg optate sgdowa, ktéra nie
jest uzasadniona zadnymi warto$ciami o charakterze konstytucyjnym (art. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytugji),

— prawo do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytuciji),

— zakaz zamykania drogi sgdowej dochodzenia naruszonych wolnosci i praw (art. 77 ust. 2 Konstytuciji),

— prawo do zaskarzania orzeczen wydanych w pierwszej instancji (art. 78 Konstytucji).

Skarzace zwrdcity uwage, ze w ich wypadku optata sgdowa od skargi na orzeczenie KIO stanowita row-
nowartos¢ potencjalnego zysku, jaki mogtyby wypracowaé, gdyby otrzymaty i zrealizowaty cate zaméwienie
publiczne. Byta wiec ,razgco wysoka” i dlatego nie mogty sobie pozwoli¢ na jej uiszczenie. Wedtug skarzgcych,
art. 34 ust. 2 u.k.s.c. wytgczyt im mozliwos$¢ zweryfikowania przed sadem rozstrzygniecia KIO; przewidywat optate
,hieproporcjonalng” i ,nieuzasadniong” w warunkach demokratycznego panstwa prawnego, co byto szczegolnie
widoczne na tle innych optat sgdowych w postepowaniu cywilnym i administracyjnym (maksymalne optaty sgdowe
wynosity tam nie wigcej niz 100 000 zt).

Skarzace stwierdzity, ze Konstytucja gwarantuje mozliwo$¢ zwrécenia sie do sgdu w kazdej sytuacji, gdy
zachodzi potrzeba ustalenia statusu prawnego jednostki. Odwotujgc sie do orzecznictwa Europejskiego Trybu-
natu Praw Cziowieka, wyrazity poglad, ze nadmierna wysoko$¢ wpisu sgdowego nie moze ogranicza¢ prawa
do sadu badz czynic je iluzorycznym.

Zdaniem skarzgcych, praktyka zamowien publicznych uksztattowana na gruncie art. 34 ust. 2 u.k.s.c. dowodzi,
ze uczestnicy tych postepowan tylko w nielicznych wypadkach decydujg sie na wniesienie skargi do sadu na
orzeczenie KIO. Zniecheca ich do tego wysoko$¢ optaty sgdowej; ,zamrozenie” tak znacznej kwoty pienieznej
do czasu rozstrzygniecia sprawy przez sad przekracza bowiem poziom dopuszczalnego ryzyka gospodarczego.
W efekcie hamuje to wnoszenie srodkéw ochrony prawnej do sgdéw powszechnych.

2. W zarzadzeniu sedziego Trybunatu Konstytucyjnego z 16 pazdziernika 2012 r. skarzgce zostaty wezwane
m.in. do wyjasnienia, jakie prawa i wolnosci wynikajgce z art. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3, art. 45 ust. 1, art. 77
ust. 2 i art. 78 Konstytucji zostaty naruszone oraz w jaki sposéb zaskarzony art. 34 ust. 2 u.k.s.c. naruszyt te
prawa i wolnosci.

W pismie z 26 pazdziernika 2012 r. skarzgce — co do istoty — powtdrzyly argumentacje, ktéra wczesniej
zostata przedstawiona w skardze konstytucyjnej. Ponadto, wykraczajgc poza przedmiot zarzgdzenia sedziego
Trybunatu Konstytucyjnego, poszerzyty podstawe kontroli art. 34 ust. 2 u.k.s.c. o art. 176 ust. 1 Konstytucji oraz
inaczej niz w skardze konstytucyjnej uszeregowaty pozostate wzorce kontroli, eksponujgc art. 2 Konstytucji jako
gtébwng norme odniesienia.

3. Marszatek Sejmu w pismie procesowym z 25 marca 2014 r. wnidst o stwierdzenie, ze art. 34 ust. 2 u.k.s.c.
,W zakresie, w jakim okresla maksymalng wysokosc¢ opfaty stosunkowej od skargi na orzeczenie Krajowej Izby
Odwotawczej przy Prezesie Urzedu Zamowien Publicznych na 5 000 000 zi, jest niezgodny z art. 45 ust. 1
w zwigzku z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji”. W pozostatym zakresie Marszatek Sejmu wniost o umorzenie
postepowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Marszatek Sejmu odnotowat, ze art. 34 ust. 2 u.k.s.c. byt juz przedmiotem kontroli w wyroku z 14 stycz-
nia 2014 r., sygn. SK 25/11, w ktérym Trybunat ocenit jego konstytucyjnos¢ w zakresie, w jakim przewidywat
mechanizm optaty stosunkowej w wysokosci 5% od wartosci przedmiotu zamdwienia publicznego. Przestanka
ne bis in idem ziscita sie w tym wypadku tylko w czesci dotyczacej stosunkowego charakteru optaty od skargi
na orzeczenie KIO. Skarga konstytucyjna mogta by¢ tym samym rozpatrzona w zakresie, w jakim art. 34 ust. 2
u.k.s.c. okreslat w sposéb kwotowy (na 5 000 000 zt) maksymalng stawke optaty sgdowe;j.

Marszatek Sejmu za niemiarodajny uznat sposob ujecia czesci wzorcéw kontroli. Dotyczyto to tych norm kon-
stytucyjnych, ktére wyrazaty jedynie ogélne zasady ustrojowe i nie stanowity podstawy normatywnej konkretnych
praw lub wolnosci konstytucyjnych. Dlatego Marszatek Sejmu stwierdzit, ze art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji moga
by¢ jedynie positkowymi (zwigzkowymi) wzorcami kontroli wobec art. 45 ust. 1 Konstytuciji.

W opinii Marszatka Sejmu, skarzgce nie wykazaty spetnienia przestanek okreslonych w hipotezie art. 77 ust. 2
Konstytucji. Nie uzasadnity naruszenia innego — poza prawem do sgdu — konstytucyjnego prawa lub wolno$ci ani
tez tego, ze tresc¢ art. 34 ust. 2 u.k.s.c. faktycznie zamyka droge sgdowg (a nie tylko nieproporcjonalnie utrudnia
dostep do sadu). Z tego powodu postepowanie w czesci odnoszacej sie do kontroli art. 34 ust. 2 u.k.s.c. zart. 77
ust. 2 Konstytucji powinno zosta¢ umorzone ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Zdaniem Marszatka Sejmu, zardwno ustawodawca, jak i orzecznictwo sgdowe zgadzajg sie co do tego, ze
dotychczasowy (sprzed wejscia w zycie ustawy z dnia 5 listopada 2009 r. o zmianie ustawy — Prawo zamoéwien
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publicznych oraz ustawy o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych, Dz. U. Nr 206, poz. 1591; dalej: ustawa
zmieniajgca z 2009 r.) poziom optaty sgdowej od skargi na orzeczenie KIO jest zbyt niski, umozliwiajgc — zwtasz-
cza w sprawach, w ktérych warto$¢ przedmiotu zamowienia byta znaczgca — wnoszenie tego srodka zaskarzenia
w sposoéb instrumentalny, wytgcznie celem uniemozliwienia zawarcia umowy. Jednakze zmiana polegajgca na tak
znaczacym podwyzszeniu optaty sgdowej ,poszia za daleko”, wywotujgc skutek odwrotny, i — wbrew aksjologii
konstytucyjnej — zatamowata wnoszenie skarg takze w sprawach, w ktérych ochrona intereséw uczestnikéw
postepowania (a posrednio takze interesu publicznego) wymagatyby merytorycznego rozpoznania. ,Trzeba
podkresli¢, ze maksymalna kwota pobieranej w tym wypadku optaty sgdowej ma charakter unikalny na tle catego
systemu prawnego: jest ona ponad 1 666 razy wyzsza niz dotychczasowa kwota optaty statej pobieranej w tego
typu wypadkach oraz 50 razy wyzsza niz maksymalna kwota optat sgdowych pobieranych w innych rodzajach
sporéw o prawa majgtkowe, czy tez w postepowaniu przed sgdami administracyjnymi”. Zatem — wywiédt Marsza-
tek — art. 34 ust. 2 u.k.s.c. jest przejawem nadmiernego fiskalizmu i skutkuje nadmiernym ograniczeniem prawa
do sadu. Wymowna byta w tym konteks$cie wysokos$¢ wpisu obliczonego w sprawie skarzacych.

Marszatek Sejmu argumentowat, ze u podstaw ustawy zmieniajgcej z 2009 r. legty prawidtowe zatozenia
co do potrzeby wtasciwego wywazenia interesu prywatnego (interesu uczestnika postepowania) oraz interesu
publicznego. Ten ostatni powinien by¢ bowiem identyfikowany nie tylko z koniecznoscig pokrycia kosztéw poste-
powan odwotawczych prowadzonych w sprawach o udzielenie zamdwienia publicznego, ale takze ze skroceniem
okresu niepewnosci prawnej zwigzanej z biegiem postepowan odwotawczych i zaspokojeniem potrzeb spotecz-
nych, realizowanych na podstawie umoéw zawieranych w trybie zaméwien publicznych. O negatywnej ocenie
art. 34 ust. 2 u.k.s.c. przesadzito jednak wadliwe (nieproporcjonalne) zakreslenie maksymalnej wysokosci optaty
stosunkowej pobieranej od skargi na orzeczenie KIO. Dlatego przepis ten nalezato uzna¢ za niezgodny z art. 45
ust. 1 w zwigzku z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji, a z uwagi na to, ze wtasciwy sad okregowy wystepowat w tym
wypadku formalnie jako sad drugiej instanciji, rozpatrujgcy odwotanie na rozstrzygniecie organu pozasgdowego
(KIO), takze z art. 78 Konstytucji.

Marszatek Sejmu wnidst ponadto o okreslenie terminu utraty mocy obowigzujacej art. 34 ust. 2 u.k.s.c. na
maksymalny okres 18 miesiecy od dnia ogtoszenia orzeczenia Trybunatu. Miatoby to umozliwi¢ dokonanie
odpowiednich zmian w ustawie.

4. Prokurator Generalny w pi$mie procesowym z 6 marca 2014 r. wnidst o orzeczenie, ze art. 34 ust. 2
u.k.s.c. ,w zakresie, w jakim przepis ten stanowi o optacie w wysokosci nie wigkszej niz 5 000 000 zt, jest zgodny
z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3, z art. 77 ust. 2 i art. 78 Konstytucji”. W pozostatym zakresie Prokura-
tor Generalny wnidst 0 umorzenie postepowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu na
niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Prokurator Generalny odnidst sie przede wszystkim do kwestii formalnych skargi konstytucyjnej. W jego oce-
nie, skarzgce okreslity nieprawidtowo wzorzec kontroli. Artykut 2 Konstytucji nie mogt by¢ samodzielng podstawg
kontroli konstytucyjnosci prawa w trybie skargowym, poniewaz skarzgce nie wywiodly z niego konstytucyjnego
prawa o charakterze podmiotowym.

Ponadto — zdaniem Prokuratora Generalnego — przedmiotem kontroli w tym postepowaniu powinien by¢ tylko
pewien zakres art. 34 ust. 2 u.k.s.c. Ostateczne rozstrzygniecie dotyczace skarzacych odnosito sie bowiem do
maksymalnej stawki optaty sgdowej przewidzianej w art. 34 ust. 2 u.k.s.c. Jak wskazat Prokurator Generalny,
,zakwestionowano w istocie zgodnos¢ z Konstytucjg uregulowania goérnej granicy optaty sagdowej w sprawach
z zakresu zamowien publicznych”; i tylko ta cze$c¢ przepisu powinna by¢ przedmiotem kontroli Trybunatu Konsty-
tucyjnego. W konsekwenciji ,w zakresie odnoszgcym sie do procentowego okreslenia wysokosci optaty” w art. 34
ust. 2 u.k.s.c. postepowanie nalezato umorzy¢ ze wzgledu na niedopuszczalnos$¢ wydania wyroku.

Po obszernym zrelacjonowaniu orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego na temat m.in. problematyki konsty-
tucyjnego statusu i funkcji kosztéw sgdowych, Prokurator Generalny stwierdzit, ze w wypadku optat sgdowych
w zamowieniach publicznych ,na pierwszy plan wybija sie funkcja stuzebna ksztattowania zachowan wykonaw-
céw oraz selekcji roszczen szykanujgcych i oczywiscie niezasadnych od roszczeh uzasadnionych”. Istotnym
problemem w systemie zamdwien publicznych przed nowelizacjg art. 34 u.k.s.c. byto spowolnianie postepowan
wskutek ,oczywiscie nieuzasadnionych odwotan niektorych wykonawcow”. Wedtug Prokuratora Generalnego,
nie bez znaczenia byla takze okolicznos¢, ze skarga na orzeczenie KIO dotyczyta czynnosci w postepowaniu
0 udzielenie zamoéwienia publicznego podjetej po otwarciu ofert, a wiec w sytuacji, gdy wykonawcy znajg juz
oferty cenowe konkurencji i mogg zapoznac sie z trescig ofert pozostatych podmiotéw uczestniczgcych w poste-
powaniu i ubiegajgcych sie o udzielenie zamdéwienia.
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W przekonaniu Prokuratora Generalnego nalezy pamietac¢ o tym, ze zamodwienia publiczne wigzg sie z wydat-
kowaniem s$rodkéw publicznych. Dlatego ,[u]zyskanie zamdwienia przez konkretny podmiot rodzi po stronie
zamawiajgcego uzasadnione oczekiwanie, ze realizacja zamoéwienia przebiegnie sprawnie i w sposéb optymalny”.

Prokurator Generalny nadmienit, ze postepowanie toczace sie przed sgdem wskutek wniesienia skargi na
orzeczenie KIO spehia funkcje drugiej instancji, realizujgc tym samym konstytucyjne prawo do sgdu. Z tego
wzgledu argumentacja za zgodnoscig art. 34 ust. 2 u.k.s.c. z art. 45 ust. 1 Konstytucji powinna zosta¢ odniesiona
do art. 78 Konstytucji, prowadzgc do wniosku o zgodnos$ci zaskarzonej regulacji z tym unormowaniem.

5. W pismie z 15 maja 2013 r. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO) poinformowat Trybunat Konstytu-
cyjny, ze na podstawie art. 51 ust. 2 ustawy o TK zgtasza udziatu w postepowaniu.

W pismie z 28 czerwca 2013 r. RPO wnidst o stwierdzenie, ze art. 34 ust. 2 u.k.s.c. ,w zakresie, w jakim (...)
przewiduje optate przekraczajgcg kwote 100 000 zt”, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3
i art. 78 Konstytucji. Najwazniejszymi wzorcami w sprawie, jak podkreslit RPO, s3 art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji, poniewaz ciezar kontroli konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu dotyczy dopuszczalnosci
ograniczenia dostepu do sadu.

RPO wskazat, ze koniecznos¢ uiszczenia nadmiernie wysokiej optaty sgdowej moze oddziatywac na decyzje
podmiotu o skorzystaniu z przystugujgcej mu drogi sgdowej. ,Tak jak istotne pozostaje uwzglednienie uspra-
wiedliwionych intereséw ogdlnospotecznych poprzez stworzenie odpowiedniego systemu pokrywania kosztéw
sprawnego funkcjonowania sgdow, jak i wprowadzenie niezbednych mechanizméw zabezpieczajgcych przed
naduzywaniem prawa do sgdu, tak samo wazne pozostaje, by ustawa normujgca koszty sgdowe nie ustanawiata
nadmiernych ograniczen w dostepie do sadu”. Tre$¢ przepisu normujgcego problematyke kosztéw sgdowych
powinna by¢ zatem efektem starannego wywazenia kolidujgcych débr jednostkowych i ogélnospotecznych.

W ocenie RPO, zaskarzony przepis moze negatywnie wptywac na decyzje o skorzystaniu z prawa ztozenia
skargi do sgdu powszechnego w sprawie zamdéwien publicznych. Dlatego art. 34 ust. 2 u.k.s.c. w zakresie, w jakim
przewiduje optate przekraczajgca kwote 100 000 z, nie spetnia warunku proporcjonalnosci sensu stricto. Ustalenie
maksymalnej optaty sgdowej przenoszgcej te kwote nie jest konieczne w demokratycznym panstwie prawnym. Nie
uzasadnia tego rowniez specyfika postgepowania w sprawie skargi na orzeczenie KIO.

RPO odnotowal, ze: ,(...) ustawodawca, wprowadzajgc do porzadku prawnego zaskarzony przepis ustawy
o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych, oczywiscie wykroczyt poza cel, ktéremu miata stuzy¢é zmiana norma-
tywna, zwiekszajgca wysokos$¢ optat od skargi na orzeczenia Krajowej Izby Odwotawczej. Efektem funkcjonowa-
nia w obrocie prawnym kwestionowanego przepisu pozostaje nie tylko racjonalizacja praktyki wnoszenia skarg.
Wrecz przeciwnie, przepis ten w szerokim zakresie skutkuje faktycznym zamknigciem mozliwosci ztozenia skargi
tym uczestnikom obrotu, ktérzy w dobrej wierze zamierzajg skorzystac z instytucji skargi do sgdu powszechnego.
Poprzez oddziatywanie zaskarzonego przepisu na uczestnikdw obrotu, przewidziana w ramach skargi sgdowa
kontrola nad orzeczeniami Krajowej Izby Odwotawczej w znacznym stopniu stata sie iluzoryczna. Realia obrotu
gospodarczego wskazujg bowiem, iz nie kazdy jego uczestnik jest w stanie optaci¢ skarge do sgdu na orzeczenie
Krajowej Izby Odwotawczej w sytuacji, gdy jest ona ustalona na tak wysokim poziomie”.

Ponadto RPO zwrécit uwage, ze sad powszechny rozpoznajgcy skarge na orzeczenie KIO dziata jako organ
drugiej instancji. Sama skarga jest zas $rodkiem odwotawczym od rozstrzygniecia organu quasi-sadowego; za
jej pomoca jest realizowane konstytucyjne prawo do zaskarzenia orzeczen wydanych w pierwszej instancji. Nie
jest to wiec postepowanie rozpoczynajgce sie samoistnie, lecz przedtuzenie postepowania, ktére toczyto sie juz
przed KIO. Wedtug RPO: ,W tym kontekscie uprawnionym staje sie twierdzenie, iz zaskarzony przepis art. 34
ust. 2 ustawy o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych w takim samym zakresie, w jakim nieproporcjonalnie
godzi w prawo dostepu do sgdu, narusza tez konstytucyjne gwarancje zawarte w ramach art. 78 Konstytucji RP.
Nieuzasadnione konstytucyjnie zamknigecie stronie dostepu do sgdu w przypadku skargi na orzeczenie Krajowej
Izby Odwotawczej, bedgce bezposrednig konsekwencjg bariery w postaci niezwykle wysokiej optaty od skargi,
jest jednoczesnie nieuprawnionym pozbawieniem strony prawa do zaskarzenia rozstrzygniecia Izby, zapadtego
w pierwszej instancji”.

Na rozprawie 15 kwietnia 2014 r. uczestnicy postepowania podtrzymali stanowiska zajete w pismach proce-
sowych, a nastepnie odpowiedzieli na pytania cztonkéw sktadu orzekajgcego. Po uzyskaniu odpowiedzi, Trybunat
Konstytucyjny uznat sprawe za dostatecznie wyjasniong i zamknat rozprawe.
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[}
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Przedmiotem zaskarzenia skarzgce uczynity art. 34 ust. 2 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach
sgdowych w sprawach cywilnych (Dz. U. z 2010 r. Nr 90, poz. 594, ze zm.; dalej: u.k.s.c. lub ustawa o kosztach
sgdowych), normujacy wysoko$c¢ optaty od skargi wnoszonej do sgdu okregowego na orzeczenie Krajowej Izby
Odwotawczej przy Prezesie UZP (dalej: KIO). Przepis ten, w brzmieniu nadanym przez art. 2 ustawy z dnia
5 listopada 2009 r. o zmianie ustawy — Prawo zamowien publicznych oraz ustawy o kosztach sgdowych w spra-
wach cywilnych (Dz. U. Nr 206, poz. 1591; dalej: ustawa zmieniajgca z 2009 r.), tgcznie z nieobjetym zakresem
zaskarzenia ust. 1, stanowit:

»1. Od skargi na orzeczenie Krajowej Izby Odwotawczej przy Prezesie Urzedu Zamoéwien Publicznych pobiera
sie optate statg w wysokosci pieciokrotnosci wpisu wniesionego od odwotania w sprawie, ktorej dotyczy skarga,
z zastrzezeniem ust. 2.

2. Jezeli skarga, o ktérej mowa w ust. 1, dotyczy czynnosci w postepowaniu o udzielenie zamowienia
publicznego podjetych po otwarciu ofert, pobiera sie optate stosunkowg w wysokosci 5% wartosci przedmiotu
zamowienia w postepowaniu, ktérego skarga dotyczy, jednak nie wiecej niz 5.000.000 ztotych”.

2. Podstawowym $rodkiem ochrony prawnej w postepowaniu o udzielenie zamdwienia publicznego, zgodnie
z art. 172 ust. 1 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamowien publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 907,
ze zm.; dalej: p.z.p. lub prawo zamoéwien publicznych), jest odwotanie wnoszone do KIO. Odwotanie przystuguje
od niezgodnej z przepisami ustawy czynno$ci zamawiajgcego podjetej w postepowaniu o udzielenie zamowienia
lub od zaniechania czynnosci, do ktérej zamawiajgcy jest zobowigzany na podstawie ustawy (art. 180 ust. 1
p.z.p.). Odwotanie podlega rozpoznaniu, jezeli nie zawiera brakdéw formalnych i uiszczono od niego wpis (art. 187
ust. 1 p.z.p.). Wpis uiszcza sie najpdzniej do dnia uptywu terminu wniesienia odwotania, a dowdd jego uiszczenia
dotgcza sie do odwotania (art. 187 ust. 2 p.z.p.).

Wysokos¢ wpisdw od odwotan wnoszonych w sprawach rozpoznawanych przez KIO reguluje rozporzadzenie
Prezesa Rady Ministréw z dnia 15 marca 2010 r. w sprawie wysokosci i sposobu pobierania wpisu od odwota-
nia oraz rodzajow kosztéw w postepowaniu odwotawczym i sposobu ich rozliczania (Dz. U. Nr 41, poz. 238),
wydane na podstawie art. 198 pkt 2 p.z.p. Przewiduje ono w § 1 ust. 1 i 2, Ze wysoko$¢ wpisu od odwotania
wnoszonego W postepowaniu o udzielenie zamdwienia publicznego na dostawy lub ustugi wynosi 7500 zt albo
15 000 zt (w zaleznosci od wartosci zamowienia), zas wysokos¢ wpisu od odwotania wnoszonego w postepowaniu
0 udzielenie zamoéwienia publicznego na roboty budowlane wynosi 10 000 zt albo 20 000 zt (réwniez w zaleznosci
od wartosci zamoéwienia). Podmiot odwotujgcy sie uiszcza wpis na rachunek bankowy UZP.

Na orzeczenie KIO stronom oraz uczestnikom postepowania odwotawczego przystuguje skarga do sadu,
ktéra moze dotyczy¢ zaréwno rozstrzygnige¢ co do istoty sprawy (wyrokow), jak rowniez postanowien koncza-
cych postepowanie odwotawcze (np. postanowienia o odrzuceniu odwotania lub o umorzeniu postepowania
odwotawczego — art. 189 ust. 2, art. 183 ust. 5 p.z.p.). Prawo zaméwien publicznych nie przewiduje szczegdl-
nych przestanek skargowych; wystarczajgcg przyczyng ztozenia odwotania do sadu jest juz sama niezgodnos$¢
orzeczenia KIO z zadaniem strony (tzw. zasada gravamen). Z kolei biorgc pod uwage zakres wyrokowania,
sad wydajacy orzeczenie w postepowaniu w sprawie skargi na orzeczenie KlO jest druga instancjg, w kidrej
nastepuje ponowne badanie (rozpoznanie) sprawy w zakresie zgdan zgtoszonych w odwotaniu. Skarga petni
wiec role drugiej instancji merytorycznej, a jednoczesnie jest Srodkiem kontroli prawidtowosci postgpowania
i rozstrzygniecia sktadu orzekajgcego KIO (por. J. Jerzykowski, [w:] M. Stachowiak, J. Jerzykowski, W. Dzier-
zanowski, Prawo zamowien publicznych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 862; zob. tez P. Granecki, Prawo
zamowien publicznych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 800; postanowienie SN z 3 pazdziernika 2008 r., sygn.
akt | CZ 72/08, Lex nr 470008).

W postepowaniu toczgcym sie wskutek wniesienia skargi stosuje sie odpowiednio przepisy ustawy z dnia
17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. z 2014 r. poz. 101, ze zm.; dalej: k.p.c.) o apela-
cji, chyba ze przepisy dziatu VI, rozdziatu 3 ,Skarga do sadu” p.z.p. ,stanowig inaczej” (art. 198a ust. 2 p.z.p.).
Skarge wnosi sie za posrednictwem Prezesa KIO, ktdry przekazuje jg wraz z aktami postepowania odwotawczego
wiasciwemu sgdowi. Skarga powinna czyni¢ zado$¢ wymaganiom przewidzianym dla pisma procesowego oraz
zawiera¢ oznaczenie zaskarzonego orzeczenia, przytoczenie zarzutéw, zwiezte ich uzasadnienie, wskazanie
dowodow, a takze wniosek o uchylenie orzeczenia lub o zmiane orzeczenia w catosci lub w czesci (art. 198¢c
p.z.p. w zwigzku z art. 126 § 1 k.p.c.).
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Sad na posiedzeniu niejawnym odrzuca skarge wniesiong po uptywie terminu lub niedopuszczalng z innych
przyczyn, jak réwniez skarge, ktérej brakéw strona nie uzupetnita w terminie (art. 198e ust. 1 p.z.p.). Sad odda-
la skarge wyrokiem, jezeli jest ona bezzasadna. W wypadku uwzglednienia skargi sad zmienia zaskarzone
orzeczenie i orzeka wyrokiem co do istoty sprawy, a w pozostatych sprawach wydaje postanowienie. Artykutu
386 § 4 k.p.c. nie stosuje sie (art. 198f ust. 2 p.z.p.). Strony ponoszg koszty postepowania stosownie do jego
wyniku; okreslajgc wysoko$¢ kosztéw w tresci orzeczenia, sad uwzglednia takze koszty poniesione przez strony
w zwigzku z rozpoznaniem odwotania (art. 198f ust. 5 p.z.p.). Dotyczy to takze wpisu uiszczonego od odwotania
whniesionego do KIO. Postepowanie sgdowe jest, co do zasady, jednoinstancyjne. Od wyroku lub postanowienia
sgdu konczacego postepowanie w sprawie stronom nie przystuguje skarga kasacyjna (nie dotyczy to Prezesa
UZP — art. 198g ust. 1 p.z.p.). Rozstrzygniecie sadu okregowego konczy zatem spor co do zgodnosci z prawem
przeprowadzenia postepowania o udzielenie zamdwienia publicznego.

Istotna czes¢ problematyki kosztow sgdowych w sprawach cywilnych jest zawarta poza ustawg o kosztach
sgdowych —w k.p.c. Zostat tam unormowany m.in. obowigzek optacenia pisma jako warunek podjecia czynnosci
przez sad (art. 1262 § 1 k.p.c.), konsekwencje nieoptacenia pisma wszczynajgcego postepowanie badz jego opta-
cenia po terminie (art. 130, art. 1302 k.p.c.), jak réwniez skutki nieoptacenia srodkéw zaskarzenia (art. 370 k.p.c.).

3. Skarga na orzeczenie KIO realizuje m.in. wymogi przewidziane dyrektywg Rady z dnia 21 grudnia 1989 r.
89/665/EWG w sprawie koordynacji przepisdéw ustawowych, wykonawczych i administracyjnych odnoszacych sie do
stosowania procedur odwotawczych w zakresie udzielania zamowien publicznych na dostawy i roboty budowlane
(Dz. Urz. UE L 395 z 30.12.19809, s. 33, ze zm.; dalej: dyrektywa odwotawcza z 21 grudnia 1989 r.; por. rowniez
odnoszacy sie do tzw. zamowien sektorowych dyrektywe Rady 92/13/EWG z dnia 25 lutego 1992 r. koordynujgca
przepisy ustawowe, wykonawcze i administracyjne odnoszgce sie do stosowania przepiséw wspdlnotowych w pro-
cedurach zamowien publicznych podmiotéw dziatajgcych w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu
i telekomunikacji, Dz. Urz. UE L 76 z 23.30.1992, s. 14). Prawodawca unijny wymaga, aby proces zamowienia
publicznego podlegat kontroli, a w wypadku gdyby organy odwotawcze nie miaty charakteru sgdowego, aby decyzje
podjete przez taki organ mogty by¢ przedmiotem odwotania do sgdu (w rozumieniu art. 267 Traktatu o funkcjono-
waniu Unii Europejskiej) niezaleznego od zamawiajgcego i od organu odwotawczego.

Cho¢ system badania legalnosci decyzji zapadtych w toku postepowania o udzielenie zamoéwienia publicz-
nego (w szczegolnosci etap postepowania przed sgdem) jest z tym postepowaniem powigzany funkcjonalnie,
to jednak konstrukcyjnie nie jest stadium postepowania o udzielenie zaméwienia. W polskim systemie prawa
KIO nie spetnia kryteriow sgdu w znaczeniu konstytucyjnym, w zwigzku z czym ustawodawca zdecydowat sie
powierzy¢ kontrole jego orzeczeh sgdom powszechnym.

4. Obowigzujace brzmienie art. 34 u.k.s.c. zostato nadane ustawg zmieniajacg z 2009 r., ktéra weszta w zycie
22 grudnia 2009 r. Sgd Najwyzszy stwierdzit, ze nowe zasady obliczania optaty sgdowej w sprawach zamowien
publicznych stosuje sie do kazdej skargi na orzeczenie KIO wniesionej do sgdu od 22 grudnia 2009 r., takze
jezeli dotyczy ona postepowania toczacego sie wczesniej (zob. uchwate SN z 17 grudnia 2010 r., sygn. akt
Il CZP 103/10, OSNC nr 7-8/2011, poz. 83; zob. tez postanowienie SO w Szczecinie z 30 sierpnia 2010 r., sygn.
akt Il Ca 753/2010, Lex Polonica nr 2549706 oraz postanowienie SO w Gdansku z 8 pazdziernika 2010 r., sygn.
akt XII Ga 358/2010, Lex Polonica nr 2810218). Optata jest co do zasady stata i wynosi pieciokrotno$¢ wpisu
whniesionego od odwotania w sprawie, ktérej dotyczy skarga (art. 34 ust. 1 u.k.s.c.). Ze wzgledu na wysokos$¢
wpisow statych od odwotan wnoszonych do KIO, opfata stata od skargi na orzeczenie KIO wynosi od 47 500 zt
do 100 000 zt. Sg to najwyzsze optaty state przewidziane w ustawie o kosztach sgdowych, znaczgco odbiegajgce
od wysokosci innych optat statych pobieranych w sprawach cywilnych (por. art. 12 u.k.s.c.).

Wyjatkiem od zasady, ze w sprawach rozpoznawanych przez sagd w wyniku wniesienia skargi na orzeczenie
KIO pobiera sie opfate statg (art. 34 ust. 1 u.k.s.c.), jest sytuacja wskazana w kwestionowanym art. 34 ust. 2
u.k.s.c. Przepis ten przewiduje pobranie od wnoszonej do sgdu skargi na orzeczenie KIO, jezeli skarga dotyczy
czynnosci w postepowaniu o udzielenie zamoéwienia publicznego podjetych po otwarciu ofert, optaty stosunkowe;j
w wysokosci 5% wartosci przedmiotu zamowienia w postepowaniu, ktérego skarga dotyczy, jednak nie wiecej niz
5000 000 zt. Na gruncie stanu prawnego obowigzujgcego przed wejsciem w zycie ustawy zmieniajgcej z 2009 r.
optata od skargi na orzeczenie KIO (a wczesniej zespotu arbitrow), bez wzgledu na przedmiot zaméwienia i jego
wartos¢ oraz rodzaj zaskarzonych czynnosci, miata charakter staty i wynosita 3000 zt.

Od skargi na orzeczenie KIO dotyczgcej wytacznie rozstrzygniecia o kosztach postepowania odwotawczego
pobiera sie pigtg czes¢ opfaty stosunkowej wartosci przedmiotu zaskarzenia. Zagadnienie to rozstrzygnat Sad
Najwyzszy w uchwale z 6 czerwca 2012 r., sygn. akt Il CZP 23/12, OSNC nr 1/2013, poz. 4, w ktorej wyjasnit
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miedzy innymi, ze: ,Nie budzi watpliwosci publiczno-prawny i fiskalny charakter optat sgdowych oraz niedo-
puszczalnosé ich ksztattowania na poziomie uniemozliwiajgcym realizacje prawa do sagdu. Nie wymaga szerszej
motywaciji twierdzenie, ze sprawy z zakresu zamoéwien publicznych nalezg na ogét do spraw skomplikowanych
pod wzgledem faktycznym i prawnym, w przeciwienstwie do rozstrzygnie¢ o kosztach postepowania odwotaw-
czego. Zmiana tresci art. 34 u.k.s.c., polegajgca na znaczacym, wrecz zaporowym podwyzszeniu optaty sgdowe;j
od skargi, byta uzasadniana przez prawodawce naduzywaniem tego $rodka, jego instrumentalnym wykorzysty-
waniem dla blokowania postepowania w sprawach o udzielenie zamdwienia publicznego i miata im zapobiec.
Cel ten, z oczywistych wzgledow, traci aktualnosé¢ i znaczenie, gdy orzeczenie Krajowej Izby Odwotawczej, poza
zaskarzong czescig dotyczaca kosztéw, jest prawomocne. (...) Za przyjeciem, ze od skargi na orzeczenie Kra-
jowej Izby Odwotawczej dotyczgcej wytgcznie rozstrzygniecia o kosztach postepowania odwotawczego pobiera
sie pigta czes¢ opfaty stosunkowej wartosci przedmiotu zaskarzenia, przemawia w szczegoélnosci funkcjonalny
charakter takiej skargi, przedmiotowo odpowiadajgcej zazaleniu i konieczno$¢ zapewnienia spéjnosci systemo-
wej przepiséw regulujgcych koszty sgdowe w sprawach cywilnych. Oparcie sie wytacznie na wyktadni jezykowej
art. 34 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. prowadzi ponadto do niemozliwego do zaakceptowania ze wzgledow
aksjologicznych wniosku, ze optata sgdowa od srodka odwotawczego moze by¢ wyzsza od wartosci przedmiotu
zaskarzenia oraz do sprzecznosci z innymi normami systemu prawa”.

5. Przed przystgpieniem do merytorycznej analizy zaskarzonego przepisu Trybunat Konstytucyjny ustosun-
kowat sie do zagadnien formalnych skargi konstytucyjne;.

Jedng z podstaw oceny konstytucyjnosci art. 34 ust. 2 u.k.s.c. skarzace uczynity art. 2 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji. W uzasadnieniu skargi konstytucyjnej podkreslit, Zze jego intencjg byto podwazenie mecha-
nizmu optaty sgdowej przewidzianej w zaskarzonym przepisie ze wzgledu na jej nieproporcjonalng wysoko$c,
nieuzasadniong w demokratycznym panstwie prawnym urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spoteczne;.

W tym kontekscie Trybunat przypomniat, ze zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji, wzorcem kontroli w postepo-
waniu wszczetym skargg konstytucyjng moze by¢ tylko norma konstytucyjna, ktéra statuuje prawo lub wolnosé¢,
przy czym skarzgcy dodatkowo musi wykazac¢, ze kwestionowana przez niego regulacja takie prawo lub wolno$c¢
rzeczywiscie naruszyta. Katalog praw i wolno$ci wymienionych w rozdziale Il Konstytucji obejmuje i zasadniczo
wyczerpuje pojecie ,konstytucyjnych wolnosci lub praw”, o ktérych mowa w art. 79 ust. 1 Konstytucji. W inter-
pretacji przepisow zawartych w tym rozdziale mogg by¢ pomocne zasady ogdine, takie jak zasada demokratycz-
nego panstwa prawnego i wywodzone z niej subzasady, ale nie mogg one tworzy¢ samoistnej podstawy skargi
konstytucyjnej. Podstawy takiej nalezy upatrywaé w konkretnych normach Konstytucji statuujgcych okreslone
prawo lub wolnos$¢ (zob. np. wyroki TK z: 23 listopada 1998 r., sygn. SK 7/98, OTK ZU nr 7/1998, poz. 114 oraz
10 lipca 2000 r., sygn. SK 21/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 144).

Zarazem Trybunat nie wykluczat dotad a limine, ze w pewnych wypadkach art. 2 Konstytucji moze byc¢
podstawg skargi konstytucyjnej, cho¢ mozliwos¢ te nalezy traktowac raczej jako wyjatkowa i subsydiarng, gdy
w sposob jasny i niebudzacy watpliwosci z jego naruszeniem mozna powigzac réwniez naruszenie innych praw
lub wolnosci konstytucyjnych skarzgcego. Co do istoty bowiem art. 2 Konstytucji nie powinien by¢ traktowany
jako zastepczy wzorzec kontroli konstytucyjnosci, zamiast innych przepiséw wyrazajgcych bezposrednio prawa
i wolnosci konstytucyjne (zob. np. wyroki TK z: 12 grudnia 2001 r., sygn. SK 26/01, OTK ZU nr 8/2001, poz. 258;
6 lutego 2002 r., sygn. SK 11/01, OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 2; 13 stycznia 2004 r., sygn. SK 10/03, OTK ZU
nr 1/A/2004, poz. 2; 26 kwietnia 2005 r., sygn. SK 36/03, OTK ZU nr 4/A/2005, poz. 40; 3 kwietnia 2006 r., sygn.
SK 46/05, OTK ZU nr 4/A/2006, poz. 39).

W rozpatrywanej sprawie skarzgce nie okreslity jednak zadnych praw lub wolnosci wywiedzionych bezposred-
nio z tresci art. 2 Konstytucji. Zatem zasada demokratycznego panstwa prawnego nie mogta by¢ samodzielnym
wzorcem kontroli. Nie zmieniato tego rowniez uzupetniajgce przywotanie, jako tzw. przepisu zwigzkowego, art. 31
ust. 3 Konstytucji. Z tego powodu postepowanie w tym zakresie zostato umorzone na podstawie art. 39 ust. 1
pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa
o TK), ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

Jednoczesnie Trybunat skonstatowat, Zze osig rozwazan skarzgcych byto ograniczenie konstytucyjnego prawa
do sadu ze wzgledu na ustanowienie w zaskarzonym przepisie niewspotmiernie wysokiej (nieproporcjonalnej)
opfaty sgdowej. Dlatego, kierujac sie zasadg falsa demonstratio non nocet, Trybunat przyjat, ze art. 31 ust. 3
Konstytucji zostanie w tym wypadku uszeregowany jako przepis dookreslajgcy argumentacje wywodzong z art. 45
ust. 1 Konstytucji. Zabieg ten jest zgodny z utrwalong praktyka Trybunatu, w mysl| ktorej, jesli ocena ustawy
musi zosta¢ przeprowadzona takze w swietle konstytucyjnych ograniczen praw podmiotowych (w tym przede
wszystkim zasady proporcjonalnosci), nawet niewskazanie w petitum bgdz uzasadnieniu skargi konstytucyjnej
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art. 31 ust. 3 Konstytucji jako wzorca kontroli nie stoi na przeszkodzie uwzglednieniu tej normy prawnej w roz-
wazaniach Trybunatu (zob. np. wyroki TK z: 6 grudnia 2011 r., sygn. SK 3/11, OTK ZU nr 10/A/2011, poz. 113;
20 listopada 2002 r., sygn. K 41/02, OTK ZU nr 6/A/2002, poz. 83; 27 maja 2002 r., sygn. K 20/01, OTK zZU
nr 3/A/2002, poz. 34; 14 czerwca 2004 r., sygn. SK 21/03, OTK ZU nr 6/A/2004, poz. 56; 25 lipca 2006 r., sygn.
P 24/05, OTK ZU nr 7/A/2006, poz. 87; 25 lipca 2013 r., sygn. P 56/11, OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 85).

Tym samym wzorcami kontroli w tej sprawie byty art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3, a takze art. 77
ust. 2 i art. 78 Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny ponadto postanowit, ze rozszerzenie podstaw skargi konstytucyjnej oraz zmiana
uszeregowania wzorcow kontroli, dokonane przez skarzgce w piSmie procesowym z 26 pazdziernika 2012 r.,
nastgpito po terminie okreslonym w art. 46 ust. 1 ustawy o TK, a co za tym idzie byto niedopuszczalne.

6. W wyroku z 14 stycznia 2014 r., sygn. SK 25/11, OTK ZU nr 1/A/2014, poz. 1, Trybunat Konstytucyjny
orzekt, ze art. 34 ust. 2 u.k.s.c. w zakresie, w jakim okresla optate stosunkowg od skargi na orzeczenie KIO, jest
zgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3, z art. 77 ust. 2 i art. 78 Konstytucji.

W ten sposdb Trybunat po raz kolejny potwierdzit swoje stanowisko, ze wybdr metody obliczania optaty
sadowej w sprawach cywilnych nalezy do ustawodawcy, ktéry w tej mierze — w granicach porzadku konstytucyj-
nego — korzysta ze znacznej swobody regulacyjnej. Ustawodawca moze ustanowi¢ réwniez optate stosunkowg
z maksymalnym limitem kwotowym. Taka optata jest czesto stosowana w sprawach o prawa majgtkowe; jest
dopuszczalna takze w postepowaniu o udzielenie zamdwienia publicznego. Trybunat zaznaczat rownoczesnie,
ze ze wzgledu na przestanki skargi konstytucyjnej, ,nie moégt (...) bada¢ kwestionowanego przepisu [art. 34
ust. 2 u.k.s.c.] w zakresie, w jakim okresla on maksymalng wysoko$¢ optaty, poniewaz wykroczytoby to poza
ramy konkretnej kontroli konstytucyjnosci prawa”. Z tego wzgledu nie analizowat problematyki wysokosci optaty
sgdowej, ustalonej w art. 34 ust. 2 u.k.s.c. na maksymalng kwote 5 000 000 zt. W tym zakresie postepowanie
zostato umorzone, poniewaz takie zagadnienie konstytucyjne — na tle rozpatrywanych wéwczas skarg — nie
wystgpito. Trybunat odnotowat jednak, ze dostrzega problem, jaki wystepuje w dostepie do sadu na gruncie
art. 34 ust. 2 u.k.s.c. i podczas stosowania tego przepisu. Jak stwierdzit: ,Zgodnos$¢ z Konstytucjg uregulowania
gornej granicy optaty sgdowej w sprawach z zakresu zamowien publicznych na poziomie 5 000 000 zt moze
by¢ jednak kwestionowana w trybie kontroli abstrakcyjnej, albo tez w trybie kontroli konkretnej, jesli wysokos¢
optaty sagdowej w danej sprawie osiggneta wyznaczony ustawowo poziom”.

Uwzgledniwszy powyzsze okolicznosci, Trybunat Konstytucyjny uznat, ze nie byto podstaw do umorzenia
postepowania w tej sprawie ze wzgledu na jego wczeséniejsze merytoryczne rozstrzygniecie w wyroku z 14 stycz-
nia 2014 r., sygn. SK 25/11. Nie miaty w tym wypadku zastosowania ani zasada res iudicata, ani zasada
ne bis in idem (zob. np. postanowienia TK z: 14 grudnia 1999 r., sygn. SK 15/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 169;
5 grudnia 2001 r., sygn. K 31/00, OTK ZU nr 8/2001, poz. 269; 21 pazdziernika 2003 r., sygn. SK 41/02, OTK ZU
nr 8/A/2003, poz. 89; 30 maja 2007 r., sygn. SK 67/06, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 64; 20 grudnia 2007 r., sygn.
SK 67/05, OTK ZU nr 11/A/2007, poz. 168; 9 stycznia 2007 r., sygn. SK 21/06, OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 4;
15 kwietnia 2009 r., sygn. SK 44/08, OTK ZU nr 4/A/2009, poz. 59). Wynikato to przede wszystkim z tego, ze
nie wystgpita tozsamos¢ przedmiotowa tej skargi konstytucyjnej z uprzednim rozstrzygnieciem Trybunatu doty-
czgcym art. 34 ust. 2 u.k.s.c. w zakresie, w jakim okreslat optate stosunkowg od skargi na orzeczenie KIO. Tym
razem okolicznosci faktyczne sprawy nie wytgczyty mozliwosci podniesienia przez skarzgce zarzutu dotyczacego
bezposrednio nadmiernej wysokosci optaty sgdowej, ustalanej na podstawie normy prawnej ztozonej z dwoch
elementéw — mechanizmu o charakterze stosunkowym (5% wartosci przedmiotu zaméwienia) i limitu kwotowego
(nie wiecej niz 5 000 000 zt). Zarzuty skarzgcych miaty zwigzek nie tyle ze stosunkowym charakterem tej optaty,
ile z generalnie nadmierng (nieproporcjonalng) wysokoscig optat sgdowych w sprawach zamdéwien publicznych,
obliczanych na podstawie art. 34 ust. 2 u.k.s.c. To za$ stanowito konsekwencje putapu kwotowego ustalonego
w tym przepisie na poziomie 5 000 000 zt. Tak ujety problem konstytucyjny byt rozpatrywany merytorycznie
przez Trybunat po raz pierwszy.

7. Ustawa o kosztach sgdowych normuje zagadnienia zwigzane z wysokoscig, zasadami i trybem pobiera-
nia oraz zwrotem tych kosztéw w sprawach cywilnych, a takze zasady zwalniania od kosztéw sgdowych oraz
ich umarzania, rozktadania na raty i odraczania terminu zaptaty naleznosci sadowych (art. 1 u.k.s.c.). Co do
zasady koszty sgdowe jest obowigzana uisci¢ strona wnoszaca do sadu pismo podlegajgce optacie (art. 2 ust. 2
u.k.s.c.), a mozliwe jest to w formie bezgotdwkowej (przelew na rachunek) albo gotéwkowej (wptata w kasie sgdu
lub w formie znakdéw optaty sgdowej — § 2 ust. 1 rozporzgdzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 31 stycznia
2006 r. w sprawie sposobu uiszczania optat sgdowych w sprawach cywilnych, Dz. U. Nr 27, poz. 199, ze zm.;
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§ 2a przywotanego rozporzgdzenia okresla zasady uiszczania optat sgdowych miedzy innymi w elektronicznym
postepowaniu upominawczym).

Optaty sadowe dzielg sie na state, stosunkowe i podstawowe. Optate statg pobiera sie w sprawach o prawa
niemajagtkowe oraz w niektorych (wskazanych w ustawie) sprawach o prawa majgtkowe, w wysokosci jednakowej,
niezaleznie od wartosci przedmiotu sporu lub wartosci przedmiotu zaskarzenia; nie moze ona by¢ nizsza niz
30 zt ani wyzsza niz 5000 zt (art. 12 u.k.s.c.). Optate stosunkowg pobiera sie w sprawach o prawa majgtkowe,
a wynosi ona 5% wartosci przedmiotu sporu lub przedmiotu zaskarzenia (jednak nie mniej niz 30 zt i nie wiecej
niz 100 000 zt — art. 13 ust. 1 u.k.s.c.). Z kolei optate podstawowg pobiera sie w sprawach, w ktérych przepisy
nie przewidujg opfaty statej, stosunkowej ani tymczasowej — wynosi ona 30 zt (art. 14 ust. 1i 3 u.k.s.c.).

Jak wynika z tytutu Il, dziatu 3 u.k.s.c. optaty state w procesie wynoszg 30, 100, 200, 500 i 600 zt (art. 26-27a,
art. 30, art. 35 u.k.s.c.) i sg niezalezne od wartosci przedmiotu sporu albo umowy. Niemniej juz w sprawach
rozpatrywanych w postepowaniu uproszczonym wynoszg one 30, 100, 250 i 300 zt i zalezg od warto$ci przed-
miotu sporu albo umowy (art. 28 u.k.s.c.). Wyzsze optaty state przewidziane sg w sprawach gospodarczych (np.
2000 zt od pozwu o rozwigzanie spotki — art. 29 pkt 1 u.k.s.c.; 1500 zt od pozwu w sprawie z umowy o przeka-
zanie mienia w ramach prywatyzacji — art. 31 pkt 1 u.k.s.c.). W postepowaniu nieprocesowym (tytut Il, dziat 4)
opfaty state wynoszg 40, 50, 60, 100, 150, 200, 250, 300 i 500 zt (art. 37, art. 39, art. 42-44, art. 49-50, art. 51
ust. 1, art. 52-56 i art. 58-67, 68-72 u.k.s.c.), a wyzsze optaty — 1000 zt — pobiera sie od wnioskéw: o podziat
majatku wspdlnego po ustaniu matzenskiej wspdlnosci majatkowej (art. 38 ust. 1 u.k.s.c.), o zniesienie wspotwia-
snosci (art. 41 ust. 1 u.k.s.c.), o dziat spadku potgczony ze zniesieniem wspotwtasnosci (art. 51 ust. 2 u.k.s.c.),
0 wszczecie egzekucji przez zarzad przymusowy albo przez sprzedaz przedsiebiorstwa (art. 73 u.k.s.c.), a takze
w postepowaniu upadtosciowym — art. 74 u.k.s.c.).

Ustawa o kosztach sgdowych zwalnia niektére podmioty (np. Skarb Panstwa — art. 94 u.k.s.c. czy strone
dochodzacg roszczen alimentacyjnych — art. 96 ust. 1 pkt 2 in principio u.k.s.c.) z obowigzku uiszczania optat
i przesadza, ze nie pobiera sie opfat od niektérych wnioskéw (np. o przestuchanie swiadka testamentu ustnego
lub o odtworzenie zaginionych lub zniszczonych akt — art. 95 ust. 1 pkt 3 i 5 u.k.s.c.). Ponadto — na okreslonych
ustawg zasadach — sgd moze zwolni¢ strone od kosztéw sgdowych w catosci (art. 100 ust. 2 u.k.s.c.) albo w cze-
Sci, jezeli strona jest w stanie ponies¢ tylko czes¢ tych kosztéw (art. 101 ust. 1 u.k.s.c.). Zwolnienia takiego moze
domagac sie osoba fizyczna, ktéra oswiadczyta, ze nie jest w stanie ponie$s¢ owych kosztéow bez uszczerbku
utrzymania koniecznego dla siebie i rodziny (art. 102 ust. 1 u.k.s.c.), a takze osoba prawna lub jednostka organi-
zacyjna niebedgca osobg prawna, ktéra wykazata, ze nie ma dostatecznych srodkéw na ich uiszczenie (art. 103
u.k.s.c.). W celu ustalenia rzeczywistego stanu majgtkowego strony domagajgcej sie zwolnienia od kosztow
sgdowych lub z niego korzystajgcej sagd moze przeprowadzi¢ stosowne dochodzenie (art. 109 ust. 1 u.k.s.c.), a jesli
okaze sie, ze okolicznosci, na podstawie ktérych przyznano zwolnienie, nie istniaty lub przestaty istnie¢ — sad cofa
zwolnienie od kosztéw (art. 110 u.k.s.c.).

8. Przystepujac do merytorycznego rozpatrzenia skargi konstytucyjnej, w pierwszej kolejnosci Trybunat Kon-
stytucyjny potwierdzit swoje dotychczasowe stanowisko, ze wysokos$¢ optaty sgdowej moze by¢ samoistnym
problemem konstytucyjnym na gruncie prawa do sgdu.

Zgodnie z art. 45 ust. 1 Konstytucji, kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia swojej sprawy
bez nieuzasadnionej zwitoki przez wtasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad. Przepis ten wyraza jedno
z fundamentalnych praw demokratycznego panstwa prawnego — prawo do sgdu, ktére gwarantuje kazdemu
obrone jego intereséw przed niezawistym organem kierujgcym sie wytgcznie obowigzujgcym w panstwie prawem
(zob. np. wyrok TK z 12 marca 2002 r., sygn. P 9/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 14).

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu, prawo do sadu obejmuje w szczegdlnosci: 1) prawo do
uruchomienia postepowania sgdowego, 2) prawo do odpowiednio uksztattowanej procedury sadowej, zgodnie
z zasadami sprawiedliwo$ci, jawnosci i dwuinstancyjnosci, 3) prawo do uzyskania wigzacego rozstrzygniecia,
4) prawo do odpowiedniego uksztattowania ustroju i pozycji organéw sadowych (zob. wyroki TK z: 24 paz-
dziernika 2007 r., sygn. SK 7/06, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 108; 9 czerwca 1998 r., sygn. K 28/97, OTK ZU
nr 4/1998, poz. 50; 20 wrzesnia 2006 r., sygn. SK 63/05, OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 108). Warunkiem pod-
stawowym i koniecznym umozliwienia jednostce realizacji prawa wyrazonego w art. 45 ust. 1 Konstytucji jest
zapewnienie jej dostepu do sgdu, rozumianego jako mozliwo$¢ uruchomienia stosownej procedury jurysdykcyj-
nej. Dopiero po przekroczeniu tego progu, doniostosci nabierajg pozostate elementy sktadowe prawa do sgdu
(zob. wyroki TK z: 24 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 7/06; 21 lipca 2009 r., sygn. K 7/09, OTK ZU nr 7/A/2009,
poz. 113). Analizowany przepis obejmuje zatem prawo do sadu w ujeciu formalnym (dostepnos¢ drogi sgdowej
w ogodle) i materialnym (mozliwo$¢ prawnie skutecznej ochrony praw na drodze sgdowej).
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Konstytucja wprowadza domniemanie drogi sgdowej, wobec czego wszelkie ograniczenia sgdowej ochrony
intereséw jednostki muszg wynika¢ z przepiséw ustawy zasadniczej i sg dopuszczalne w absolutnie niezbed-
nym zakresie, jezeli urzeczywistnienie wartosci konstytucyjnej kolidujgcej z prawem do sgdu nie jest mozliwe
w inny sposob (zob. wyroki TK z: 9 czerwca 1998 r., sygn. K 28/97; 16 marca 1999 r., sygn. SK 19/98, OTK ZU
nr 3/1999, poz. 36; 8 listopada 2001 r., sygn. P 6/01, OTK ZU nr 8/2001, poz. 248). Przy czym ograniczenia
prawa do sgdu nie tylko muszg spetnia¢ warunki wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytuciji, lecz takze uwzglednia¢
tres¢ art. 77 ust. 2 Konstytuciji.

O ile art. 45 ust. 1 Konstytucji gwarantuje prawo do sadu w ujeciu ,pozytywnym?”, o tyle art. 77 ust. 2 Kon-
stytucji wyraza jego negatywny aspekt. Adresatem normy wyrazonej w art. 77 ust. 2 Konstytucji jest bowiem
ustawodawca, ktéremu norma ta zakazuje stanowienia przepisbw zamykajgcych sgdowg droge dochodzenia
naruszonych konstytucyjnych wolnosci i praw (zob. wyrok TK z 13 maja 2002 r., sygn. SK 32/01, OTK ZU
nr 3/A/2002, poz. 31).

Zwigzek miedzy art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji wyraza sie takze tym, ze wykluczenie sgdowej
ochrony naruszonych wolnosci i praw jest zawsze pozbawieniem jednostki prawa do sprawiedliwego i jawnego
rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwioki przez wtasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad, gwa-
rantowanego w art. 45 ust. 1 Konstytucji. Ograniczenie prawa do sadu w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji
nie musi jednak prowadzi¢ w konsekwencji do pogwatcenia art. 77 ust. 2 ustawy zasadniczej, bo w tresci art. 45
ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji wystepujg inne jeszcze niz wskazane wczesniej roznice. Po pierwsze, w tym
ostatnio wymienionym przepisie mowa jest wytgcznie o konstytucyjnych wolnosciach i prawach, podczas gdy
art. 45 ust. 1 Konstytucji odnosi sie do wszelkich prawnie chronionych praw, wolnosci i intereséw jednostki.
Po drugie, art. 77 ust. 2 Konstytucji odnosi sie jedynie do wolnosci i praw naruszonych, podczas gdy art. 45 ust. 1
obejmuje takze sytuacje, w ktorych nie doszto jeszcze do naruszenia praw, lecz zainteresowany poszukuje drogi
sgdowej w celu ustalenia swego statusu prawnego (zob. np. wyroki TK z: 16 marca 1999 r., sygn. SK 19/98;
9 czerwca 1998 r., sygn. K 28/97).

Z kolei w mys| art. 78 zdanie pierwsze Konstytucji: ,Kazda strona ma prawo do zaskarzenia orzeczen (...)
wydanych w pierwszej instancji”. Prawo strony do rozpatrzenia sprawy przez sad drugiej instancji moze by¢
naruszone zarowno bezposrednio — przez wytgczenie mozliwosci wniesienia Srodka zaskarzenia, jak i posrednio
— przez ustanowienie takich formalnych warunkéw wniesienia $rodka zaskarzenia, ktére czynnosc¢ te czynityby
nadmiernie utrudniong (zob. np. wyrok TK z 17 listopada 2008 r., sygn. SK 33/07, OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 154).

9. Problematyka kosztéw sgdowych, w tym optat sgdowych, byta juz kilkakrotnie poddana ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego, ktéry niezmiennie stat na stanowisku, ze koszty sgdowe sg tradycyjnie uznanym instrumentem
polityki panstwa stuzgcym regulowaniu relacji stron stosunkéw procesowych oraz — w szerszym ujeciu — stymu-
lowaniu decyzji jednostek dotyczgcych prowadzenia swoich intereséw i doboru $rodkéw ich ochrony.

Koszty postepowania stuzg osiggnieciu nalezytej sprawnosci organizacyjnej i orzeczniczej sgdow oraz oddzie-
leniu roszczen szykanujgcych i oczywiscie niezasadnych od roszczen uzasadnionych, stuzgcych ochronie praw
i wolnosci jednostki. Koszty sgdowe spetniajg liczne funkcje: spoteczne, fiskalne, a takze stuzebne wobec
wymiaru sprawiedliwo$ci. Funkcja spoteczna oznacza wptyw, jaki koszty postepowania wywierajg na zycie
spoteczne w sensie pozytywnym, ograniczenie pieniactwa, szykanowania przeciwnika, minimalizacja zachet do
ochrony fikcyjnych interesow i checi niestusznego wzbogacenia sie kosztem przeciwnika efc., jak i negatywnym,
np. utrudnienie dostepu do wymiaru sprawiedliwosci, zaburzenia funkcjonowania zasady faktycznej réwnosci
uczestnikéw postepowania. Funkcje fiskalne polegajg na uzyskaniu czesciowego przynajmniej zwrotu kosztéw
funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci, przy czym w wypadkach skrajnych realizacja tej funkcji moze przerodzi¢
sie w nadmierny fiskalizm, stanowigcy zagrozenie prawa do sadu. Funkcje stuzebne wobec wymiaru sprawiedli-
wosci przejawiajg sie przede wszystkim wplywem kosztow na zachowania stron w trakcie procesu (por. wyroki
TK z: 21 lipca 2008 r., sygn. P 49/07, OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 108; 7 wrzesnia 2004 r., sygn. P 4/04, OTK ZU
nr 8/A/2004, poz. 81; 16 grudnia 2008 r., sygn. P 17/07, OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 179; 16 czerwca 2008 r.,
sygn. P 37/07, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 80; 16 grudnia 2003 r., sygn. SK 34/03, OTK ZU nr 9/A/2003, poz.
102; 29 maja 2002 r., sygn. P 1/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 36; 12 grudnia 2006 r., sygn. P 15/05, OTK ZU
nr 11/A/2006, poz. 171; w piSmiennictwie prawniczym zob. np.: A. tazarska, Rzetelny proces cywilny, Warsza-
wa 2012, s. 273-282; P. Pogonowski, Realizacja prawa do sgdu w postepowaniu cywilnym, Warszawa 2005,
s.45in.; J. Brol, M. Safjan, Koszty sgdowe w sprawach cywilnych. Raport z badan, Warszawa 1994, s. 14 in;
K. Korzan, Koszty postepowania cywilnego a naktady panstwa na utrzymanie wymiaru sprawiedliwo$ci, Gdansk
1992, s. 30-44; W. Broniewicz, Postepowanie cywilne w zarysie, Warszawa 2006, s. 95; W. Berutowicz, Poste-
powanie cywilne w zarysie, Warszawa 1984, s. 184-186; J. Kot, Zwolnienie od kosztow sgdowych w $wietle
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doktryny i orzecznictwa Sgdu Najwyzszego, ,Palestra” 1982, nr 6-7, s. 28-29). Innymi stowy, Konstytucja nie
zakazuje wprowadzenia zasady odpfatnosci postepowania sgdowego, wyklucza jednak ustanawianie barier
ekonomicznych w postaci nadmiernych kosztéw postepowania. Zbyt wysokie koszty postepowania sgdowego
stanowig istotne ograniczenie dostepu do sgdu i mogg uniemozliwia¢ jednostce dochodzenie praw na drodze
sgdowej (zob. wyrok TK z 12 wrzes$nia 2006 r., sygn. SK 21/05, OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 103).

Reprezentatywny w tej materii jest poglad wyrazony w cytowanym juz wyroku z 17 listopada 2008 r. (sygn.
SK 33/07), w ktorym — odwotujac sie do wczesniejszego orzecznictwa — Trybunat Konstytucyjny stwierdzit: ,(...)
dostep do sadu przez jednostke poszukujgcg ochrony sgdowej powinien by¢ wzglednie tatwy i prosty. Dotyczy
to zaréwno dostepnosci do pierwszej, jak i do wyzszych instancji sgdowych. Ograniczenia tej dostepnosci moga
by¢ wprowadzane wytgcznie z przyczyn i w formach okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Bariery o charakterze
ekonomicznym mogag by¢ uznawane za elementy ograniczajgce mozliwos¢ realizacji prawa do sgdu, wyrazonego
w art. 45 ust. 1 Konstytucji, ale ograniczenia tego nie mozna utozsamia¢ z samym istnieniem obowigzku pono-
szenia okreslonych opfat i kosztéw sgdowych. O ograniczeniu dostepnosci do sadu przez bariery ekonomiczne
mozna mowi¢ dopiero w wypadku nadmiernie wysokiego ryzyka ekonomicznego, wywotanego nieprawidtowymi
zasadami, wedle ktorych ksztaltuje sie obowigzek ponoszenia kosztdw postepowania, zwtaszcza nadmiernie
wygorowanym poziomem kosztéw. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wypowiadat sig, ze istnienie ograniczen
w zakresie zwalniania od kosztdéw nie jest rownoznaczne z przekresleniem samego prawa do sadu, jesli te
ograniczenia mieszcza sie w granicach okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Granice regulacyjnej swobody
ustawodawcy w tym zakresie sg wyznaczone przez zasade proporcjonalnosci, wyrazong w tym przepisie. Zaréw-
no podczas stanowienia zasad ponoszenia kosztéw procesu, jak i przy okreslaniu ich poziomu konieczne jest
wywazanie sprzecznych intereséw réznych podmiotéw, a takze udzielenie ochrony interesowi publicznemu. Nie
mozna takze np. nie dostrzega¢ znaczenia sposobu regulacji instytucji kosztéw postepowania dla eliminowania
pieniactwa, co miesci sie w klauzuli porzgdku publicznego. Trybunat wskazywat na uwzglednienie takiego kryterium
przy okreslaniu zasad i poziomu obcigzania kosztami postepowania sgdowego (...)".

10. Trybunat Konstytucyjny zaznaczyt, ze réwniez w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka
(dalej: ETPC) wymdg uiszczenia opfat i wydatkéw nie jest — co do zasady — ograniczeniem prawa do sgdu (art. 6
ust. 1 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada
1950 r., zmienionej nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetnionej Protokotem nr 2; Dz. U. z 1993 r. Nr 61,
poz. 284, ze zm.). ETPC wskazuje, ze ustanowione ,bariery finansowe” muszg jednak uwzglednia¢ réwnowage
(rozsgdny zwigzek proporcjonalnosci) miedzy interesem panstwa w pobieraniu optat sgdowych a interesem stro-
ny w dochodzeniu roszczen (obrony praw) w postepowaniu sgdowym (por. np. wyroki ETPC z: 10 lipca 1998 r.
w sprawie Tinnelly & Sons Ltd. i inni oraz McEIduff i inni przeciwko Zjednoczonemu Kroélestwu, nr 20390/92
i 21322/93; 26 lipca 2005 r. w sprawie Podbielski i PPU Polpure przeciwko Polsce, nr 6289/73). Panstwo powinno
zapewnic, aby dostep do sadu nie byt niemozliwy ze wzgledéw ekonomicznych i okresli¢ prawne mechanizmy,
ktére beda go gwarantowaty (por. np. wyroki ETPC z: 9 pazdziernika 1979 r. w sprawie Airey przeciwko Irlandii,
nr 6289/73; 28 pazdziernika 1998 r. w sprawie Ait-Mouhoub przeciwko Francji, nr 22924/93). Koszty nie moga
wiec przybiera¢ poziomu nadmiernie wysokiego — niewspoétmiernego (nieproporcjonalnego) do faktycznych
mozliwosci finansowych strony, co jest oceniane a casu ad casum takze z uwzglednieniem etapu postepowania,
na ktérym jest natozony obowigzek ponoszenia kosztéw (por. np. wyrok ETPC z 19 czerwca 2001 r. w sprawie
Kreuz przeciwko Polsce, nr 28249/95). Ocena ta wymaga ponadto uwzglednienia, ze prawo do sgdu petni wazng
role w demokratycznym spoteczenstwie i nie moze by¢ fasadowe czy teoretyczne, ale efektywne i praktyczne
(szerzej z powotaniem na liczne orzeczenia ETPC, zwlaszcza w tzw. sprawach polskich, zob. P. Hofmanski,
A. Wrébel, [w:] L. Garlicki (red.), P. Hofmanski, W. Wrébel, Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnos$ci. Komentarz do artykutéw 1-18, t. |, Warszawa 2010, s. 294-295, 298-300). Warto takze nadmienic,
ze w orzecznictwie ETPC nie znalazt akceptacji poglad, ze dziatalnos¢ gospodarcza immanentnie wigze sie
z ryzykiem postepowan sadowych, wiec podmiot gospodarczy zawsze powinien zabezpieczy¢ srodki na ten cel
(zob. wyroki ETPC z: 10 stycznia 2006 r. w sprawie Teltronic-CATV przeciwko Polsce, nr 48140/99; 20 stycznia
2009 r. w sprawie Palewski przeciwko Polsce, nr 32971/03).

11. W sprawie przedtozonej Trybunatowi Konstytucyjnemu do rozstrzygniecia szczegdlne znaczenie miata
kwestia dostepu do sgdu. Koszty sgdowe, w tym optaty sgdowe, mogg niewatpliwie utrudnia¢ dostep do wymiaru
sprawiedliwosci podmiotom, ktére tych kosztow nie sg w stanie ponies¢, zwtaszcza gdy dodatkowo obowigzu-
jace przepisy nie zapewniajg im skutecznych instytucji tzw. prawa ubogich. Nadmierna bariera kosztowa moze
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wrecz hamowacé dostep do rozstrzygniecia sprawy przez sad (zweryfikowania przez sad rozstrzygniecia organu
niesgdowego), przeksztatcajgc sie w optate nieproporcjonalnie dolegliwg, czy wrecz ,zaporowg”.

Nawigzujgc do tresci art. 34 ust. 2 u.k.s.c. oraz argumentacji zaprezentowanej w skardze konstytucyjnej,
Trybunat rozwazyt dopuszczalnos¢ postuzenia sie w art. 34 ust. 2 u.k.s.c. limitem kwotowym w wysokosci
5 000 000 zt. Konstrukcja optaty sgdowej od skargi na orzeczenie KIO opierata sie bowiem na relacji miedzy
dwoma parametrami — stosunkowoscig opfaty i limitem kwotowym, ktéry miat na celu przeciwdziata¢ jej skoko-
wemu wzrostowi ad infinitum.

Trybunat podkreslit, ze aktualne pozostaje jego stanowisko odnosnie do prawa wyboru optymalnej metody
ustalania optaty sgdowej w sprawach cywilnych przez ustawodawce, ktoéry w tej mierze — w granicach porzgdku
konstytucyjnego — korzysta ze znacznej swobody regulacyjnej. Wybdr metody, sam w sobie, nie przesgdza jesz-
cze rezultatu testu konstytucyjnosci, poniewaz decydujgce znaczenie ma nie algorytm obliczania kosztéw, ale
wptyw catego ,unormowania kosztowego” na prawa i wolnosci gwarantowane ustawg zasadniczg. Ustawodawca
moze wiec zaprojektowa¢ mechanizm obliczania optaty sgdowej w rézny sposéb, preferujgc okreslone funkcije
kosztow sadowych dla danej kategorii spraw, odpowiednio wywazajgc interes publiczny i interes prywatny oraz
realizujgc istotne z punktu widzenia prowadzonej przez siebie polityki prawa wartosci. Jak wskazat Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 21 lipca 2008 r., sygn. P 49/07: ,Sam wybdr charakteru optaty sgdowej (stosunkowa
czy stata), czy jej ustanowienie na okreslonym poziomie, nie oznacza jeszcze per se naruszenia gwarantowa-
nego konstytucyjnie prawa do sgdu. Mozna bowiem broni¢ zapatrywania, ze wprowadzenie opfaty statej stanowi
najlepszg gwarancje rownego dla wszystkich dostepu do sadu (...). Powyzsze, oprocz wzgledoéw funkcjonal-
nych (takich jak np. przyspieszenie procesu), moze zatem uzasadnia¢ rozszerzenie katalogu optat statych (tak:
A. Gorski, L. Walentynowicz, Koszty sgdowe w sprawach cywilnych. Ustawa i orzekanie. Komentarz praktyczny,
Warszawa 2007, s. 31), o ile nie ma charakteru arbitralnego rozstrzygniecia. Innymi stowy cele wprowadzenia
nowej regulacji optat sgdowych powinny znajdowa¢ obiektywne i racjonalne uzasadnienie. (...) Ustanowienie
obowigzku formalnego (niezaleznie od metody regulacji) wniesienia okreslonej optaty nie jest niekonstytucyjne,
o ile nie narusza istoty prawa do sadu”.

Optata stosunkowa nie jest zresztg rzadkoscig w polskim prawie, zwtaszcza w sprawach o prawa majgtkowe
(zob. np. art. 13 u.k.s.c.). Mechanizm ten realizuje tradycyjne funkcje kosztow sgdowych, miedzy innymi funkcje
spoteczng (tzw. funkcje prewencyjng), chronigc wymiar sprawiedliwosci przed zalewem spraw inicjowanych
bez realnych podstaw. ldgca za tym konieczno$¢ kalkulacji ryzyka i wazenia szans zwigzanych z wszczeciem
i prowadzeniem sporu sgdowego powinna by¢ dokonywana przez kazdy podmiot domagajgcy sie ochrony
prawnej.

12. Niezaleznie od akceptacji samego stosunkowego mechanizmu obliczania wysokosci optaty sgdowej
od skargi na orzeczenie KIO, Trybunat Konstytucyjny uznat za uzasadnione zastrzezenia skarzgcych wobec
art. 34 ust. 2 u.k.s.c., okreslajgcego maksymalng wysokos¢ optaty na 5 000 000 zt. W tym aspekcie przepis ten
jest przejawem nadmiernego fiskalizmu i moze skutkowaé nieproporcjonalnym ograniczeniem prawa do sadu,
niekiedy nawet catkowicie eliminujgc mozliwo$¢ uzyskania przez uczestnika postepowania o udzielenie zamo-
wienia publicznego, niedysponujgcego stosowng kwotg, ochrony jego stusznych praw, naruszonych przez
zamawiajgcego.

Trybunat dostrzegt przy tym, ze problematyka wysokosci optat sgdowych jest nierozerwalnie zwigzana
z zapewnieniem wiasciwej rownowagi miedzy interesem panstwa, polegajgcym na otrzymaniu cze$ciowego
zwrotu wydatkéw na sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci, a interesem podmiotéw dochodzgcych swych praw
na drodze sgdowej. Wysokos¢ optat sagdowych — pozostajgc w Scistym zwigzku z przedmiotem postepowania
i nie utrudniajgc ochrony praw obywateli — moze by¢ uzasadniona naktadami na konkretne postepowanie.
W zaleznosci bowiem od stopnia jego zawito$ci stopien zaangazowania aparatu panstwowego jest rézny. System
kosztéw sgdowych nie moze wiec pozostawac oderwany od okreslonej polityki panstwa w tej materii. Regulacja
kosztéw sgdowych jest elementem relacji miedzy panstwem a obywatelami, ktérzy dochodzg swoich roszczen
na drodze sgdowej.

Tak wysoko ustawionej granicy optaty sgdowej w sprawach zamdwien publicznych nie uzasadnia takze cel,
ktoéry deklarowat ustawodawca, podejmujgc prace nad ustawg zmieniajgcg z 2009 r. W uzasadnieniu projektu
ustawy wskazano wéwczas, ze: ,Obecnie stosownie do art. 34 ustawy o kosztach sgdowych w sprawach cywil-
nych od skargi na orzeczenie Krajowej Izby Odwotawczej pobiera sie optate statg w wysokosci 3 tysiecy ztotych.
Nastepstwem tego jest uiszczanie optaty w ww. wysokos$ci od skarg wnoszonych w postepowaniach w sprawie
udzielenia zamoéwien publicznych o réoznych wartosciach, a tym samym optata ta nalezy sie w jednakowej wyso-
kosci od skargi zarébwno w postepowaniu o udzielenie zamdwienia o wartosci przekraczajgcej rownowartos¢
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w ztotych 14 000 euro, jak i w postgpowaniu o udzielenie zamowienia o wartosci liczonej w miliardach ztotych.
Dotychczasowe uregulowanie nie jest uzasadnione oraz moze relatywnie zacheca¢ do wnoszenia skarg w poste-
powaniach o udzielenie zamdwien o znacznych wartosciach. W zwigzku z tym proponuje sie zmiane brzmienia
art. 34 ustawy o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych w ten sposdb, aby wnoszacy skarge na czynnosci
zamawiajgcego podjete w postepowaniu przed otwarciem ofert uiszczat optate sgdowg statg rowng pieciokrot-
nosci wniesionego wpisu od odwotania w sprawie, ktorej skarga dotyczy (art. 34 ust. 1). Jezeli skarga bedzie
dotyczyta czynnosci podjetych w postepowaniu o udzielenie zamoéwienia publicznego po otwarciu ofert, wyko-
nawca bedzie zobligowany do wniesienia optaty stosunkowej w wysokosci 5% wartosci przedmiotu zaméwienia
w postepowaniu, ktérego skarga dotyczy, jednak nie wiecej niz 5 000 000 zt (art. 34 ust. 2)” (uzasadnienie pro-
jektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo zamoéwien publicznych oraz ustawy o kosztach sgdowych w sprawach
cywilnych, druk nr 2154/VI kadencja Sejmu, s. 8).

W tym kontekscie Trybunat przypomniat, ze szybkos$¢ rozpoznania sprawy nie jest wartoscig absolutna, na
rzecz ktérej mozna poswieci¢ ochrone praw podmiotowych jednostki (zob. np. wyrok TK z 16 grudnia 2008 r.,
sygn. P 17/07), biorgc nawet pod uwage, ze efektywnos¢ i szybkos¢ sg istotg procedur odwotawczych w prawie
zamowien publicznych i stanowig warunek konieczny, aby przewidziane srodki ochronne rzeczywiscie zrekom-
pensowaty lub przeciwdziataty skutkom aktu lub faktycznego dziatania, podjetych niezgodnie z obowigzujgcym
prawem.

13. Ustanowienia operatywnego modelu postepowania w sprawach zaméwien publicznych oczekuje réwniez
prawodawca unijny, co wyraza miedzy innymi wstep dyrektywy odwotawczej z 21 grudnia 1989 r., stanowigcy, ze
Lotwarcie rynku zaméwien publicznych na konkurencje wspdélnotowg wymaga zasadniczego wzrostu gwarancji
przejrzystosci i braku dyskryminaciji; dla uzyskania wymiernych efektéw nalezy udostepni¢ skuteczne i szybkie
srodki odwotawcze, w przypadkach naruszenia prawa Wspdlnoty w dziedzinie zaméwien publicznych lub tez
krajowych przepiséw wykonujgcych to prawo” (zob. tez art. 1 ust. 1 akapit 3 przywotanej dyrektywy; w pismien-
nictwie prawniczym zob. np. A. Sottysinska, Europejskie prawo zaméwien publicznych, Krakéw 2012, s. 646 in.).
Krajowe procedury zamowien publicznych korespondujg z dyrektywg odwotawczg z 21 grudnia 1989 r. odnosnie
do szybkosci postepowania. W szczegdlnosci nalezy zwréci¢ uwage na wzglednie krotkie terminy dokonywa-
nia czynnos$ci procesowych (np. art. 198b p.z.p.), zwigzanie zakresem skargi (art. 198d p.z.p.), ustanowienie
zasady niezwtocznosci rozpoznania sprawy przez sad (art. 198f ust. 1 p.z.p.) czy zniesienie ustawg zmieniajgca
z 2009 r. instytucji protestu do zamawiajgcego. Wszystko to nie uzasadnia jednak ,zaporowej”’, w kontekscie
prawa dostepu do sgdu, wysokosci optaty ustanowionej w art. 34 ust. 2 u.k.s.c.

Nota bene powigzanie decyzji o podwyzszeniu optaty sgdowej od skargi na orzeczenie KIO z eksplikowanym
przez ustawodawce ratio zakwestionowanego art. 34 u.k.s.c. w cytowanym wczesniej uzasadnieniu projektu usta-
wy (zob. druk nr 2154/VI kadencja Sejmu, s. 8) budzi powazne watpliwosci. Nalezy bowiem zauwazyé, ze nawet
potencjalne naduzywanie skargi na orzeczenie KIO czy jej instrumentalne wykorzystywanie w biezgcej praktyce
do ,blokowania” postepowan w sprawach o udzielenie zamdwienia publicznego o znacznych wartosciach nie
wstrzymujg zawarcia umowy o zamowienie publiczne (zob. art. 183 ust. 1 p.z.p.). De lege lata po ogtosze-
niu orzeczenia przez KIO — co do zasady — otwiera sie mozliwos¢ podpisania umowy w sprawie zamdwienia
publicznego, a w kazdym razie mozliwosci tej nie wytgcza ewentualne wniesienie skargi na orzeczenie KlO do
sgdu okregowego (zob. np. — zapadte jeszcze na gruncie poprzedniego stanu prawnego — postanowienie SO
w Krakowie z 5 listopada 2009 r., sygn. akt Xl Ga 350/09, Lex nr 564640; P. Granecki, dz. cyt., s. 739 i n.).

14. Trybunat Konstytucyjny rozwazyt rowniez problematyke wywazenia interesu prywatnego (interesu uczest-
nika postepowania) oraz interesu publicznego, ktéra ogniskuje sie w instytucji kosztéw sgdowych. Bez watpie-
nia bowiem interes publiczny powinien by¢ w tym wypadku identyfikowany nie tylko z koniecznoscig pokrycia
kosztéw postepowan odwotawczych prowadzonych w sprawach o udzielenie zaméwienia publicznego, ale takze
ze skréceniem okresu niepewnosci prawnej zwigzanej z biegiem postepowan odwotawczych i zaspokojeniem
okreslonych potrzeb spotecznych, realizowanych na podstawie uméw o zamdwienie publiczne.

W tym kontekscie Trybunat stwierdzit, ze stabilizujgca funkcja kosztéw sgdowych jest niewatpliwie wartoscig
podlegajaca ochronie prawnej, ale konieczne jest rowniez — do czego Trybunat juz wcze$niej nawigzywat — zacho-
wanie przez ustawodawce racjonalnej zaleznosci miedzy wysokoscig optaty sgdowej a przedmiotem danego
postepowania. Jezeli bowiem poniesione wydatki na optate sgdowg, kitdrg oblicza sie od wartosci przedmiotu
zamowienia, bedg niewspotmiernie wysokie w stosunku do korzysci, jakie skarzgcy uzyska w wyniku nominalnie
korzystnego dla niego orzeczenia sgdowego (trzeba pamietac, ze przedmiotem postepowania przed sgdem okre-
gowym nie jest przyznanie zamdéwienia publicznego), w praktyce moze dochodzi¢ do sytuacji, kiedy ekonomiczna
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kalkulacja ,zyskow i strat” bedzie powodowata rezygnacje z dochodzenia roszczen na drodze sgdowej (zob. np.
wyroki TK z: 21 lipca 2008 r., sygn. P 49/07; 12 czerwca 2002 r., sygn. P 13/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 42).

O negatywnej ocenie art. 34 ust. 2 u.k.s.c. przesadza jednak przede wszystkim wadliwe (nieproporcjonalne)
zakres$lenie maksymalnej wysokosci optaty stosunkowej pobieranej od skargi na orzeczenie KIO, gdy dotyczy ona
czynnosci dokonywanych przez zamawiajgcego po otwarciu ofert. Kwote 5 000 000 zt nalezy uzna¢ za arbitralng
i wygorowang. Wysokos$¢ optat pobieranych w innych, funkcjonalnie zblizonych postepowaniach, na ktérych tle
przewidziano albo optaty state w wysokosci 1500-3000 zt (zob. np.: art. 29, art. 31 pkt 2, art. 32, art. 33 u.k.s.c.),
albo optaty stosunkowe z ogdlnie okreslong gorng granicg wynoszgcg 100 000 zt (art. 13 u.k.s.c.), dowodzi, ze
de lege lata art. 34 ust. 2 u.k.s.c. petni gtownie funkcje fiskalne, nazbyt intensywnie ograniczajgc dostep do sgdu.

Ustawodawca mogt osiggng¢ te same cele, ktére wigzg sie z instytucjg optaty sgdowej w zamowieniach
publicznych, ograniczajgc dostep do sadu w nizszym stopniu, a wiec uchwalajgc regulacje mniej dotkliwg dla
podmiotéw konstytucyjnych praw i wolnosci. Jego ingerencja byta w tym wypadku nadmierna.

15. Powyzszej konstatacji nie przeczg art. 102 ani art. 103 u.k.s.c., zgodnie z ktérymi zwolnienia przez sgd
od obowigzkéw pokrycia kosztéw sgdowych — w catosci lub w czesci — moze sie domagac osoba fizyczna, ktéra
oswiadczyta, ze nie jest w stanie ponies¢ owych kosztdw bez uszczerbku utrzymania koniecznego dla siebie
i rodziny (art. 102 ust. 1 u.k.s.c.), a takze osoba prawna lub jednostka organizacyjna niebedgca osobg prawng,
ktéra wykazata, ze nie ma dostatecznych $rodkéw na ich uiszczenie (art. 103 u.k.s.c.). Wobec dominujacej
restrykcyjnej wyktadni tych przepiséw w orzecznictwie sgdowym, zwtaszcza odnosnie do zwalniania od kosz-
téw sgdowych osob prawnych oraz innych jednostek organizacyjnych, nie kazdy podmiot, ktéry nie dysponuje
wolnymi srodkami na pokrycie — liczonej niekiedy w milionach ztotych — optaty sgdowej od skargi na orzeczenie
KIO, moze by¢ uznany za uprawnionego do skorzystania z tzw. prawa ubogich. Gwarancyjne oddziatywanie
art. 102 i art. 103 u.k.s.c., polegajace — w swym zamysle — na zapewnieniu dostepu do sgdu podmiotom gorzej
sytuowanym, nie uchyla zatem zarzutéw konstytucyjnych wobec art. 34 ust. 2 u.k.s.c.

Na przyktad w praktyce przyjmuije sie niekiedy, ze ,brak dostatecznych srodkéw na uiszczenie” optaty przez
osobe prawng nalezy rozumie¢ jako ,obowigzek wykazania trwatej niemoznos$ci uzyskania srodkéw na uiszczenie
kosztéw sgdowych”, a ,[w] procedurze planowania wydatkéw zwigzanych z dziatalno$cig gospodarczg podmio-
ty prowadzgce te dziatalnos¢, przewidujgc realizacje swoich praw przed sgdem, powinny uwzglednia¢ takze
koniecznos$¢ posiadania srodkéw na prowadzenie procesu sgdowego”; planowanie wydatkéw bez uwzglednienia
zasady, o ktérej wspomniano wyzej, ,jest naruszeniem rownowaznosci w traktowaniu swoich powinnosci finan-
sowych, za$ strona, ktéra realizuje swoje zobowigzania w taki sposéb, ze wyzbywa sie zdolno$ci do zaptaty
kosztow sgdowych — preferencyjnie traktujgc inne zobowigzania — nie moze prawnie skutecznie podnies¢ zarzu-
tu, iz odmowa zwolnienia jej od kosztow sgdowych jest ograniczeniem dostepnos$ci do realizacji jej praw przed
sgdami” (postanowienie SA w Szczecinie z 28 stycznia 2009 r., sygn. akt | ACz 3/09, Lex nr 516573; analogicznie
zob. postanowienie SN z 18 lutego 2005 r., sygn. akt V CZ 8/05, Lex nr 848176).

16. Nowelizacja art. 34 u.k.s.c. dokonana ustawg zmieniajgcg z 2009 r. stata sie przedmiotem krytycz-
nej oceny w literaturze przedmiotu. Zdaniem K. Gonery, wysoko$¢ optat w sprawach dotyczgacych zaméwien
publicznych przewidziana w art. 34 u.k.s.c. stanowi wyraz nadmiernego fiskalizmu, odbiegajac na niekorzys¢ od
ogolnych rozwigzan przyjetych w ustawie o kosztach sgdowych, oraz ze moze ona stanowic bariere w dostepie
do sadu (zob. K. Gonera, Ustawa o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych. Komentarz, Warszawa 2012,
s. 248). Podobny poglad wyrazit J. Jerzykowski: ,Drastyczne podniesienie wysokosci optat od skarg na pod-
stawie noweli z dnia 5 listopada 2009 r. rodzi zasadnicze pytanie o ocene tej regulacji w sSwietle konstytucyjnej
gwarancji prawa do sgdu (art. 45 Konstytucji). Optaty state dotyczgce czynnos$ci zamawiajgcego dokonanych
przed otwarciem ofert sg niezwykle wysokie, nawet dwudziestokrotnie wieksze od innych optat statych przewi-
dzianych w ustawie o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych. Z kolei gérny poziom optaty stosunkowej jest
piecdziesigciokrotnie wyzszy od najwyzszej optaty stosunkowej (por. art. 13 u.k.s.c.). Ustanowienie tak wysokich
optat nie znajduje jakiegokolwiek uzasadnienia i moze by¢ postrzegane jako faktyczne ograniczenie prawa do
sgdu. Ocena wysokosci optat od skargi na orzeczenie Krajowej Izby Odwotawczej nie moze pomijac faktu, iz I1zba
nie jest sgdem, a ustanowienie takich optat czyni fikcjg sprawowanie kontroli sgdowej nad orzeczeniami Izby”
(J. Jerzykowski, dz. cyt., s. 867). W ocenie G. Langa, obecne rozwigzania nie tylko ograniczajg prawo do sadu,
lecz godzg takze w zasade instancyjnosci i zaskarzalnosci orzeczen (zob. G. Lang, Koszty srodkéw prawnych
w prawie zamowien publicznych w $wietle zasady prawa do sgdu i zasady skutecznej ochrony sgdowej, ,Euro-
pejski Przeglad Sgdowy” 2012, nr 9, s. 15-17). Natomiast w przekonaniu P. Graneckiego: ,Oczywistym jest, ze
ustalenie optat sgdowych na tak wysokim poziomie [po wejsciu w zycie ustawy zmieniajgcej z 2009 r.] w wielu
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przypadkach catkowicie uniemozliwi podmiotom ubiegajgcym sie o udzielenie zamdwienia zaskarzenie orzeczen
KIO. W zwigzku z powyzszym rodzi sie pytanie o konstytucyjno$¢ przedmiotowych przepiséw, a w szczegolnosci
o ich zgodnos¢ z trescig art. 45 ust. 1 Konstytucji, gwarantujgcym prawo do sadu” (P. Granecki, dz. cyt., s. 806).

17. Uwzgledniajgc powyzsze rozwazania, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze art. 34 ust. 2 u.k.s.c. narusza
wyrazone w art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji prawo dostepu do sadu oraz realizowane przed
sgdem okregowym prawo do zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji, wynikajgce z art. 77
ust. 2 Konstytucji (co do kwalifikacji postepowania przed KIO — mutatis mutandis — aktualne pozostajg uwagi
Trybunatu Konstytucyjnego na temat pozycji ustrojowej zespotu arbitréw; zob. wyrok TK z 13 czerwca 2006 r.,
sygn. SK 54/04, OTK ZU nr 6/A/2006, poz. 64). Ponadto art. 34 ust. 2 u.k.s.c. jest niezgodny z art. 78 Konstytuciji,
poniewaz ustanawia nadmiernie utrudnione (nieproporcjonalne) warunki wniesienia srodka odwotawczego do
sgdu, jedynie formalnie gwarantujgc prawo zaskarzenia orzeczenia wydanego w pierwszej instanciji.

18. Trybunat Konstytucyjny zdecydowat o stwierdzeniu niezgodno$ci z Konstytucjg petnego zakresu art. 34
ust. 2 u.k.s.c., co znaczy, ze cata jednostka redakcyjna ustawy zostanie uchylona wraz z wejsciem w zycie wyro-
ku. Tym samym wszystkie optaty sgdowe w sprawach zamowien publicznych — niezaleznie od tego, czy dotyczg
czynnosci w postepowaniu o udzielenie zamowienia publicznego podjetych po otwarciu ofert, czy przed tym
momentem — bedg obliczane wedtug regut okreslonych w art. 34 ust. 1 u.k.s.c. i bedg miaty charakter staty.
Ewentualna zmiana art. 34 u.k.s.c. lezy w gestii ustawodawcy, co dotyczy zaréwno mozliwosci ustalenia nowych
wysokosci optat sgdowych w sprawach zamdwien publicznych (z cezurg etapu otwarcia ofert bgdz bez tej cezury),
jak réwniez wyboru optymalnego systemu ich obliczania. Nie mozna réwniez wykluczy¢, ze powodowany legi-
tymowanymi konstytucyjnie wzgledami ustawodawca okresli optaty sgdowe w sprawach zamodwien publicznych
w wysokosci przenoszacej kwoty przyjete obecnie w przepisach ogélnych dotyczgcych spraw o prawa majgtkowe.
Trybunat nie przesadzit tej kwestii. W granicach norm konstytucyjnych ustawodawca zachowuje w tej mierze
stosowny margines swobody regulacyjne;.

Z powyzszych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentenc;ji.

Zdanie odrebne
sedziego TK Marka Kotlinowskiego
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 15 kwietnia 2014 r., sygn. akt SK 12/13

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102,
poz. 643, ze zm.) zgtaszam zdanie odrebne do sentencji wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 kwiet-
nia 2014 r. o sygn. SK 12/13 w zakresie, w jakim nie okresla innego terminu utraty mocy obowigzujgcej przez
art. 34 ust. 2 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych (Dz. U. z 2010 r. Nr 90,
poz. 594, ze zm.; dalej: u.k.s.c.), uznany za niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3, art. 77 ust. 2
i art. 78 Konstytuciji.

Na wstepie chciatbym podkresli¢, ze zgadzam sie z rozstrzygnieciem Trybunatu Konstytucyjnego i jego
uzasadnieniem. Uwazam jednak, ze w rozpatrzonej sprawie Trybunat powinien byt skorzysta¢ z mozliwosci,
jakg daje mu art. 190 ust. 3 Konstytucji, to jest okreslenia innego terminu utraty mocy obowigzujgcej przepisu
uznanego za niekonstytucyjny. Trybunat korzysta z tego uprawnienia w szczegoélnosci wéwczas, gdy orzeczenie
wigze sie z naktadami finansowymi nieprzewidzianymi w ustawie budzetowej. W mojej ocenie, taka sytuacja
moze mie¢ miejsce w rozpatrzonej sprawie. Uwazam ponadto, ze dla wiasciwej realizacji wyroku Trybunatu w roz-
patrzonej sprawie wskazana jest interwencja ustawodawcy, ktéry powinien, w granicach norm konstytucyjnych
i z uwzglednieniem wnioskow wynikajacych z wyroku Trybunatu, na nowo okreslic wysoko$¢ optat sgdowych
w sprawach zamdwien publicznych, jak i sposéb ich obliczania. Trybunat Konstytucyjny jest bowiem tak zwanym
ustawodawcg negatywnym i nie ma w tym zakresie kompetencji. Interwencja ustawodawcy wyeliminowataby
ewentualne watpliwosci zwigzane ze stosowaniem art. 34 ust. 1 u.k.s.c. po wyroku Trybunatu.

W rozpatrzonej sprawie Trybunat nie okreslit terminu utraty mocy przez art. 34 ust. 2 u.k.s.c., zatem przepis
przestanie obowigzywac wraz z ogtoszeniem wyroku w Dzienniku Ustaw. Moim zdaniem, derogacja trybunalska
moze spowodowac konsekwencje, o ktérych wspomniatem wyzej.

Z tych wzgleddw uznatem za zasadne zgtoszenie zdania odrebnego.
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WYROK
z dnia 24 kwietnia 2014 r.
Sygn. akt SK 56/12"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w skladzie:

Andrzej Rzeplinski — przewodniczgcy
Matgorzata Pyziak-Szafnicka — sprawozdawca
Stanistaw Rymar

Piotr Tuleja

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem skarzgcych oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu
24 kwietnia 2014 r., potgczonych skarg konstytucyjnych:
1) Juliusza Tarnowskiego i Marka Tarnowskiego z 11 stycznia 2011 r. o zbadanie zgodnosci:
a) art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692) w zwigzku z art. 160 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 .
— Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.), w czesci
ograniczajgcej do rzeczywistej szkody odszkodowanie za szkody powstate od 17 pazdziernika
1997 r., ktérych zrédiem byto dziatanie organu wtadzy publicznej niezgodne z prawem, z art. 77
ust. 1, art. 32 ust. 1, art. 2 w zwigzku z art. 77 ust. 1, art. 64 ust. 112 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej,
b) art. 160 § 1 ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego, w brzmieniu obowigzujgcym
przed 1 wrzesnia 2004 r., w czesci ograniczajgcej odszkodowanie do rzeczywistej szkody za
szkody powstate od 17 pazdziernika 1997 r. (rozumiane jako poszczegdlne uszczerbki majgtkowe
wynikajgce ze zdarzenia bedacego zrodtem szkody, a powstajgce od tego dnia), ktérych zrédtem
byto dziatanie organu wtadzy publicznej niezgodne z prawem, z art. 77 ust. 1, art. 32 ust. 1, art. 2
w zwigzku z art. 77 ust. 1, art. 64 ust. 1 2 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji,
2) Zofii Flach z 23 sierpnia 2011 r. o zbadanie zgodnosci art. 5 ustawy o zmianie ustawy — Kodeks
cywilny oraz niektorych innych ustaw w zwigzku z art. 160 § 1 ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego, w czesci ograniczajgcej do rzeczywistej szkody odszkodowanie za szkody
powstate od 17 pazdziernika 1997 r., ktérych Zzrédiem byly dziatania organu wiadzy publicznej
niezgodne z prawem, z art. 77 ust. 1, art. 32 ust. 1, art. 2 w zwigzku z art. 77 ust. 1, art. 64 ust. 1
i 2 oraz art. 31 ust. 3 Konstytuciji,
3) Elzbiety Lubczynskiej z 1 wrzesnia 2011 r. oraz Jerzego Bidzinskiego z tej samej daty o zba-
danie zgodnosci:
a) art. 160 § 1 ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego w zakresie, w jakim ogranicza
odszkodowanie z tytutu wadliwej decyzji administracyjnej tylko do szkody rzeczywistej, nie obej-
mujgc utraconych korzysci w przypadku, gdy ich utrata nastgpita juz po wejsciu w zycie Konstytuciji
Rzeczypospolitej Polskiej, jesli ostateczna wadliwa decyzja administracyjna zostata wydana przed
tg datg — to jest w zakresie odnoszacym sie do tresci, jakg przepisowi nadat punkt 2 uchwaty
petnego sktadu Izby Cywilnej Sgdu Najwyzszego z 31 marca 2011 r., sygn. akt Ill CZP 112/10,
z art. 77 ust. 1 w zwigzku z art. 2 oraz z art. 32 ust. 1 Konstytucji,
b) art. 5 ustawy o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw w zakresie,
w jakim przewiduje zastosowanie art. 160 § 1 ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
ze wzgledu na date wydania wadliwej decyzji administracyjnej, a nie ze wzgledu na chwile

" Sentencja zostata ogtoszona dnia 13 maja 2014 r. w Dz. U. poz. 607.
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nastgpienia uszczerbku w postaci utraconych korzysci, z art. 77 ust. 1 w zwigzku z art. 2 oraz
z art. 32 ust. 1 Konstytuciji,

orzeka:

Art. 160 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U.
z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.) w zwigzku z art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy
— Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692 oraz z 2009 r. Nr 215, poz. 1675)
w zakresie, w jakim ogranicza do rzeczywistej szkody odszkodowanie za niezgodne z prawem dziata-
nie wiadzy publicznej w przypadku, gdy wadliwg ostateczng decyzje administracyjng wydano przed
17 pazdziernika 1997 r.:

a) jest zgodny z art. 2 oraz art. 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

b) nie jest niezgodny z art. 77 ust. 1 Konstytucji.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.
Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z 2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169,
poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178, poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz
z 2011 r. Nr 112, poz. 654) umorzy¢ postepowanie w pozostatym zakresie.

UZASADNIENIE

1. Stany faktyczne skarg konstytucyjnych.

1.1. Do Trybunatu Konstytucyjnego zostaty wniesione cztery skargi konstytucyjne, ktérych przedmiotem jest
zbadanie zgodnosci z Konstytucjg regulacji ograniczajgcych jedynie do rzeczywistej szkody odszkodowanie
z tytutu wadliwych decyzji administracyjnych, w sytuacji gdy zostaty one wydane przed wejsciem w zycie Kon-
stytuciji.

W stanie faktycznym pierwszej z nich skarzgcy Juliusz i Marek Tarnowscy byli spadkobiercami Jana Stefana
Tarnowskiego, wtasciciela zabudowanej nieruchomos$ci gruntowej w Warszawie. Nieruchomo$¢ ta przeszta na
wiasnos¢ gminy m. st. Warszawy, a nastepnie Skarbu Panstwa, na podstawie art. 1 dekretu z dnia 26 pazdzier-
nika 1945 r. o wkasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy (Dz. U. Nr 50, poz. 279). Decyzjg
Prezydium Rady Narodowej w Warszawie z 5 marca 1952 r., utrzymang w mocy decyzjg Ministra Gospodarki
Komunalnej z 15 maja 1952 r., odmowiono spadkobiercom wtasciciela ustanowienia prawa wiasno$ci czasowe;j,
skutkiem czego byta sprzedaz 4 lokali w budynku znajdujgcym sie na nieruchomosci. Decyzjg z 17 grudnia
1998 r. Prezes Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast stwierdzit, ze decyzja Ministra Gospodarki Komunalnej
z 1952 r. w czesci dotyczacej sprzedazy wskazanych lokali zostata wydana z naruszeniem prawa, a w pozosta-
tym zakresie stwierdzit jej niewaznos¢. Decyzjg z 5 marca 1999 r. Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze uchylito
decyzje Prezydium Rady Narodowej w Warszawie z 1952 r., z wylgczeniem czes$ci tego rozstrzygniecia, ktéra
dotyczyta sprzedanych lokali, a Prezydent m.st. Warszawy — decyzjg z 10 pazdziernika 2003 r. — ustanowit na
rzecz skarzacych prawo uzytkowania wieczystego udziatu w nieruchomosci. Decyzjami z 29 maja i 30 czerwca
2006 r. Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze w Warszawie stwierdzito, ze decyzje dotyczace sprzedazy lokali
nr 12 i 16 zostaty wydane z naruszeniem prawa, ale wywotaty nieodwracalne skutki prawne.

Skarzgcy poczatkowo wystepowali w trybie administracyjnym o przyznanie odszkodowania za sprzedane
lokale (w 2001 r. i 2006 r.). Postepowania zakonczyly sie jednak niekorzystnymi dla nich rozstrzygnieciami Samo-
rzgdowego Kolegium Odwotawczego w Warszawie z 25 wrzesnia 2006 r. oraz Ministra Budownictwa z 13 wrze-
$nia 2006 r. Pozwem z 4 grudnia 2006 r. skarzgcy wystapili, wraz z innymi spadkobiercami, przeciwko Skarbowi
Panstwa — Prezydentowi m.st. Warszawy z zgdaniem zaptaty odszkodowania za bezprawnie sprzedane lokale,
w tym z tytutu utraconych korzy$ci zwigzanych z mozliwoscig korzystania z nich. Wyrokiem z 2 lutego 2010 r.
(sygn. akt Il C 2329/06) Sad Okregowy w Warszawie zasgdzit na rzecz kazdego z powodéw odszkodowanie
z tytutu naprawienia szkody, w pozostatym zas zakresie oddalit powddztwo. Opierajgc sie na tresci art. 160 § 1
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ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071,
ze zm.; dalej: k.p.a. lub kodeks postepowania administracyjnego), sad odwotat sie do wyroku Trybunatu Kon-
stytucyjnego z 23 wrzesnia 2003 r., sygn. K 20/02 (OTK ZU nr 7/A/2003, poz. 76; dalej: wyrok o sygn. K 20/02).
Uznat jednak, ze wyrok ten nie dotyczy rozpatrywanej sytuacji, poniewaz szkoda po stronie powodéw powstata
in casu z chwilg wydania decyzji z 1952 r. Powstanie szkody z dniem wydania wadliwej decyzji administracyjnej
byto przy tym niezalezne od powstania dalszych skutkéw, w tym rozciggnietego w czasie uszczerbku w postaci
utraconych korzysci w okresie od 17 pazdziernika 1997 r. Wyrokiem z 15 lipca 2011 r. (sygn. akt | ACa 586/10)
Sad Apelacyjny w Warszawie utrzymat w mocy wyrok sgdu pierwszej instancji, podzielajgc poczynione przezen
ustalenia prawne i odwotujgc sie do uchwaty petnego sktadu Izby Cywilnej Sgdu Najwyzszego z 31 marca 2011 r,,
sygn. akt Il CZP 112/10 (OSNC nr 7-8/2011, poz. 75; dalej: uchwata o sygn. akt Il CZP 112/10).

1.2. W stanie faktycznym drugiej skargi konstytucyjnej skarzaca Zofia Flach byta jedynym spadkobiercg
Kazimierza Rajtara — wiasciciela nieruchomosci rolnej potozonej w Krakowie sktadajacej sie z dwoch dziatek.
Decyzjg z 30 grudnia 1957 r. Prezydium Rady Narodowej Miasta Krakowa orzekto o wywtaszczeniu przedmio-
towej nieruchomosci na rzecz Skarbu Panstwa — Wojewoddzkiego Zarzgdu Drog Publicznych w Krakowie. Orze-
czeniem z 31 pazdziernika 1961 r. Urzad Spraw Wewnetrznych Prezydium Rady Narodowej w Krakowie przyznat
spadkobiercom wiasciciela odszkodowanie, ktére jednak nigdy nie zostato wyptacone. Decyzjg z 30 czerwca
2005 r. Minister Infrastruktury stwierdzit wydanie decyzji dotyczacej jednej z dziatek z razgcym naruszeniem
prawa, uznajac jednak réwnoczesnie, ze wywotata ona nieodwracalne skutki prawne.

Skarzgca wystgpita z wnioskiem o przyznanie jej odszkodowania za utracong nieruchomos¢ w trybie admi-
nistracyjnym. Decyzjg z 6 czerwca 2007 r. Minister Budownictwa umorzyt postepowanie w sprawie, wskazujgc,
ze w nowym stanie prawnym stronie przystuguje w tym zakresie droga sgdowa przed sgdem powszechnym.
Nastepnie skarzaca wystgpita przeciwko Skarbowi Panstwa — Wojewodzie Matopolskiemu z pozwem o zaptate
kwoty 719435,30 zt tytutem odszkodowania za utracong nieruchomos¢, w tym 123885,30 zt z tytutu utraconych
korzys$ci za okres od 17 pazdziernika 1997 r. do dnia sporzadzenia opinii przez biegtego. Wyrokiem z 10 listopada
2010 r. (sygn. akt | C 799/08) Sad Okregowy w Krakowie uwzglednit powddztwo w catosci. Wyrokiem z 10 maja
2011 r. (sygn. akt | ACa 70/11) Sad Apelacyjny w Krakowie zmienit cze$ciowo orzeczenie sadu pierwszej instan-
cji w ten sposob, ze oddalit powodztwo skarzgcej w zakresie zadania zaptaty odszkodowania z tytutu korzysci
utraconych przez nig na skutek braku mozliwosci korzystania z nieruchomosci. Sad Apelacyjny opart sie przy tym
na wyktadni przyjetej w uchwale o sygn. akt Il CZP 112/10.

1.3. W stanie faktycznym trzeciej skargi konstytucyjnej skarzgca Elzbieta Lubczynska byta jedng z czterech
spadkobierczyn Stanistawa Jezierskiego — wtasciciela przedsiebiorstwa , Wytwoérnia Wyrobéw Gumowych Kryzo-
lit” w Warszawie. Zarzadzeniem Prezesa Centralnego Urzedu Drobnej Wytwodrczosci z 12 lutego 1951 r. ustano-
wiono przymusowy zarzgd panstwowy nad tym przedsiebiorstwem, a orzeczeniem Przewodniczgcego Komitetu
Drobnej Wytwaérczosci z 21 stycznia 1960 r. stwierdzono jego przejscie na wiasnosc¢ panstwa. Decyzjg nadzorczg
z 24 listopada 2000 r. Minister Gospodarki stwierdzit niewaznos$¢ decyzji z 1951 r. i orzeczenia z 1960 r., a decy-
zjg z 19 grudnia 2001 r. utrzymat w mocy te decyzje. Nastepnie decyzjg z 2 lipca 2008 r. przyznat skarzgcej
odszkodowanie w granicach szkody rzeczywistej obejmujgcej warto$¢ majatku ruchomego przedsigbiorstwa.

Skarzgca wraz z inng spadkobierczynig wniosta 9 grudnia 2008 r. pozew przeciwko Skarbowi Panstwa —
Ministrowi Gospodarki z zagdaniem zaptaty kwoty 452678 zt tytutem odszkodowania za utracone korzysci za
okres od 17 pazdziernika 1997 r. do 19 grudnia 2001 r. Wyrokiem czesciowym z 28 wrzesnia 2010 r. (sygn. akt
I C 1136/08) Sad Okregowy w Warszawie uwzglednit powodztwo. Wyrokiem z 29 kwietnia 2011 r. (sygn. akt
I ACa 1191/10) Sad Apelacyjny w Warszawie zmienit jednak ten wyrok i oddalit powddztwo. W uzasadnieniu tego
orzeczenia powotat sie na ustalenia dokonane w uzasadnieniu uchwaty o sygn. akt Il CZP 112/10.

1.4. W stanie faktycznym czwartej skargi konstytucyjnej skarzacy Jerzy Bidzinski byt jedynym spadkobiercg
wspotwiascicieli przedsiebiorstwa ,Mtyn wtasnos¢ W. Michalski w I1zbicy Kujawskiej, pow. Koto”. Zarzgdzeniem
Ministra Przemystu Drobnego i Rzemiosta z 14 wrzesnia 1951 r. ustanowiono przymusowy zarzad nad tym
przedsiebiorstwem, a orzeczeniem Przewodniczagcego Komitetu Drobnej Wytwérczosci z 13 listopada 1963 r.
stwierdzono jego przejscie na wtasnos¢ Skarbu Panstwa. Decyzjg nadzorczg z 23 kwietnia 2007 r. Minister
Gospodarki stwierdzit niewaznosc¢ decyzji z 1951 r. i orzeczenia z 1963 r. Skarzacy wystgpit z powdédztwem prze-
ciwko Skarbowi Panstwa — Ministrowi Gospodarki z zadaniem zaptaty kwoty 606491 zt tytutem odszkodowania
za wadliwe decyzje, w tym 229794 zt tytutem odszkodowania za utracone korzysci za okres od 17 pazdziernika
1997 r. do 23 kwietnia 2007 r.
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Wyrokiem z 29 kwietnia 2008 r. (sygn. akt | C 759/07) Sad Okregowy w Warszawie zasgdzit na rzecz
skarzgcego kwote 366327 zt wskutek czesciowego uznania powddztwa przez pozwanego, oddalit natomiast
powddztwo w zakresie dotyczgcym utraconych korzysci. Wyrokiem z 20 marca 2009 r. (sygn. akt | ACa 1154/08)
Sad Apelacyjny w Warszawie oddalit apelacje skarzacego, uznajgc, ze nie udowodnit on wysokosci szkody
i zwigzku przyczynowego. Sad nie zakwestionowat jednak samej mozliwosci dochodzenia roszczen z tytutu
korzysci utraconych wskutek wydania przed 1 wrzesnia 2004 r. decyzji administracyjnych, ktérych niewaznosc
zostata stwierdzona po tej dacie. Wyrokiem z 11 maja 2011 r. (sygn. akt | CSK 378/09) Sad Najwyzszy oddalit
skarge kasacyjng skarzgcego. W uzasadnieniu tego rozstrzygniecia powotano sie na uzasadnienie uchwaty
o sygn. akt Il CZP 112/10.

2. Stanowiska skarzacych.

2.1. Juliusz i Marek Tarnowscy oraz Zofia Flach wskazali, ze wyktadnia zaskarzonych przepiséw przyjeta
w uchwale o sygn. akt Ill CZP 112/10 prowadzi do naruszenia art. 77 ust. 1 Konstytucji, ignorujgc derogacyjne
dziatanie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. K 20/02.

Po pierwsze, skarzacy wskazali na wadliwos¢ pogladu przyjetego w uchwale o sygn. akt Il CZP 112/10, zgod-
nie z ktérym hipotezg art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692; dalej: ustawa zmieniajgca lub ustawa o zmianie ustawy — Kodeks cywilny
oraz niektorych innych ustaw), nakazujgcego stosowanie art. 160 k.p.a. do zdarzen i stanéw prawnych powsta-
tych przed wejsciem w zycie ustawy zmieniajacej, sg objete wszystkie sytuacje, w ktérych ostateczna decyzja
administracyjna (dotknieta uchybieniami okreslonymi w art. 156 § 1 k.p.a.) zostata wydana przed 1 wrzesnia
2004 r. To znaczy, ze art. 5 ustawy zmieniajgcej nakazuje stosowac art. 160 k.p.a. w brzmieniu obowigzujgcym do
31 sierpnia 2004 r., takze do sytuacji, w ktérych decyzja nadzorcza zostata wydana po tej dacie, jezeli tylko
decyzja wadliwa zostata wydana jeszcze przed nig.

Po drugie, skarzgcy wskazali, ze niekonstytucyjna jest wyktadnia przyjmujgca, iz jezeli ostateczna, wadliwa
decyzja administracyjna zostata wydana przed wejsciem w zycie Konstytucji, odszkodowanie przystugujgce na
podstawie art. 160 § 1 k.p.a. nie obejmuje korzysci utraconych wskutek jej wydania, chocby ich utrata nastgpita
po wejsciu w zycie Konstytucji. Wskazali, ze literalna wyktadnia tez i uzasadnienia wyroku Trybunatu Konsty-
tucyjnego o sygn. K 20/02 wskazuje na wole Trybunatu objecia dziataniem art. 77 ust. 1 Konstytucji wszelkich
uszczerbkéw majgtkowych ujawnionych po wejsciu w zycie Konstytucji (a wynikajgcych z niezgodnego z pra-
wem dziatania organow wtadzy), niezaleznie od daty wydania decyzji administracyjnej bedgcej zrédtem szkody.
Zdaniem skarzgcych, przez odmienng wyktadnie przyjeta w uchwale o sygn. akt Il CZP 112/10 na powrdt do
systemu wprowadzone zostato brzmienie art. 160 § 1 k.p.a., uznane w wyroku Trybunatu o sygn. K 20/02 za
niezgodne z Konstytucja.

Skarzacy poddali takze krytyce wyrazong we wskazanej uchwale koncepcje jednosci szkody oraz wskazali,
ze tylko skutkowe jej ujecie pozostaje w zgodnosci z dyferencyjng metodg wyceny uszczerbkéw majgtkowych.
W Swietle tej metody dla ustalenia szkody konieczne jest stwierdzenie, jakie nastepstwa wywotato naruszenie
danego dobra w catoksztalcie intereséw poszkodowanego, a nie w odniesieniu tylko do dobra bezposrednio
dotknietego naruszeniem.

Po trzecie, skarzacy wskazali, ze wyktadnia przyjeta w uchwale o sygn. akt Il CZP 112/10 prowadzi do naru-
szenia konstytucyjnej zasady réwnosci, gdyz zachodzi ,nieuzasadniona zadnymi wartosciami konstytucyjnymi
réznica w rezimach odpowiedzialnosci”, a kryterium oddzielajgcym zastosowanie nowego od dawnego rezimu
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa jest jedynie arbitralnie przyjeta w uchwale o sygn. akt Il CZP 112/10 data
wydania decyzji stanowigcej zrédto szkody, bez uwzglednienia daty ujawnienia sie skutkow takiej bezprawnej
decyzji (w postaci szkody).

2.2. W uzasadnieniach skarg konstytucyjnych Elzbiety Lubczynskiej i Jerzego Bidzinskiego wskazano, ze
wyktadnia zaskarzonych przepiséw przyjeta w uchwale o sygn. akt lll CZP 112/10 jest niezgodna z art. 77 ust. 1
w zwigzku z art. 2 oraz z art. 32 ust. 1 Konstytucji. Narusza bowiem prawo skarzacych do petnego odszkodo-
wania za wydanie decyzji administracyjnej niezgodnej z prawem przez wykluczenie mozliwosci dochodzenia
wynagrodzenia szkody polegajacej na utracie korzysci nawet w wypadku, gdy utrata tych korzysci nastgpita
juz po wejsciu w zycie Konstytucji. Powyzsze prawo podmiotowe jest zas zagwarantowane — zdaniem skar-
zacych — w Konstytucji od dnia jej wejscia w zycie, a zatem odnosi sie do strat majgtkowych poniesionych po
16 pazdziernika 1997 r.
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Skarzacy wskazali, ze dla oceny konstytucyjnosci wskazanych przez nich przepiséw decydujace znaczenie
ma pojecie szkody. Wskazano, ze w orzecznictwie i literaturze wystepuje koncepcja jednosci szkody — zaktada-
jaca, iz szkoda jest zawsze jedna, oraz koncepcja zaktadajgca szkode obrachunkowa, ktéra sktada sie z roz-
nych powigzanych ze sobg postaci szkody. W ich ocenie przyjecie koncepcji jednosci szkody zaprezentowanej
w uchwale o sygn. akt Il CZP 112/10 prowadzi do uznania sentencji wyroku Trybunatu Konstytucyjnego o sygn.
K 20/02 za niezrozumialg i wewnetrznie sprzeczng. Zdaniem skarzgcych, prawo podmiotowe do odszkodowania
powinno by¢ oceniane na podstawie art. 160 § 1 k.p.a., ale z uwzglednieniem obowigzywania Konstytucji od
17 pazdziernika 1997 r. Stad poszkodowani wadliwg decyzjg wydang wczesniej mogg domagac sie petnego
odszkodowania za okres od wejscia w zycie Konstytuciji.

Skarzacy podniesli ponadto, ze art. 160 § 1 k.p.a., o tresci nadanej mu uchwatg o sygn. akt 1l CZP 112/10,
narusza zasade réwnosci (art. 32 ust. 1 Konstytucji), w odniesieniu do realizacji zagwarantowanego w art. 77
ust. 1 Konstytucji prawa do petnego odszkodowania. Nastgpuje bowiem zréznicowanie tego prawa tylko ze wzgle-
du na czas wydania wadliwej decyzji administracyjnej, a okolicznos¢ ta ,lezy wytgcznie po stronie wiadzy
publicznej’. Zréznicowanie to — zdaniem Elzbiety Lubczynskiej i Jerzego Bidzinskiego — zalezy zatem od okolicz-
nosci przypadkowych z punktu widzenia obywatela. Wedtug skarzgcych, przyjecie takiej wyktadni spowodowato
nieuprawnione pogorszenie sytuacji prawnej 0séb, wzgledem ktérych wydano wadliwe decyzje administracyjne
przed 17 pazdziernika 1997 r., w stosunku do oséb, wzgledem ktérych takie decyzje zostaly wydane po wejsciu
w zycie Konstytucji. Osoby nalezgce do pierwszej grupy pozbawione zostaty odszkodowania z tytutu utraco-
nych korzysci za okres po wejsciu w zycie Konstytucji tylko dlatego, ze wadliwe decyzje administracyjne zostaty
w stosunku do nich wydane przed 17 pazdziernika 1997 r., i to cho¢by nawet negatywne skutki tychze decyzji,
w postaci utraty korzysci, nastagpity po tej dacie.

3. Stanowisko Marszatka Sejmu.

W pismie z 23 maja 2013 r. Marszatek Sejmu wniost o uznanie, ze art. 5 ustawy o zmianie ustawy — Kodeks
cywilny oraz niektérych innych ustaw w zakresie, w jakim do roszczen o naprawienie szkody wyrzgdzone;j
ostateczng decyzjg administracyjng wydang przed 1 wrzesnia 2004 r., a obejmujacej korzysci utracone od
17 pazdziernika 1997 r., nakazuje stosowac art. 160 § 1 k.p.a. w brzmieniu obowigzujgcym do 30 wrzesnia
2003 r., jest niezgodny z art. 77 ust. 1 w zwigzku z art. 2, art. 31 ust. 3 i art. 32 ust. 1 Konstytucji oraz nie jest
niezgodny z art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji. W pozostatym zakresie wniést o umorzenie postepowania na podsta-
wie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643,
ze zm.; dalej: ustawa o TK), ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Marszatek Sejmu wskazat, ze istotg problemu w sprawie jest ocena skutkéw prawnych sytuaciji, w ktorej
zdarzenie wyrzgdzajgce szkode (wadliwa decyzja administracyjna) nastgpito przed wejsciem w zycie Konstytugiji,
skutki tego zdarzenia w postaci utraconych korzysci nastepujg pozniej, zas prejudykat potwierdzajgcy wadli-
wos¢ pierwotnej decyzji (decyzja nadzorcza) zostaje wydany po wejsciu w zycie ustawy zmieniajgcej, a wiec
od 1 wrzesnia 2004 r. Zdaniem Marszatka Sejmu, przedmiotem oceny w sprawie powinna by¢ przyjmowana
w orzecznictwie norma nakazujgca stosowanie w takiej sytuacji art. 160 § 1 k.p.a. w brzmieniu obowigzujgcym
do 30 wrzesnia 2003 r. Przedmiotem kontroli w sprawie powinien by¢ wiec jedynie art. 5 ustawy zmieniajgcej
w zakresie, w jakim odnosi sie do czasowych aspektéw stosowania art. 160 § 1 k.p.a. i art. 417" § 2 k.c. Wynika
to z tego, ze art. 160 § 1 k.p.a. zostat uchylony przez art. 2 pkt 2 ustawy zmieniajgcej i moze by¢ stosowany
wytgcznie na podstawie i w zakresie wskazanym w art. 5 tej ustawy. Zastosowanie wiec art. 160 § 1 k.p.a.,
ktérego skutkiem jest obnizenie lub odmowa zasgdzenia odszkodowania przystugujgcego skarzgcym, stanowi
konsekwencje przyjetej przez sady wyktadni regut prawa miedzyczasowego zawartych w ustawie zmieniajace;.
Z tego tez wzgledu, w Swietle tresci art. 39 ustawy o TK, nie jest konieczne orzekanie przez Trybunat Konsty-
tucyjny o konstytucyjnosci art. 160 § 1 k.p.a., gdyz ochrona konstytucyjnych praw i wolnosci skarzgcych moze
zosta¢ zapewniona wskutek zakresowego stwierdzenia niekonstytucyjnosci regulacji intertemporalnej zawartej
w art. 5 ustawy zmieniajace;.

W swoim stanowisku Marszatek Sejmu dokonat analizy przytoczonych przez skarzacych wzorcéw konstytu-
cyjnych, a zwlaszcza art. 77 ust. 1 Konstytucji, w kontekscie uzasadnien: uchwaty Sadu Najwyzszego o sygn.
akt Il CZP 112/10 oraz wyroku Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. K 20/02. Uznat, ze dla oceny konstytucyjnosci
art. 5 ustawy zmieniajgcej, w zakresie okreslonym we wniesionych do Trybunatu Konstytucyjnego skargach kon-
stytucyjnych, podstawowe znaczenie ma orzeczenie przez Trybunat — w wyroku o sygn. K 20/02 — o zakresowe;j
derogaciji art. 160 § 1 k.p.a. w odniesieniu do szkdd wyrzadzonych wykonywaniem wtadzy publicznej po wejsciu
w zycie Konstytucji. Zdaniem Marszatka Sejmu zaskarzony art. 5 ustawy zmieniajgcej w brzmieniu, jaki ,nadata
mu” uchwata o sygn. akt Ill CZP 112/10, w istocie pomija skutki prawne wyroku Trybunatu o sygn. K 20/02,
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Lprzywracajgc” przepisowi art. 160 § 1 k.p.a. petng skutecznos¢ w odniesieniu do decyzji wydanych w okresie
przed wejsciem w zycie Konstytucji takze w zakresie, w jakim ich skutkiem jest pozbawienie oséb poszkodowa-
nych kompensacji szkody w postaci utraconych korzysci powstatych juz po wejsciu w zycie Konstytucji.
Zdaniem Marszatka Sejmu, ,prokonstytucyjna wyktadnia celowosciowa” normy intertemporalnej zawartej
w art. 5 ustawy zmieniajgcej, powinna uzasadnia¢ takie rozumienie tego przepisu, ktére pozwolitoby uznac
doniosto$¢ prawng nie tylko momentu wydania samej wadliwej decyzji administracyjnej, bedacej zrédtem szkody,
ale takze chwili wystgpienia uszczerbku w postaci lucrum cessans. Taka ,prokonstytucyjna wykfadnia” powinna
prowadzi¢ do uznania, ze odrebnymi ,zdarzeniami” w rozumieniu tego przepisu sg uszczerbki w majgtku poszko-
dowanego (w postaci utraconych korzysci), ktére nastgpity po wejsciu w zycie Konstytucji. Pozwolitoby to bowiem
na ich indemnizacje oraz realizacje podmiotowego prawa do odszkodowania za niezgodne z prawem dziatania
wiadzy publicznej w sposdb odpowiadajgcy standardowi konstytucyjnemu ustalonemu przez Trybunat w wyro-
ku o sygn. K 20/02. W Swietle tego wyroku przepisy intertemporalne nie mogg bowiem — zdaniem Marszatka
Sejmu — stanowi¢ podstawy przewidzianego w art. 160 § 1 k.p.a. ograniczenia obowigzku odszkodowawczego do
uszczerbkow w postaci rzeczywistej straty w odniesieniu do ,korzysci utraconych po wejsciu w zycie Konstytucji”.

4. Stanowisko Prokuratora Generalnego.

Prokurator Generalny w pismie z 2 lipca 2013 r. wystgpit 0 uznanie, ze art. 160 § 1 k.p.a. w zakresie, w jakim,
w przypadku powstania szkody wyrzadzonej ostateczng decyzjg administracyjng wydang przed 17 pazdziernika
1997 r., ktérej niewazno$¢ albo wydanie z naruszeniem art. 156 § 1 tej ustawy stwierdzono po wejsciu w zycie
ustawy o zmianie ustawy - Kodeks cywilny oraz niektdrych innych ustaw, nie obejmuje odszkodowaniem korzy-
$ci utraconych od 17 pazdziernika 1997 r., jest niezgodny z art. 77 ust. 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1 i w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji, oraz wystgpit o umorzenie w pozostatym zakresie postepowania na podstawie art. 39
ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

Prokurator Generalny uznat, ze przedstawiony w skargach konstytucyjnych problem dotyczy zgodnosci
z Konstytucjg art. 160 § 1 k.p.a. w zakresie, w jakim, w przypadku szkody wyrzgdzonej ostateczng decyzjg admi-
nistracyjng wydang przed wejsciem w zycie Konstytucji, nie obejmuje on kompensacjg uszczerbkéw w postaci
korzysci utraconych wskutek wydania ostatecznej decyzji administracyjnej, ktérych utrata nastgpita po wejsciu
w zycie Konstytuciji.

W uzasadnieniu swojego stanowiska Prokurator Generalny podkreslit, ze podstawg ostatecznych rozstrzy-
gnie¢ w sprawach skarzgcych byt art. 160 § 1 k.p.a., a nie art. 5 ustawy zmieniajacej. Tylko bowiem pierwszy
z tych przepisow okresla zakres kompensacji nalezny poszkodowanym w wypadku zaistnienia szkody wyrzgdzo-
nej bezprawnym dziataniem wiadzy publicznej. Artykut 5 ustawy zmieniajgcej w zaden zas$ sposéb nie okresla
zakresu obowigzku odszkodowawczego Skarbu Panstwa, ani nie wynika z niego norma ograniczajgca nalezne
odszkodowanie do rzeczywistej szkody.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, sprawy wniesione przez Juliusza i Marka Tarnowskich oraz Elzbiete
Lubczynska sa tozsame ze sprawa, ktéra stata sie przedmiotem wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego w wyro-
ku o sygn. K 20/02. W obu tych sprawach wadliwe decyzje administracyjne zostaty wydane przed wejsciem
w zycie Konstytucji, a stwierdzenie ich niewaznosci nastgpito po wejsciu w zycie Konstytuciji, ale przed wejsciem
w zycie ustawy zmieniajgcej. Zdaniem Prokuratora Generalnego, wystepuje wiec w tych sprawach tozsamosé
przedmiotu kontroli ze sprawg o sygn. K 20/02, czego skutkiem jest zaistnienie przestanki ne bis in idem. Rodzi
to koniecznos¢ umorzenia postepowania w tym zakresie na podstawie art. 39 ust. 1 ustawy o TK.

W uzasadnieniu swojego stanowiska Prokurator Generalny odwotat sie do argumentacji zawartej w wyroku
Trybunatu o sygn. K 20/02. Wskazat, ze z dniem ogtoszenia tego wyroku art. 160 § 1 k.p.a., w czesci dotyczgcej
ograniczenia do rzeczywistej szkody odszkodowania za niezgodne z prawem dziatanie organu wtadzy publicz-
nej, zostat wyeliminowany z porzadku prawnego, a derogacja ta miata zastosowanie do szkdd powstatych od
17 pazdziernika 1997 r. Do wszystkich standéw uksztattowanych od tego dnia obowigzuje wiec, w zakresie odpo-
wiedzialnosci wtadzy publicznej, zasada petnej kompensaciji. Z twierdzenia tego Prokurator Generalny wypro-
wadzit zasade, zgodnie z ktérg po wejsciu w zycie Konstytucji, a przed wejsciem w zycie ustawy zmieniajgce;j,
w Swietle art. 77 ust. 1 Konstytucji nie byto dopuszczalne ograniczenie odszkodowania za niezgodne z prawem
dziatanie organéw wtadzy publicznej do uszczerbkdéw w postaci rzeczywistej szkody.

Na poparcie swoich pogladéw Prokurator Generalny odwotat sie takze do pojecia szkody, ktore przyjmowane
jest w prawie cywilnym. Wskazat, Ze jako szkode traktuje sie w doktrynie tej gatezi prawa badz samo narusze-
nie dobr poszkodowanego, badz sam skutek takiego naruszenia. Podzielit drugie z prezentowanych stanowisk
i wskazat, ze wielo$¢ uszczerbkéw (szkdd) moze sktadaé sie na tzw. szkode obrachunkowa, ktdéra w sensie
obliczeniowym moze tgcznie obejmowacé kilka szkdd ,o0 réznej cywilnoprawnej postaci’ (szkody rzeczywistej
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oraz szkody w postaci utraconych korzysci) albo tylko jedng z nich. Mozliwa jest wiec wielo$¢ odrebnych szkod
bedacych nastepstwem jednego zdarzenia. Z tych tez wzgledéw odrzucit przyjete w uchwale o sygn. akt Ill CZP
112/10 zatozenie o jednosci szkody.

5. Postepowanie w sprawie.

Na mocy zarzadzen Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego z 7 listopada 2012 r. oraz 14 lutego 2013 r. wymienio-
ne skargi konstytucyjne — ze wzgledu na tozsamos$¢ przedmiotowg — zostaty potgczone do tgcznego rozpoznania,
pod wspdlng sygnaturg SK 56/12.

28 marca 2014 r. do sekretariatu Trybunatu Konstytucyjnego zostato zwrécone zawiadomienie wystane
skarzgcemu Markowi Tarnowskiemu o wyznaczeniu terminu rozprawy z adnotacjg urzedu pocztowego: ,adresat
zmart”. W pismie z 31 marca 2014 r. petnomocnik skarzgcego poinformowat Trybunat Konstytucyjny, ze skar-
zacy Marek Tarnowski zmart 15 marca 2013 r.; petnomocnik nie ma informacji, czy i na czyjg rzecz doszto do
stwierdzenia nabycia spadku po nim.

Na rozprawie 24 kwietnia 2014 r. stawili sie petnomocnicy skarzgcych oraz przedstawiciele Sejmu i Proku-
ratora Generalnego.

Petnomocnicy skarzacych podtrzymali wszystkie zarzuty zawarte w skargach, przy czym petnomocnik Jerzego
Bidzinskiego skupit sie na wykazaniu braku podstaw do umorzenia postepowania w sprawie tego skarzacego.

Uczestnicy postepowania udzielili odpowiedzi na pytania sedzidow. W koncowych wystgpieniach powtorzyli
stanowiska sformutowane na pismie.

]
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:
1. Zagadnienia wstepne.

1.1. Skutki $mierci skarzgcego Marka Tarnowskiego.

W zwigzku z informacjg petnomocnika o $mierci skarzgcego Marka Tarnowskiego, Trybunat Konstytucyjny
rozwazyt, czy uzasadnione jest kontynuowanie postepowania w zakresie objetym skargg konstytucyjng, ktorg
wniost on tacznie z Juliuszem Tarnowskim.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przewaza zdecydowanie poglad, ze smierc
skarzgcego nie stanowi sama w sobie ani przyczyny zawieszenia, ani umorzenia postepowania w sprawie skargi
konstytucyjnej (zob. wyroki TK z: 21 maja 2001 r., sygn. SK 15/00, OTK ZU nr 4/2001, poz. 85 oraz 15 kwiet-
nia 2003 r., sygn. SK 4/02, OTK ZU nr 4/A/2003, poz. 31, a takze postanowienie TK z 27 maja 2009 r., sygn.
SK 53/08, OTK ZU nr 5/A/2009, poz. 81). Trybunat Konstytucyjny w niniejszym sktadzie przychylit sie do stano-
wiska wyrazonego w tych orzeczeniach, nie podzielajgc zarazem pogladu odmiennego wyrazonego w postano-
wieniu TK z 9 marca 1999 r., sygn. SK 10/98, OTK ZU nr 2/1999, poz. 27.

Za przyjeciem takiego stanowiska przemawia to, ze Trybunat Konstytucyjny, rozpoznajgc skarge, rozstrzyga
0 zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucjg. Ustalenie przez Trybunat niezgodnos$ci aktu normatywnego
z Konstytucjg ma moc powszechnie obowigzujgcg (art. 190 ust. 1 Konstytucji) i powoduje eliminacje takiego aktu
z porzadku prawnego. Ma wigc konsekwencje dotyczgce nie tylko skarzacego, ale rowniez innych uczestnikow
obrotu. Zgodnie z art. 190 ust. 4 Konstytucji kazdy z nich moze zgda¢ wznowienia postepowania, w ktérym
podwazony przepis stanowit podstawe rozstrzygniecia o jego prawach i obowigzkach.

Z tych wzgledéw w sprawach o sygn. SK 15/00, SK 4/02 oraz SK 53/08 Trybunat Konstytucyjny nie uznat,
by w razie smierci skarzgcych nalezato — na podstawie art. 20 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) — odpowiednio stosowac przepisy art. 174
§ 1 pkt 1 oraz art. 180 § 1 pkt 1 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U.
22014 r. poz. 101, ze zm.). Odpowiednie stosowanie przepiséw tego kodeksu w postepowaniu przed Trybunatem
Konstytucyjnym oznacza bowiem, ze niektore z tych przepiséw w ogodle nie znajdujg zastosowania bgdz z uwagi na
odmienng regulacje danego zagadnienia w ustawie o TK, bgdz z powodu ich nieadekwatnosci (bezprzedmiotowosci)
w tym postepowaniu. Nie budzi tez watpliwosci fakt, ze odestanie w art. 20 ustawy o TK ma charakter pomocniczy
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(zob. A. Zielinski, Zakres stosowania przepisow kodeksu postepowania cywilnego w postepowaniu przed Trybunatem
Konstytucyjnym, ,Palestra” z. 7-8/1998, s. 54).

Ponadto w sprawach o sygn. SK 15/00 oraz SK 4/02 Trybunat wskazat, ze przestanki umorzenia postepo-
wania — wymienione w ustawie o TK — stanowig katalog zamkniety. Co prawda wskazano wsrdd nich niedo-
puszczalno$¢ wydania orzeczenia (art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK), jednak to nie znaczy, ze chodzi tutaj o te
same przyczyny, ktére powodujg skutek w postaci umorzenia postepowania na gruncie kodeksu postepowania
cywilnego. Zdarzenie, jakim jest Smieré skarzacego, nie eliminuje mozliwosci osiggniecia celu postepowania
toczgcego sie w sprawie skargi konstytucyjnej, ktérym jest usuniecie z porzadku prawnego przepisu niezgodnego
z Konstytucjg. Odrebnosci charakteryzujgce postepowanie w sprawie skargi konstytucyjnej w stosunku do poste-
powan sgdowych sg wiec na tyle istotne, ze uzasadniajg bardzo ostrozne stosowanie przestanek zawieszenia
lub umorzenia postepowania. Przyjecie innego stanowiska ograniczatoby w znaczgcym stopniu mozliwos$c reali-
zowania podstawowej funkcji postepowania przed Trybunatem w zakresie badania konstytucyjnosci przepiséw
prawa. Bytoby tez niemozliwe do uzgodnienia z interesem ogodlnym, ktdrego ochrona jest istotng przestanka
postepowania toczacego sie w sprawie skargi konstytucyjnej.

Trybunat Konstytucyjny podkreslit, ze racjonalno$¢ przedstawionego stanowiska jest szczegdlnie widoczna
na tle niniejszej sprawy, w ramach ktérej rozpoznaniu podlegajg cztery potagczone skargi konstytucyjne pocho-
dzace od réznych podmiotow.

1.2. Dopuszczalno$¢ rozpoznania skargi Jerzego Bidzinskiego.

Uczestnicy postepowania, zaréwno Marszatek Sejmu, jak i Prokurator Generalny, wyrazili przekonanie o nie-
dopuszczalnosci merytorycznego rozpoznania skargi Jerzego Bidzinskiego. Wskazali przy tym istnienie dwéch
powoddw uzasadniajgcych koniecznos¢ umorzenia postepowania w tym zakresie na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1
ustawy o TK. Sejm zwrdcit uwage na przekroczenie okreslonego w art. 46 ust. 1 ustawy o TK terminu wniesienia
skargi. Skarzgcy zmiescit sie wprawdzie w 3-miesigcznym terminie do jej wniesienia, jednak btednie zatozyt,
ze termin ten biegt od doreczenia mu prawomocnego wyroku Sgdu Najwyzszego z 11 maja 2011 r., sygn. akt
| CSK 378/09, oddalajgcego skarge kasacyjng. Tymczasem, zdaniem Marszatka, termin ten powinien by¢ liczony
od doreczenia prawomocnego rozstrzygniecia Sgdu Apelacyjnego w Warszawie w sprawie o odszkodowanie,
zapadtego 20 marca 2009 r. Z kolei Prokurator Generalny zwrdécit uwage, ze o tresci wyroku Sgdu Apelacyjnego
prawomocnie oddalajgcego roszczenia odszkodowawcze Jerzego Bidzinskiego nie zadecydowata kwestiono-
wana przez skarzgcego regulacja prawna, tj. art. 160 § 1 ustawy z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.; dalej: k.p.a. lub kodeks postepowania admini-
stracyjnego), lecz dokonana przez sgd odwotawczy ocena materiatu dowodowego przedstawionego w sprawie.
Sad Apelacyjny w Warszawie uznat bowiem, ze powdd nie udowodnit faktu poniesienia szkody w postaci utraty
korzysci, a takze nie udowodnit zwigzku przyczynowego miedzy wydaniem wadliwej decyzji administracyjnej
a utraconymi korzysciami. W konsekwenc;ji, zdaniem Prokuratora Generalnego, ewentualne stwierdzenie przez
Trybunat niekonstytucyjnosci zaskarzonej regulacji nie miatoby wptywu na tre$¢ prawomocnego wyroku w spra-
wie, na tle ktdrej skierowana zostata skarga konstytucyjna Jerzego Bidzinskiego. Oznacza to koniecznos¢
umorzenia postepowania z uwagi na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

Trybunat Konstytucyjny podzielit ocene Prokuratora Generalnego, iz podstawg wydania wyroku Sgdu Ape-
lacyjnego w sprawie Jerzego Bidzinskiego nie byly zaskarzone przepisy. Oznacza to brak spetnienia jednego
z przewidzianych w art. 79 ust. 1 Konstytucji warunkow dopuszczalnos$ci skargi. Gdyby zatem skarzacy twierdzit,
ze to 6w wyrok Sadu Apelacyjnego jest orzeczeniem ostatecznie rozstrzygajgcym o jego prawach, postepo-
wanie podlegatoby umorzeniu, nawet przy zachowaniu terminu do wniesienia skargi. Rzecz jednak w tym, ze
w przypadku Jerzego Bidzinskiego orzeczeniem, ktére zostato wydane na podstawie kwestionowanych przez
niego przepisow, jest wyrok Sgdu Najwyzszego oddalajgcy skarge kasacyjng. To w uzasadnieniu tego wyroku
Sad odwotat sie wprost do art. 160 § 1 k.p.a. i — ze wzgledu na kwestionowang w skardze interpretacje tego
przepisu — w sposob ostateczny zadecydowat o oddaleniu roszczen powoda w zakresie naprawienia szkody
w postaci nieuzyskanych korzysci.

Poniewaz ostatecznym orzeczeniem o prawach skarzgcego, opartym na kwestionowanych przez niego
przepisach, jest wyrok Sgdu Najwyzszego, termin do wniesienia skargi nalezy liczy¢ od daty doreczenia tego
wiasnie wyroku. Tym samym nieuzasadniony okazuje sie zarzut przekroczenia terminu okreslonego w art. 46
ust. 1 ustawy o TK.

W konsekwencji Trybunat przyjat, ze nie istniejg przestanki umorzenia postepowania w sprawie skargi Jerzego
Bidzinskiego.
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2. Przedmiot kontroli konstytucyjne;j.

2.1. Problem konstytucyjny w sprawie.

2.1.1. Zagadnienie, przedstawione przez skarzgcych do rozstrzygniecia przez Trybunat, dotyczy zakresu
czasowego zastosowania art. 160 § 1 k.p.a. Przepis ten stanowit: ,Stronie, ktéra poniosta szkode na skutek
wydania decyzji z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 albo stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji, stuzy roszcze-
nie o odszkodowanie za poniesiong rzeczywistg szkode, chyba Zze ponosi ona wine za powstanie okolicznosci
wymienionych w tym przepisie”. Zawarte w cytowanym przepisie ograniczenie odszkodowania za niezgodne
z prawem dziatanie organu wtadzy publicznej jedynie do poniesionej przez poszkodowanego rzeczywistej szkody
w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 23 wrzesnia 2003 r., sygn. K 20/02, OTK ZU nr 7/A/2003, poz. 76 zostato
uznane za niezgodne z art. 77 ust. 1 Konstytucji. W punkcie drugim wskazanego wyroku Trybunat Konstytucyjny
uznat, ze jego punkt pierwszy ,znajduje zastosowanie do szkdd powstatych od dnia 17 pazdziernika 1997 r., to jest
od daty wejscia w zycie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”. Wyrok Trybunatu zostat opublikowany w Dzienniku
Ustaw z 30 wrzesnia 2003 r. (Dz. U. Nr 170, poz. 1660) i w tym dniu art. 160 § 1 k.p.a. utracit moc obowigzujacg
w czesci, w jakiej zostat uznany za niezgodny z Konstytucja.

2.1.2. Nastepnie caty art. 160 k.p.a., wraz z zaskarzonym paragrafem ograniczajgcym zakres odszkodowania,
zostat uchylony przez art. 2 pkt 2 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692; dalej: ustawa zmieniajgca lub ustawa o zmianie ustawy —
Kodeks cywilny oraz niektoérych innych ustaw). Ustawa ta wprowadzita do ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r.
— Kodeks cywilny (Dz. U. z 2014 r. poz. 121; dalej: k.c. lub kodeks cywilny) nowe przepisy regulujgce odpo-
wiedzialno$¢ odszkodowawczg wtadzy publicznej (art. 417-4172k.c.). Z punktu widzenia rozpatrywanych skarg
istotne jest podkreslenie, ze — po nowelizacji — cywilnoprawne reguty, zaktadajace miedzy innymi naprawienie
szkody zaréwno w zakresie poniesionej straty, jak i nieuzyskanych korzysci (art. 361 § 2 k.c.), odnoszg sie takze
do naprawienia szkéd wyrzadzonych wydaniem wadliwej decyzji administracyjne;j.

2.1.3. Kwestie intertemporalne zwigzane z uchyleniem art. 160 k.p.a. reguluje art. 5 ustawy zmieniajacej,
zgodnie z ktérym do ,zdarzen i stanéw prawnych” powstatych przed dniem wejscia w zycie ustawy zmieniajgcej
stosuje sie przepisy art. 417, art. 419, art. 420, art. 420", art. 4202 i art. 421 kodeksu cywilnego, oraz art. 153,
art. 160 i art. 161 § 5 k.p.a., w brzmieniu obowigzujgcym przed jej wejsciem w zycie. Efektem wskazanej regulac;ji
intertemporalnej jest stosowanie, do stanéw prawnych powstatych pod rzgdem dawnego prawa, ktére trwajg
nadal takze pod rzgdem nowej ustawy, prawa dotychczasowego, czyli obowigzujgcego przed zmiang. Niestety,
art. 5 ustawy zmieniajgcej nie rozstrzygnat wielu problemoéw prawnych zwigzanych ze zmiang prawa, w szcze-
golnosci — nie okreslit jednoznacznie, jakie przepisy nalezy stosowac¢ w wypadku, gdy decyzja nadzorcza zostata
wydana juz po uchyleniu art. 160 k.p.a. (por. uchwate Sadu Najwyzszego z 6 listopada 2008 r., sygn. akt IlI
CZP 101/08, OSNC nr 4/2009, poz. 57, z glosami J. Parchomiuka, ,Orzecznictwo Sadéw Polskich” nr 10/2009,
poz. 106; J. Jastrzebskiego, ,Panstwo i Prawo” z. 4/2010, s. 130-136 oraz J. Kremisa, ,Orzecznictwo Sgadow
Polskich” nr 3/2010, poz. 32 oraz postanowienie Sgdu Najwyzszego z 9 lipca 2009 r., sygn. akt Il CZP 47/09,
,Biuletyn Sgdu Najwyzszego” nr 7/2009, s. 10 z glosa t. P. Supery, ,Monitor Prawniczy” nr 9/2010, s. 528-531
i krytycznymi uwagami w artykule J. Forystka i A. Starczewskiego, Przedawnienie roszczen o odszkodowanie za
Sszkody spowodowane bezprawng decyzjg administracyjng, ,Przeglad Sgdowy” nr 4/2010, s. 28-41). W ocenie
Trybunatu, liczne, zgtaszane w literaturze i dostrzegalne w orzecznictwie, watpliwosci interpretacyjne dotyczgce
stosowania przytoczonej reguty intertemporalnej rozstrzygneta dopiero uchwata peinego skfadu Izby Cywilnej
Sadu Najwyzszego z 31 marca 2011 r., sygn. akt Il CZP 112/10 (OSNC nr 7-8/2011, poz. 75; dalej: uchwata
o sygn. akt lll CZP 112/10). Teza pierwsza tej uchwaty doprecyzowata zakres zastosowanych w art. 5 ustawy
zmieniajgcej pojec¢: ,zdarzen i standéw prawnych”. Sad Najwyzszy przyjat, ze: ,Do roszczenh o naprawienie szkody
wyrzadzonej ostateczng decyzjg administracyjng wydang przed dniem 1 wrzesnia 2004 r., ktérej niewaznosé
lub wydanie z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. stwierdzono po tym dniu, ma zastosowanie art. 160 § 1, 2, 3
i 6 k.p.a.”. Sad Najwyzszy powigzat zatem wybér podstawy prawnej roszczenia odszkodowawczego ze zdarze-
niem prawnym w postaci wydania wadliwej decyzji administracyjnej bedgcej zrédtem stanu prawnego niezgod-
nego z prawem, a nie — z wydaniem decyzji nadzorczej, ktéra potozyta mu kres. W drugiej tezie uchwaty Sad
Najwyzszy przyjat, ze: ,Jezeli ostateczna wadliwa decyzja administracyjna zostata wydana przed dniem wejscia
w zycie Konstytucji, odszkodowanie przystugujgce na podstawie art. 160 § 1 k.p.a. nie obejmuje korzysci utra-
conych wskutek jej wydania, choéby ich utrata nastgpita po wejsciu w zycie Konstytucji”.

2.1.4. Jak zgodnie wskazujg skarzacy, tre$¢ przywotanej drugiej tezy uchwaty o sygn. akt Il CZP 112/10
zdecydowata o oddaleniu przez sady ich roszczeh odszkodowawczych w zakresie, w jakim obejmowaty one
korzysci utracone od chwili wejscia w zycie Konstytucji. Jednoczesnie wszyscy skarzgcy zaktadaja, ze gdyby

-619 -



poz. 42 SK56/12 OTK ZU nr 4/A/2014

sgdy okreslity nalezne im odszkodowania, opierajac sie na art. 160 § 1 k.p.a. w ksztalcie, jaki zostat mu nadany
przez wyrok Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. K 20/02, uzyskaliby rekompensate w oczekiwanej wysokosci.
Innymi stowy, skarzacy kwestionujg nie przepisy ustaw, czy to przepis bedgcy materialnoprawng podstawg przy-
znania odszkodowania — art. 160 § 1 k.p.a., czy to przepis intertemporalny zawarty w art. 5 ustawy zmieniajgcej,
lecz norme, jaka z przepisow tych wywiodt Sad Najwyzszy. Skarzgcy oczekujg potwierdzenia przez Trybunat
Konstytucyjny, ze takze w ich sprawach, mimo zmiany stanu prawnego, aktualno$¢ zachowuje wyrok o sygn.
K 20/02, ktory ograniczenie odszkodowania do rzeczywistej straty uznat za niezgodne z art. 77 ust. 1 Konstytuciji.

2.2. Kontrolowana norma prawna.

2.2.1. Wobec rozbieznoéci stanowisk uczestnikow postepowania co do rzeczywistego przedmiotu kontroli
konstytucyjnej, najpierw nalezato rozstrzygna¢, czy kwestionowany art. 160 § 1 k.p.a. byt w ogdle podstawag
wydania ostatecznego orzeczenia o prawach skarzacych, co stanowi podstawowg przestanke kwestionowa-
nia przepisu w trybie skargi konstytucyjnej (art. 79 ust. 1 Konstytucji). Odpowiedz na tak zadane pytanie jest
pozytywna: przepis ten znalazt zastosowanie w sprawach skarzgcych i stanowit podstawe oddalenia powddztw
odszkodowawczych w zakresie, w jakim obejmowaty one roszczenia o naprawienie szkody w postaci korzysci
utraconych od 17 pazdziernika 1997 r. Sady stosowaty art. 160 § 1 k.p.a. na podstawie normy intertemporalnej
wyrazonej w art. 5 ustawy zmieniajgcej. Wobec uchylenia przez art. 2 pkt 2 ustawy zmieniajgcej catego art. 160
k.p.a., gdyby ustawodawca nie przewidziat rozwigzania przejsciowego (w postaci art. 5 ustawy zmieniajgcej),
stosowanie w sprawach skarzgcych uchylonego przepisu k.p.a. jako podstawy roszczen odszkodowawczych
dochodzonych przed sadem bytoby watpliwe. Watpliwosé ta dotyczytaby w szczegdlnosci spraw skarzacych
Juliusza i Marka Tarnowskich, Zofii Flach i Jerzego Bidzinskiego, gdyz — co Trybunat podkreslit wyzej (cz. lll,
pkt 2.1.3) — decyzje nadzorcze w sprawach tych skarzgcych zapadty juz po uchyleniu art. 160 k.p.a. przez
ustawe zmieniajgcg (w odniesieniu do Juliusza i Marka Tarnowskich byty to decyzje Samorzadowego Kolegium
Odwotawczego z 29 maja i 30 czerwca 2006 r.; w odniesieniu do Zofii Flach byta to decyzja Ministra Infrastruktury
z 30 czerwca 2005 r.; w odniesieniu do Jerzego Bidzinskiego byta to decyzja Ministra Gospodarki z 23 kwiet-
nia 2007 r.). W sprawach skarzgcych Juliusza i Marka Tarnowskich, Zofii Flach i Jerzego Bidzinskiego sady
zastosowaty uchylony art. 160 k.p.a. dzieki interpretacji art. 5 ustawy zmieniajgcej, jaka przyjat Sad Najwyzszy
w pierwszej tezie uchwaty o sygn. akt Il CZP 112/10.

2.2.2. Na marginesie Trybunat stwierdzit, ze innym mozliwym rozwigzaniem kwestii intertemporalnej byto
zastosowanie przepiséw obowigzujacych w chwili wydania decyzji nadzorczych, tj. art. 417'§ 2 k.c., co gwaran-
towatoby petny zakres odszkodowania. Gdyby jednak Sgd Najwyzszy ustalit takg wtasnie wyktadnie art. 5 usta-
wy zmieniajgcej, pojawitby sie problem przedawnienia roszczeh o naprawienie szkody wyrzadzonej wadliwymi
decyzjami sprzed blisko pot wieku (por. postanowienie Sgdu Najwyzszego z 9 lipca 2009 r., sygn. akt Il CZP
47/09, ,Biuletyn Sgdu Najwyzszego” nr 7/2009, s. 10). Skarzacy, zapewne $wiadomi tego niebezpieczenstwa,
nie podwazajg konstytucyjnosci normy ptynacej z art. 160 § 1 k.p.a. w zwigzku z art. 5 ustawy zmieniajacej,
w ksztatcie nadanym jej przez Sad Najwyzszy w pierwszej tezie uchwaty o sygn. akt Il CZP 112/10. Kwestionujg
natomiast drugg teze tejze uchwaty, ograniczajgcg zakres odszkodowania przystugujgcego na podstawie art. 160
§ 1 k.p.a. w ten sposéb, ze — w odniesieniu do szkdd wyrzadzonych przez wadliwg decyzje administracyjng
wydang przed dniem wejscia w zycie Konstytucji — nie obejmuje ono korzysci utraconych wskutek wydania
decyzji, chocby ich utrata nastgpita po wejsciu w zycie Konstytucji.

2.2.3. Trybunat przyznaje, ze — ze wzgledu na charakter prawny uchwaty o sygn. akt Il CZP 112/10 (por.
art. 61 § 6i art. 62 ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. 0 Sagdzie Najwyzszym, Dz. U. z 2013 r. poz. 499) — w orzecz-
nictwie sgdowym zostata uksztattowana jednolita, powszechna i stata wyktadnia art. 5 ustawy zmieniajgcej, ktéra
zaktada koniecznos¢ zastosowania w opisywanych sprawach art. 160 § 1 k.p.a., w brzmieniu wykluczajgcym
dochodzenie przez poszkodowanych uszczerbkéw w postaci utraconych korzysci wéwczas, gdy wadliwa decyzja
bedgca zrédtem szkody zostata wydana przed wejsciem w zycie Konstytucji. Tak wtasnie rozumiana norma stata
sie podstawg oddalenia przez sgdy roszczen skarzgcych, co stanowi niezbedng przestanke kontroli konkretnej,
dokonywanej w trybie skargowym.

2.2.4. W konsekwencji Trybunat stwierdzit, ze przedmiot zaskarzenia stanowi norma zbudowana na podstawie
dwaoch przepisow:

—art. 160 § 1 k.p.a., ktoéry determinowat tres¢ ostatecznych rozstrzygnie¢ w sprawach skarzgcych, w zakre-
sie, w jakim upatrujg oni naruszenia przystugujgcych im konstytucyjnych praw — prawa do odszkodowania za
szkode wyrzadzong bezprawnym dziataniem wiadzy publicznej obejmujgcego zaréwno rzeczywistg szkode, jak
i utracone korzysci,
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— art. 5 ustawy zmieniajacej, ktéry — cho¢ nie stanowit bezposredniej podstawy ostatecznego rozstrzygnie-
cia o prawach skarzgcych (por. postanowienie TK z 4 czerwca 2013 r., sygn. SK 46/12, OTK ZU nr 5/A/2013,
poz. 66) — umozliwit jednak sgdom zastosowanie art. 160 § 1 k.p.a. w sprawach skarzgcych, mimo ze wadliwe
decyzje administracyjne w ich sprawach zapadty przed wejsciem w zycie tego przepisu i — w trzech wypadkach
— zostaty wzruszone po jego uchyleniu.

W rozpoznawanej sprawie kontroli konstytucyjnej jest zatem poddana norma ograniczajgca do wysokosci
rzeczywistej straty zakres odszkodowania za szkody wyrzgdzone przez decyzje administracyjne wydane przed
wejsciem w zycie Konstytucji.

2.2.5. Trybunat podkresla, ze norma ta nie byla jeszcze przedmiotem kontroli konstytucyjnej, a w szcze-
golnosci nie byta oceniana w wyroku o sygn. K 20/02. W sprawie tej Trybunat Konstytucyjny orzekat bowiem
nie tylko przed uchyleniem przez art. 2 pkt 2 ustawy zmieniajgcej art. 160 k.p.a. i wprowadzeniem do kodeksu
cywilnego regulacji odpowiedzialnosci odszkodowawczej za niezgodne z prawem dziatania wtadzy publicznej,
lecz — jednoczesnie — przed wejsciem w zycie art. 5 ustawy zmieniajgcej i dniem wydania uchwaty o sygn. akt
Il CZP 112/10, ktore uksztattowaty nowy stan prawny w opisywanym zakresie.

3. Art. 77 ust. 1 Konstytucji jako podstawowy wzorzec kontroli.

3.1. Szkoda wyrzgdzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu wtadzy publicznej.

3.1.1. Jako podstawowy wzorzec konstytucyjnosci w sprawie wszyscy skarzgcy wskazujg art. 77 ust. 1 Kon-
stytucji. Przepis ten stanowi, ze: ,Kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostata mu wyrzgdzona przez
niezgodne z prawem dziatanie organu wtadzy publicznej”. Chociaz w chwili wejscia w zycie Konstytucji w sys-
temie prawa polskiego obowigzywaty przepisy regulujgce odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg Skarbu Panstwa
i jednostek samorzadu terytorialnego (przede wszystkim: art. 417-420 k.c., art. 160 k.p.a., art. 487 i nast. ustawy
z dnia 19 kwietnia 1969 r. — Kodeks postepowania karnego, Dz. U. Nr 13, poz. 96, ze zm.), ujmujgce szeroko te
odpowiedzialnos$¢, Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 4 grudnia 2001 r., sygn. SK 18/00 (OTK ZU nr 8/A/2001,
poz. 256) stwierdzit, ze wejscie w zycie Konstytucji z 1997 r., wraz z nowym ujeciem tej odpowiedzialnosci
w art. 77 ust. 1 Konstytucji, w zadnym razie nie moze byc¢ traktowane jako jedynie potwierdzenie czy swoista
proklamacja samej idei odpowiedzialnosci odszkodowawczej podmiotéw publicznych.

Pomijajac ogdlng prezentacje znaczenia art. 77 ust. 1 Konstytucji dla systemu prawa polskiego i zasadniczych
zmian w dotychczasowym ujeciu odpowiedzialnos$ci wtadzy publicznej (por. szerzej zamiast wielu Z. Radwan-
ski, Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za szkody wyrzgdzone przy wykonywaniu wtadzy publicznej w Swie-
tle projektowanej nowelizacji Kodeksu cywilnego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” nr 2/2004;
M. Safjan, Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza wtadzy publicznej (po 1 wrzesnia 2004 roku), Warszawa 2004;
E. Baginska, Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za wykonywanie wtadzy publicznej, Warszawa 2006), Trybunat
zwrécit uwage na wyktadnie tego elementu normy konstytucyjnej przywotanej jako wzorzec kontroli, ktéry ma
znaczenie dla rozpatrywanej sprawy. Nadajgc range konstytucyjng prawu do naprawienia szkody wyrzgadzonej
niezgodnym z prawem wykonywaniem wiadzy publicznej, ustrojodawca nie okreslit ani charakteru, ani zakresu
szkody objetej tym prawem, ani trybu, w jakim mozna dochodzi¢ naprawienia szkody. Nie oznacza to jednak
petnej swobody ustawodawcy ksztattowania regulacji; jej konstytucyjne ramy mozna rekonstruowac¢ zgodnie
z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego.

3.1.2. Punktem wyjscia jest zatozenie, zgodnie z ktorym interpretacja uzytego w art. 77 ust. 1 Konsty-
tucji pojecia szkody wymaga siegniecia do poje¢ cywilistycznych (zob. wyroki TK: o sygn. SK 18/00 oraz
K 20/02). Jak bowiem zauwazyt Trybunat Konstytucyjny w wyroku o sygn. SK 18/00: ,Uzyte w Konstytucji pojecie
«szkody» powinno by¢ rozumiane w sposéb przyjety na gruncie prawa cywilnego jako tej gatezi prawa, w kté-
rej usytuowane sg przepisy konkretyzujgce mechanizm funkcjonowania odpowiedzialnosci odszkodowawczej”
(cz. IV, pkt 3 uzasadnienia). Pojecie szkody nie zostato zdefiniowane w przepisach kodeksu cywilnego. W doktry-
nie prawa cywilnego wskazuje sie czesto, ze szkoda rozumiana powinna by¢ w sposéb potoczny jako uszczerbek,
jakiego w swych dobrach lub interesach doznata okreslona osoba, jesli sg to dobra lub interesy prawnie chronione.
Bardziej prawidtowe jest jednak traktowanie pojecia szkody w sposéb technicznoprawny. W tym znaczeniu szkoda
jest roznicg miedzy stanem dobr poszkodowanego powstatym wskutek zdarzenia szkodzgcego a stanem, jaki by
istniat, gdyby to zdarzenie nie nastgpito (zob. zamiast wielu M. Kalinski, [w:] System prawa prywatnego. Tom 6.
Prawo zobowigzan — cze$¢ ogdina, red. A. Olejniczak, Warszawa 2014, s. 81-82). Szkoda nie jest wiec tozsama
z pojedynczym uszczerbkiem czy sumg poszczegdlnych uszczerbkoéw, ale stanowi prawng kwalifikacje wptywu
zdarzenia szkodzgcego na majatek poszkodowanego. Konieczng konsekwencje takiego definiowania szkody
stanowi twierdzenie, ze skutkiem czynu niedozwolonego jest jedna szkoda i, co za tym idzie, jedno roszczenie
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odszkodowawcze (zob. B. Lewaszkiewicz-Petrykowska, Wyrzgdzenie szkody przez kilka oséb, Warszawa 1978,
s. 61-62; P. Sobolewski, Zasada jednosci szkody, ,Studia luridica” tom 47/2007, s. 244-246; M. Kalinski, Szkoda
na mieniu i jej naprawienie, Warszawa 2011, s. 56 i nast. oraz przytaczane tam wypowiedzi doktryny). Zasadzie
jednosci szkody nie stoi na przeszkodzie to, ze pewne konsekwencje zdarzenia, ktore jg wywotaty, ujawniajg
sie etapami (por. B. Lewaszkiewicz-Petrykowska, Wyrzgdzenie...., s. 61; M. Kalinski, Szkoda..., s. 56-57). Sam
fakt zwiekszania sie rozmiaréw szkody nie wptywa zatem na koniecznosc¢ przyjecia tezy o istnieniu wielu szkod.

3.1.3. W uzasadnieniu wyroku o sygn. SK 18/00 znajdujemy tez wskazanie, ze ,Zakres kompensacji, a zwtasz-
cza elementy szkody podlegajgce wynagrodzeniu powinny by¢ ustalone na podstawie odpowiednich regulacji
kodeksu cywilnego, zwtaszcza zas art. 361 § 2” (cz. IV, pkt 3). Odwotanie sie przez Trybunat do art. 361 § 2 k.c.
prowadzi wprost do uznania, ze — je$li chodzi o szkode majgtkowg — dyrektywg konstytucyjng jest naprawie-
nie szkody w petnym jej zakresie, tj. obejmujgcym (w mys$l powotanego przepisu) ,straty, kiére poszkodowany
poniost, oraz korzysci, ktére mogtby osiggna¢, gdyby mu szkody nie wyrzgdzono”. Na takie rozumienie szkody
i obowigzku jej naprawienia powotujg sie wprost skarzacy.

3.2. Dopuszczalno$¢ ograniczenia zakresu odszkodowania.

3.2.1.Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze wyktadnia art. 77 ust. 1 Konstytucji musi by¢ dokonywana
z uwzglednieniem perspektywy wykraczajgcej poza statuowang w art. 361 § 2 k.c. zasade petnego odszkodo-
wania. Wynika to przede wszystkim z autonomicznego znaczenia poje¢ konstytucyjnych, ktérych rozumienie
nie moze sie ogranicza¢ do sensu nadanego im na gruncie ustaw (zob. wyrok TK z 1 marca 2011 r., sygn.
P 21/09, OTK ZU nr 2/A/2011, poz. 7; cz. Ill, pkt 4.2.2.2). Patrzac na art. 77 ust. 1 Konstytucji z perspektywy
norm konstytucyjnych mozna wskazac, ze — z jednej strony — u podstaw zobowigzania organéw do naprawiania
szkdd wyrzadzonych niezgodnym z prawem wykonywania wtadzy publicznej lezy wyrazona w art. 7 Konstytucji
zasada legalizmu; obowigzek odszkodowawczy znajduje swe uzasadnienie w naruszeniu przez dany organ
wyznaczonych mu przez prawo granic dziatania (bezprawnos¢). Z drugiej strony, podstawe roszczeh osob
poszkodowanych odnalez¢ mozna w art. 30 Konstytucji, traktujgcym o przyrodzonej i niezbywalnej godnosci
cztowieka, oraz w art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji, gwarantujgcych — najogdlniej ujmujgc — ochrone
praw majgtkowych. Nalezy podkresli¢, ze godnos¢ cztowieka Trybunat traktuje jako warto$¢ najwyzszg i niepod-
legajgcy ograniczeniu. Stad tez ranga przepisow gwarantujgcych naprawienie szkody na osobie (majgtkowej
i niemajatkowej), polegajacej na naruszeniu débr osobistych majgcych swe zrédto w godnosci (zwlaszcza zycia,
zdrowia, wolnosci cztowieka). Trybunat Konstytucyjny w kilku orzeczeniach zajgt stanowisko, ze poszanowanie
godnosci ludzkiej musi znajdowac¢ odzwierciedlenie w przepisach odszkodowawczych, w szczegdlnosci wtedy gdy
statuujg one odpowiedzialno$¢ wtadzy publicznej wobec poszkodowanego (por. wyrok Trybunatu z 1 wrzesnia
2006 r., sygn. SK 14/05, OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 97, dotyczacy przedawnienia roszczen deliktowych na oso-
bie). Inaczej nalezy natomiast okresli¢ zakres obowigzku naprawienia szkody na mieniu, gdyz bedac korelatem
przepisow konstytucyjnych statuujgcych ochrone praw majgtkowych, moze by¢ ograniczany z poszanowaniem
zasad wskazanych w tychze przepisach (art. 31 ust. 3, art. 64 ust. 3 Konstytucji).

3.2.2. W ocenie Trybunatu, szczegdlna surowos¢ odpowiedzialno$ci odszkodowawczej wtadzy publicznej,
widoczna w zestawieniu z ogdélnymi zasadami odpowiedzialnosci deliktowej, wyraza sie przede wszystkim
w uksztattowaniu tej odpowiedzialnosci jako obiektywnej, oderwanej od winy funkcjonariuszy panstwa. Nie ma
natomiast podstaw, by z art. 77 ust. 1 Konstytucji wyprowadza¢ bezwzgledng zasade naprawienia, w kazdym
wypadku, wszystkich elementéw szkody polegajacej na uszczupleniu praw majgtkowych. Wbrew twierdzeniu
skarzgcych, art. 77 ust. 1 Konstytucji przesadza tylko o ,wynagrodzeniu szkody” wyrzgdzonej przez niezgod-
ne z prawem dziatanie wtadzy publicznej, nie za$ o petnym odszkodowaniu. Wprawdzie w wyroku o sygn.
SK 18/00 dla okreslenia szkody Trybunat odwotat sie do wyrazajgcego zasade petnego odszkodowania art. 361
§ 2 k.c., jednak juz w wyroku o sygn. K 20/02 wskazat, ze: ,[...] funkcje kompensacyjne sg tradycyjnie realizowane
przez réznorodne mechanizmy odpowiedzialnosci odszkodowawczej, dla ktorej zasada petnego odszkodowania
pozostaje jedynie zasadg kierunkowa, i z catg pewnoscig nie wyczerpuje wszystkich mozliwosci (wynikajgcych
z rozmaitych sytuacji i stanéw faktycznych) [...] nawet [wiec] na gruncie zasady petnego odszkodowania nie
mozna a priori wykluczy¢ dopuszczalnosci zréznicowanych (takze poprzez ustawodawstwo zwykte) mechani-
zmoéw miarkowania odszkodowania ze wzgledu na powszechnie uznawane i wrecz konieczne sposoby dyferen-
cjacji kompensacji. Mogg by¢ one zwigzane z naturg powigzan kauzalnych i przyczynieniem poszkodowanego,
zasadami stusznosci, rodzajem szkody (szkoda majatkowa czy krzywda niemajatkowa), a nawet rodzajem chro-
nionego interesu oraz realizacjg zasady réwnego traktowania podmiotéw znajdujgcych sie w podobnej sytuacji
prawnej” (cz. lll, pkt 2.5 uzasadnienia). W uzasadnieniu wyroku Trybunatu z 27 listopada 2007 r., sygn. SK 18/05,
OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 128, stwierdzono, ze Konstytucja nie zawiera ogélnego, normatywnego ,wzorca”
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odpowiedzialnosci odszkodowawczej (na podobienstwo art. 415 k.c.), nawet w sferze poddanej czesciowo regu-
lacji konstytucyjnej, tzn. odpowiedzialno$ci za bezprawne dziatania wtadzy publicznej. Z kolei w uzasadnieniu
wyroku z 1 marca 2011 r., sygn. P 21/09, Trybunat stwierdzit wprost, ze ,Z art. 77 ust. 1 Konstytucji nie mozna
wywies¢ prawa do petnego odszkodowania” (cz. I, pkt 4.2.2.2 uzasadnienia). Dalej Trybunat odnotowat brak
konstytucyjnego wskazania, jaka szkoda podlega naprawieniu i — w konsekwencji — uznat, ze ,Te kwestie nie
sg regulowane na poziomie konstytucyjnym, lecz na poziomie ustawy zwyklej” (tamze).

3.2.3. Trybunat Konstytucyjny przyjat zatem, ze mechanizmy prowadzace do wynagrodzenia szkdd wyrzg-
dzonych w warunkach art. 77 Konstytucji mogg by¢ zréznicowane, ze wzgledu na odmiennos¢ ustawowego
unormowania tych fragmentow poszczegdlnych mechanizmow, kitdre nie sg objete regulacja samego art. 77
Konstytucji. Fragmenty te, na przyktad okreslenie rozmiaréw szkody podlegajgcej naprawieniu, muszg jednak
podlegacé ocenie z punktu widzenia zachowania przez ustawodawce proporcjonalnosci i racjonalnosci (tak wyrok
Trybunatu o sygn. K 20/02, cz. Ill, pkt 5.3 uzasadnienia). Samo ograniczenie zakresu kompensacji w danej
ustawie nie zawsze uzasadnia wniosek co do niekonstytucyjnosci analizowanego przepisu. Jesli jednak takie
ograniczenie nie znajduje podstawy w innych wartosciach i zasadach konstytucyjnych, stanowi ono naruszenie
art. 77 ust. 1 Konstytucji (zob. wyroki Trybunatu z: 20 stycznia 2004 r., sygn. SK 26/03; OTK ZU nr 1/A/2004,
poz. 3; 3 marca 2004 r., sygn. K 29/03, OTK ZU nr 3/A/2004, poz. 17 oraz 21 lipca 2010 r., sygn. SK 21/08,
OTK ZU nr 6/A/2010, poz. 62).

3.2.4. Jedynie na marginesie gtdwnych rozwazan Trybunat stwierdzit, Ze istnienie w kazdej sytuacji petnego
obowigzku odszkodowawczego, a wiec takiego, ktory, tak jak w prawie cywilnym, obejmowatby zaréwno ponie-
sione straty — damnum emergens, jak i nieuzyskane korzysci — lucrum cessans, nie wynika z innych przepiséw
konstytucyjnych wskazanych w skargach, w tym z art. 2 Konstytucji.

4. Art. 77 ust. 1 Konstytucji jako wzorzec kontroli przepisow regulujgcych zakres obowigzku odszkodowaw-
czego.

4.1. Dotychczasowe stanowisko Trybunatu co do czasowego zakresu stosowania art. 77 ust. 1 Konstytucji.

4.1.1. Z dotychczasowych ustalen Trybunatu wynika, ze podczas okreslania zakresu obowigzku odszkodo-
wawczego regulowanego w art. 77 ust. 1 Konstytucji zasada petnego odszkodowania, ktérej modelowe ujecie
wyraza art. 361 § 2 k.c., nie jest wigzaca. Jednak — zdaniem Trybunatu — w rozpatrywanej obecnie sprawie kwestia
zakresu obowigzku kompensacji wynikajgcego z art. 77 ust. 1 Konstytucji nie ma znaczenia rozstrzygajgcego.
Podstawowym problemem jest bowiem dopuszczalnos¢ dokonania oceny konstytucyjnosci zaskarzonej normy
z punktu widzenia wzorca kontroli, jakim jest art. 77 ust. 1 Konstytucji. Wprawdzie decyzje nadzorcze w spra-
wach wszystkich skarzgcych zapadty pod rzgdem obowigzujgcej Konstytucji, a w trzech wypadkach nawet juz po
wprowadzeniu do kodeksu cywilnego przepiséw wypetniajgcych na poziomie ustawowym konstytucyjng zasade
odpowiedzialnosci wtadzy publicznej za dziatania niezgodne z prawem, jednak decyzje administracyjne bedace
zrodtem szkody zostaty wydane na diugo przed konstytucjonalizacjg tej zasady. Zdaniem Trybunatu, wskazany
wzorzec konstytucyjny jest nieadekwatny do przeprowadzenia kontroli zaskarzonych przepiséw w zakresie,
w jakim majg stanowi¢ podstawe naprawienia szkéd doznanych przez skarzacych. Teze te uzasadniajg nizej
przedstawione argumenty.

4.1.2. Za nieadekwatnoscig art. 77 ust. 1 Konstytucji jako wzorca kontroli w tej sprawie przemawia dotych-
czasowe stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunat w kilku orzeczeniach uznat juz, ze brak podstaw
prawnych do obejmowania standardami wynikajgcymi z tego przepisu okresu przed 17 pazdziernika 1997 r.

Zasadniczy argument uzasadniajgcy to stanowisko odnalez¢é mozna w uzasadnieniu wyroku w sprawie
o sygn. K 20/02, na ktéry powotujg sie skarzgcy. Orzeczenie to nalezy rozpatrywa¢ w kontekscie wydanego
wczesniej wyroku o sygn. SK 18/00, ktéry — dostosowujac przepisy kodeksu cywilnego do standardu konstytu-
cyjnego — nie okreslit ram czasowych swego zastosowania. Stato sie to przyczyng rozbieznosci w orzecznictwie
sgdow powszechnych i watpliwosci w literaturze (por. m.in. wyrok Sgdu Najwyzszego z 8 stycznia 2002 r., sygn.
akt | CKN 581/99, ,Orzecznictwo Sgdow Polskich” nr 11/2002, poz. 143 z uwagami krytycznymi w tym zakresie
M. Kepinskiego — tamze, s. 565-566; wyrok Sadu Najwyzszego z 2 kwietnia 2003 r., sygn. akt | CKN 229/01,
Lex nr 121724, |. Karasek, Odpowiedzialno$¢ Skarbu Paristwa za funkcjonariuszy po wyroku TK z dnia 4 grudnia
2001 r., SK 18/2000, ,Transformacje Prawa Prywatnego” nr 1-2/2002, s. 94 i 103-104). Odpowiedzig na nie miat
by¢ wyrok o sygn. K 20/02, a zwlaszcza wskazanie w jego punkcie drugim, ze dzien wejscia w zycie Konstytucji
stanowi czasowg granice wstecznego dziatania wyroku Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. SK 18/00, ktéry to
wyrok — w stosunku do obowigzujgcej wowczas regulacji kodeksu cywilnego — istotnie rozszerzyt zakres odpo-
wiedzialnosci za szkody wyrzadzone wykonywaniem wtadzy publicznej.

- 623 -



poz. 42 SK56/12 OTK ZU nr 4/A/2014

W uzasadnieniu wyroku o sygn. K 20/02 Trybunat stwierdzit wyraznie, ze ,konstytucjonalizacja prawa do
reparacji szkéd wyrzadzonych bezprawnie przez wtadze publiczng nastgpita z datg wejscia w zycie Konstytucji.
Dlatego tez dotyczy¢ ona musi tylko szkdd powstatych od tej daty, w sytuacjach ujetych w hipotezach przepiséw
uznanych za niekonstytucyjne” (cz. lll, pkt 6.2 uzasadnienia). Zanim nastgpita konstytucjonalizacja prawa pod-
miotowego do odszkodowania, ustawodawca ,dywersyfikujgc hipotezy norm okreslajgcych wypadki, w ktérych
dochodzi do wyrzadzenia szkody przez wtadze publiczng (...) — korzystat ze swej konstytucyjnie niekwestiono-
wanej swobody decyzyjnej” (cz. Ill, pkt 4.9 uzasadnienia; tak samo wyrok Trybunatu z 1 wrzes$nia 2006, sygn.
SK 14/05 oraz postanowienie Trybunatu z 16 listopada 2010 r., sygn. Ts 308/08, OTK ZU nr 6/B/2010, poz. 429).
Z zatozenia, ze dopiero art. 77 ust. 1 Konstytucji dokonat konstytucjonalizacji prawa podmiotowego do odszko-
dowania, wynika, ze norma, ktéra ten przepis wyraza, znajduje zastosowanie do niezgodnych z prawem dziatah
organow wiadzy publicznej, ktére zaistniaty po jego wejsciu w zycie; nie stosuje sie jej do zdarzen prawnych
poprzedzajacych te chwile. Dotyczy to w rownym stopniu odpowiedzialnosci za wydanie decyzji administracyjne;j,
jak i odpowiedzialnosci za inne dziatania wtadcze, np. wydanie orzeczen sgdowych, dziatan prawodawczych.

W tym kontekscie istotne znaczenie ma ponowne podkreslenie, ze — jak jednoznacznie wynika z uzasad-
nienia wyroku o sygn. K 20/02 — za moment wyrzadzenia szkody Trybunat uznat wydanie wadliwej decyzji
administracyjnej, nie zas wydanie decyzji nadzorczej, ktéra ,utatwia (...) tylko od strony dowodowej i procedu-
ralnej dochodzenie odszkodowania” (cz. Ill, pkt 5.2 uzasadnienia). Trybunat w niniejszym sktadzie podzielit ten
poglad. Tylko bowiem wydanie wadliwej decyzji moze by¢ uznane za niezgodne z prawem wykonywanie wtadzy
publicznej w rozumieniu art. 77 ust. 1 Konstytucji oraz realizujgcych jego tres¢ przepiséw kodeksu cywilnego.
Decyzja nadzorcza (uchylajgca decyzje wadliwg lub stwierdzajgca jej niewaznos¢) nie jest zrédiem szkody, lecz
wyrazem zgodnego z prawem postepowania, zmierzajgcego do usuniecia naruszenia prawa. Ma ona charakter
prejudycjalny, w zakresie mozliwosci dochodzenia przez poszkodowanego jego praw przed odpowiednim orga-
nem panstwowym. W Swietle powyzszego, sentencja wyroku o sygn. K 20/02 nie moze by¢ odczytywana jako
réwnoznaczna z uznaniem, ze z art. 77 ust. 1 Konstytucji wynika prawo do odszkodowania w petnym zakresie
(obejmujgcym rzeczywiscie poniesiong strate i nieuzyskane korzysci za okres od wejscia w zycie Konstytuciji),
niezaleznie od czasu wydania decyzji administracyjnej bedgcej zrédtem szkody.

4.1.3. Stanowisko przyjete w wyroku o sygn. K 20/02 zostato potwierdzone w kolejnych orzeczeniach.

W wyroku z 8 grudnia 2009 r., sygn. SK 34/08 (OTK ZU nr 11/A/2009, poz. 165), Trybunat Konstytucyjny
orzekt, ze art. 5 ustawy zmieniajacej w zakresie, w jakim wytgcza skarge o stwierdzenie niezgodnosci z prawem
orzeczenia sgdu wyrzgdzajgcego szkode, ktére stato sie prawomocne po dniu wejscia w zycie Konstytucji, jest
niezgodny z art. 77 ust. 2 w zwigzku z art. 45 ust. 1 Konstytucji. W uzasadnieniu Trybunat wskazat, ze ,od 17
pazdziernika 1997 r. istniata materialna podstawa roszczen z tytutu szkody wyrzgdzonej przez wydanie nie-
zgodnego z prawem prawomocnego orzeczenia sadu” (cz. lll, pkt 6.1. uzasadnienia) i dlatego uznat istnienie
obowigzku odszkodowawczego panstwa, mimo ze do wrzesnia 2004 r. brak byto przepiséw okreslajgcych tryb
dochodzenia roszczenia, za tzw. bezprawie judykacyjne. Z punktu widzenia obecnie rozpatrywanej sprawy
istotne jest uznanie przez Trybunal, ze granice czasowg odpowiedzialnosci za niezgodne z prawem orzeczenie
wyznacza moment wejscia w zycie Konstytucji, a obowigzek odszkodowawczy panstwa zostat powigzany z datg
wystgpienia zdarzenia wyrzgdzajgcego szkode, tj. uprawomocnienia sie orzeczenia.

W postanowieniu petnego skfadu Trybunatu Konstytucyjnego z 13 czerwca 2011 r., sygn. SK 26/09 (OTK ZU
nr 5/A/2011, poz. 46), Trybunat Konstytucyjny kontrolowat takze wywodzong z art. 5 ustawy zmieniajgcej norme
intertemporalna, zgodnie z ktérg wytgczone jest stosowanie art. 417'§ 4 k.c. do szkdd wyrzadzonych przez nie-
wydanie aktu normatywnego, jesli obowigzek wydania przewidywat przepis prawa przed 17 pazdziernika 1997 r.
Trybunat Konstytucyjny podzielit poglad o braku podstaw do obejmowania tego okresu standardami wynikajgcymi
z art. 77 ust. 1 Konstytucji. Stanat na stanowisku, ze gwarancja ptyngca z tego przepisu znajduje zastosowanie
do szkdd powstatych na skutek zaniechania legislacyjnego jedynie wowczas, gdy obowigzek wydania aktu
powstat od 17 pazdziernika 1997 r. Podkreslajgc zasadniczg zmiane konstytucyjnych standardéw stanowienia
prawa, jaka nastgpita po wydaniu aktdw nacjonalizacyjnych, z ktérymi skarzgcy wigzat swe roszczenie, Trybunat
uznat za konieczne przyjecie zatozenia, ze ,ustawodawca konstytucyjny, kreujac poszczegoélne prawa i wolnosci
jednostki, w tym w szczegdlnosci prawo do naprawienia szkody wyrzgdzonej niezgodnym z prawem dziataniem
wiadzy publicznej, czynit to w sposdb odpowiedzialny, biorgc pod uwage mozliwosci panstwa wynagradzania
tychze szkdéd” (cz. ll, pkt 4.6 uzasadnienia).

Takze w postanowieniu Trybunatu Konstytucyjnego z 4 czerwca 2013 r., sygn. SK 46/12, znalazto sie stwier-
dzenie, ze ,zasieg uwzgledniania przez sady wyroku Trybunatu [o sygn. K 20/02] podczas stosowania art. 160
§ 1 k.p.a. wynika bezposrednio z tresci jego sentencji, a przede wszystkim z jej punktu drugiego przesadza-
jacego, iz orzeczenie «znajduje zastosowanie do szkdéd powstatych od dnia 17 pazdziernika 1997 r., to jest
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od daty wejscia w zycie Konstytucji». Zatem nie art. 5 ustawy [zmieniajgcej], lecz tres¢ orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego [0 sygn. K 20/02] o mocy powszechnie obowigzujacej (...) stanowi przyczyne wyrdézniania na
ptaszczyznie prawa dawnego (ij. art. 160 § 1 k.p.a.) dwdch norm podzielonych w czasie” (cz. ll, pkt 3.2 uzasad-
nienia). Postepowanie o sygn. SK 46/12 zostato jednak umorzone ze wzgledu na to, ze skarzgcy kwestionowali
przepis, ktory nie stanowit podstawy ostatecznego rozstrzygniecia w ich sprawie.

4.2. Uogdlnienie reguty dotyczgcej zastosowania wzorca z art. 77 ust. 1 Konstytuciji.

4.2.1. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, zaprezentowana wyktadnia pozostaje w zgodnosci zaréwno
z 0gdlng zasadg intertemporalng odnoszaca sie do wejscia w zycie przepisow Konstytucji, jak i z ratio legis
art. 77 ust. 1 Konstytucji. Poniewaz obowigzujgca Konstytucja nie zawiera wiasnych przepiséw intertemporal-
nych, przyjmuje sie, ze powinna by¢ stosowana na przyszto$¢. Kwestia ewentualnego ,przechwytywania” przez
jej standardy zdarzen z przesztosci moze stanowi¢ przedmiot dyskusji. Jednak w odniesieniu do art. 77 ust. 1
Konstytucji stosowanie reguty ogolnej, tzn. dziatania Konstytucji na przysztos¢, jest szczegdlnie uzasadnione,
gdyz — jak wskazano w orzecznictwie — sens tego przepisu wyraza sie¢ w przeniesieniu ciezaru dolegliwosci
(alokacji ryzyka) zwigzanej z wadliwym dziataniem wtadzy publicznej z poszkodowanego podmiotu na panstwo
(por. wyrok z 8 grudnia 2009 r., sygn. SK 34/08). Niezaleznie od tego, ze przepisy ustaw obowigzujacych przed
wejsciem w zycie Konstytucji przewidywaty odpowiedzialno$¢ wtadzy publicznej, to jednak — na poziomie konsty-
tucyjnym — przeniesienie tego ryzyka zostato w sposéb wyrazny dokonane dopiero od 17 pazdziernika 1997 r.;
alokacja ryzyka nie moze obejmowac stanéw prawnych sprzed wejscia w zycie Konstytucji. W konsekwencji,
z punktu widzenia odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone podczas wykonywania wtadzy publicznej, w powo-
jennej historii nalezy wyrdznic trzy okresy: 1) okres przedkonstytucyjny, trwajacy do 16 pazdziernika 1997 r.,
kiedy byta ona regulowana tylko przepisami ustaw zwyktych (przede wszystkim kodeksow: cywilnego i poste-
powania administracyjnego, 2) okres przejsciowy, trwajgcy od 17 pazdziernika 1997 r. do 31 sierpnia 2004 r.,
tj. przed wejsciem w zycie ustawy zmieniajgcej, kiedy przepisy kodeksowe byly wspotstosowane z art. 77 ust. 1
Konstytucji (w tym okresie zasadnicze znaczenie dla ksztattu odpowiedzialnosci miat wyrok Trybunatu o sygn.
SK 18/00), 3) okres od 1 wrzesnia 2004 r., kiedy nastgpita tzw. operacjonalizacja art. 77 ust. 1 Konstytucji na
poziomie przepisow ustawowych (przede wszystkim kodeksu cywilnego); od tego momentu konstytucyjne prawo
do naprawienia szkody wyrzgdzonej przez niezgodne z prawem dziatanie wiadzy publicznej znajduje petna,
ustawowg realizacje (por. wyrok o sygn. SK 34/08, cz. lll, pkt 6.1 uzasadnienia oraz postanowienie o sygn.
SK 26/09, cz. I, pkt 4.1 uzasadnienia).

4.2.2. Poglad, ze skutki wejscia w zycie art. 77 Konstytucji nie rozciggajg sie na okres przed 17 pazdziernika
1997 r., jest nie tylko ustabilizowany w orzecznictwie trybunalskim, na co wskazujg wyzej powotane orzeczenia,
ale jest tez przyjmowany w doktrynie (por. zamiast wielu Z. Radwanski, Zmiany w kodeksie cywilnym dotyczgce
odpowiedzialnosci organéw wykonujgcych wiadze publiczng, ,Monitor Prawniczy” nr 21/2004, s. 971; L. Bosek,
Bezprawie legislacyjne, Warszawa 2007, s. 312; M. Zidtkowski, Glosa do uchwaty SN z 19 maja 2009 r., sygn. akt
Il CZP 139/08, ,Panstwo i Prawo” z. 3/2011, s. 130). W konsekwencji nawet uznanie mozliwosci bezposredniego
stosowania przez sady jej art. 77 ust. 1 nie zmienia oceny, ze przepis ten nie odnosi sie do okresu przedkonstytu-
cyjnego (por. E. tetowska, Glosa do wyroku SN z 15 maja 2000 r., sygn. akt Il CKN 293/00, ,,Orzecznictwo Sgdow
Polskich” nr 12/2000, poz. 188, s. 633). Zapewnienie efektywnosci normie konstytucyjnej przyznajacej prawo
do odszkodowania, w odniesieniu do naprawienia szkody wyrzgdzonej przez wydanie niezgodnej z prawem
decyzji administracyjnej oznacza, ze petna rekompensata (obejmujgca takze nieuzyskanie korzysci) nalezy sie,
gdy decyzja wyrzgdzajgca szkode zostata wydana w okresie przejsciowym, mimo braku w tym czasie przepisu
ustawowego, zapewniajgcego taki zakres odszkodowania (jest to skutek wyroku o sygn. K 20/02). Realizacja
tzw. effet utile normy konstytucyjnej nie wymaga natomiast, by odpowiedzialno$¢ wyprowadzong z art. 77 ust. 1
Konstytucji stosowac¢ do zdarzen majgcych miejsce przed wejsciem w zycie Konstytucji, zwtaszcza gdy prawo
obowigzujgce przewidywato naprawienie szkody, a roszczenia poszkodowanych w rzeczywistosci byty (i sa
nadal) uwzgledniane.

4.2.3. Jak wskazat Trybunat w postanowieniu o sygn. SK 26/09, ,ocena zdarzen prawnych z przesztosci
wedtug obecnie obowigzujgcych standardéw konstytucyjnych powinna byé konsekwentna, tzn. w catosci musi
by¢ przeprowadzona z uwzglednieniem tychze standardow” (cz. I, pkt 4.6 uzasadnienia). Trybunat w stanie
faktycznym sprawy uznat za niedopuszczalne, aby ziszczenie sie pewnych, wybranych przez skarzgcg, ele-
mentéw normy prawnej ocenia¢ wedtug standardéw obowigzujgcej Konstytucji, innych zas — wedtug standardow
poprzednio obowigzujgcych. Stad tez, w ocenie sktadu orzekajgcego, nie jest mozliwe swego rodzaju ,przechwy-
cenie” stanu istniejgcego pod rzgdem dawnego prawa przez nowe przepisy, zwtaszcza gdy taki zabieg prowadzi
do pomieszania réznych reziméw odszkodowawczych.
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Odnoszac te teze do sytuacji skarzacych w rozpatrywanej sprawie, nalezy odrzuci¢ mozliwos¢ konstruowania
roszczenia odszkodowawczego na podstawie réznych reziméw prawnych. Kazdy ze skarzgcych doznat jednej
szkody, okreslanej wedtug teorii réznicy. O tym, ktére elementy szeroko pojmowanego majatku poszkodowanego
sg uwzgledniane w ramach szacowania takiej szkody (tylko rzeczywiste straty czy takze nieuzyskane korzysci),
decyduje art. 160 § 1 k.p.a. w brzmieniu obowigzujgcym przed wejsciem w zycie Konstytucji. Z kolei art. 160
§ 6 k.p.a., w brzmieniu obowigzujgcym przed 17 pazdziernika 1997 r., decyduje o sposobie obliczania terminu
dochodzenia roszczenia o naprawienie takiej szkody. Nie sposéb przyjac, ze z chwilg wejscia w zycie Konstytu-
cji rezim odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa zmienit sie w ten sposob, ze jedna szkoda — okreslana
wedtug teorii ré6znicy — od tego momentu ulega podziatowi na poszczegdlne uszczerbki. Oznaczatoby to, ze do
16 pazdziernika 1997 r. taka jedna szkoda okreslana bytaby wedtug art. 160 § 1 k.p.a. i obejmowataby réznice
w majatku poszkodowanego ograniczong do rzeczywistej straty, natomiast za okres od 17 pazdziernika 1997 r.
szkoda taka okreslana bytaby wedtug art. 361 § 2 k.c. i obejmowataby réznice w majatku, w sktad ktérej wcho-
dzitaby zaréwno rzeczywista strata, jak i nieuzyskane korzysci. Przedawnienie roszczenia o jej naprawienie
podlegatoby natomiast w okreslonym zakresie regulacji wynikajgcej z art. 160 k.p.a., w pozostatym za$ regulacji
wynikajgcej z kodeksu cywilnego.

Wbrew stanowisku skarzgcych, konieczno$¢ wyodrebnienia szkéd narastajacych od chwili wejscia w zycie
Konstytucji nie wynika z wyroku Trybunatu o sygn. K 20/02. To prawda, ze w punkcie drugim sentencji Trybunat
uzyt stowa ,szkoda” w liczbie mnogiej (,szkdd powstatych”). Trudno jednak na podstawie tego fragmentu sen-
tencji uznag, tak jak to czynig skarzacy, ze Trybunat Konstytucyjny w sprawie o sygn. K 20/02 wprost odrzucit
przyjmowang w doktrynie prawa cywilnego zasade jednosci szkody (por. watpliwo$ci ktore zgtasza L. Bosek,
[w:] System prawa administracyjnego. Tom 2. Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2012, s. 511-512). Zastosowang forme gramatyczng
nalezy ttumaczy¢ raczej tym, ze orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego — ze wzgledu na moc powszechnie
obowigzujgcg — majg zastosowanie do wszystkich ,szkdd poniesionych” przez jakiekolwiek podmioty po wejsciu
w zycie Konstytucji (w rozumieniu wskazanym juz powyzej), a nie jedynie do szkody poniesionej przez konkretny
podmiot, w ktdrego sprawie zostato skierowane pytanie prawne do Trybunatu.

4.2.4. Podsumowujgc, Trybunat stwierdzit, ze obecne rozstrzygniecie wpisuje sie w dotychczasowg linie
orzecznictwa Trybunatu, odnoszaca konstytucyjny standard odpowiedzialnosci wtadzy publicznej do zdarzen
prawnych (deliktéw wtadzy publicznej), ktdére miaty miejsce od 17 pazdziernika 1997 r.

4.3. Argumenty zwigzane ze stanem faktycznym rozpoznawanych skarg.

4.3.1. Za decydujgcy o nieadekwatnosci art. 77 ust. 1 Konstytucji jako wzorca w niniejszej sprawie Trybu-
nat uznat argument odnoszacy sie wprost do rozpatrywanych skarg: wszystkie sg zwigzane ze zdarzeniami
prawnymi, ktére miaty miejsce w okresie przed uchwaleniem kodeksu postepowania administracyjnego i na
wiele lat przed wejsciem w zycie art. 160 k.p.a. w brzmieniu kwestionowanym przez skarzgcych. Konieczne jest
zaakcentowanie tego pominietego, a — w ocenie Trybunatu — istotnego dla rozstrzygniecia, wspdlnego elementu
standw faktycznych, na tle ktérych skargi te zostaty sformutowane.

We wszystkich czterech sprawach wadliwe decyzje administracyjne, de facto wywtaszczeniowe, zostaty
wydane na podstawie aktéw prawnych skfadajgcych sie na proces nacjonalizacji, jaki dokonat sie w Polsce
po drugiej wojnie $wiatowej. Spadkodawcy skarzacych nalezeli do licznej grupy obywateli w sposéb syste-
mowy pozbawionych przez wladze komunistyczne prywatnej wtasnosci. Podjete w stosunku do nich decyzje
wywilaszczeniowe nalezaty do wydawanych masowo aktéw, ktére w sumie — na skutek przejecia przez panstwo
nieruchomosci i Srodkéw produkcji — doprowadzity do zmiany ustroju spoteczno-gospodarczego. W odniesieniu
do Juliusza i Marka Tarnowskich byta to decyzja Prezydium Rady Narodowej w Warszawie z 5 marca 1952 r.
wydana na podstawie przepisow dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wiasnoéci i uzytkowaniu gruntéw
na obszarze m.st. Warszawy (Dz. U. Nr 50, poz. 279; dalej: dekret warszawski); w odniesieniu do Zofii Flach
byta to decyzja Prezydium Rady Narodowej Miasta Krakowa z 30 grudnia 1957 r. wydana na podstawie art. 1,
art. 10 i art. 21 dekretu z dnia 26 kwietnia 1949 r. o nabywaniu i przekazywaniu nieruchomosci niezbednych
dla realizacji narodowych planéw gospodarczych (Dz. U. z 1952 r. Nr 4, poz. 31); w odniesieniu do Elzbiety
Lubczynskiej byty to zarzgdzenie Prezesa Centralnego Urzedu Drobnej Wytworczosci z 12 lutego 1951 r. oraz
orzeczenie Przewodniczgcego Komitetu Drobnej Wytworczosci z 21 stycznia 1960 r.; w odniesieniu do Jerzego
Bidzinskiego byty to zarzgdzenie Ministra Przemystu Drobnego i Rzemiosta z 14 wrzesnia 1951 r. oraz orze-
czenie Przewodniczgcego Komitetu Drobnej Wytworczosci z 13 listopada 1963 r., wydane na podstawie szerokiej
interpretacji art. 1 ust. 3 dekretu w przedmiocie przymusowego zarzadu panstwowego z dnia 16 grudnia 1918 r.
(Dz. U. Nr 21, poz. 67, ze zm.).
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4.3.2. Decyzje zmierzajgce do nacjonalizacji mienia, takze w sprawach skarzgcych, zostaty wydane pod
rzadem rozporzgdzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 22 marca 1928 r. o postepowaniu admi-
nistracyjnym (Dz. U. Nr 36, poz. 341, ze zm.), ktdére to rozporzadzenie utracito moc wraz z wejsciem w zycie
kodeksu postepowania administracyjnego, a zatem 31 grudnia 1960 r. (art. 195 § 2 w zwigzku z art. 196 k.p.a.
w ich pierwotnym brzmieniu). Prezentacja stanu prawnego co do odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa
pod rzadem rozporzadzenia Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej z 1928 r., obowigzujgcego w chwili wydania
decyzji wywtaszczeniowych dotyczgcych spadkodawcow skarzacych, jest w niniejszej sprawie zbedna. Wystar-
czy wspomnie¢, ze w tym czasie mozliwo$¢ uzyskania naprawienia szkody bytfa iluzoryczna, mimo formalnego
obowigzywania korzystnych dla poszkodowanego przepiséw (por. J. Borkowski, Uwagi o podstawach prawnych
roszczenia odszkodowawczego w przepisach postgpowania administracyjnego, [w:] Rozprawy prawnicze. Ksiega
pamigtkowa Profesora Maksymiliana Pazdana, red. L. Ogieglo, W. Popiotek, M. Szpunar, Krakéw 2005, s. 820-821).
Dowodzi tego przyktad skarzgcej Zofii Flach, ktorej poprzednikowi prawnemu przyznano odszkodowanie, nigdy
jednak niewyptacone.

Kwestionowany w skargach art. 160 § 1 k.p.a. zostat wprowadzony do kodeksu postepowania administracyj-
nego dopiero ustawg z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy —
Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. Nr 4, poz. 8) z mocg obowigzujgcg od wrzesnia 1980 r., a zatem
ponad 20 lat od wydania decyzji bedacych zrédtem szkdd doznanych przez skarzgcych. Zgodnie z przepisem
przejéciowym, art. 13 ust. 2 tej ustawy, odszkodowanie na podstawie art. 160 k.p.a. stuzyto, gdy uchylenie
lub stwierdzenie niewaznosci decyzji bgdz stwierdzenie, ze decyzja zostata wydana z naruszeniem art. 156
§ 1 k.p.a., nastagpito od wejsciu w zycie ustawy, tj. od 1 wrzesnia 1980 r.

4.3.3. Zdaniem Trybunatu, nieadekwatnos¢ art. 77 ust. 1 Konstytucji do oceny art. 160 k.p.a. jest szczegol-
nie wyrazna wowczas, gdy ten ostatni przepis stanowi podstawe roszczenh o naprawienie szkéd wyrzgdzonych
decyzjami administracyjnymi wydanymi w okresie, ktéry — z perspektywy obowigzujgcej Konstytucji — nalezy
okresli¢ jako czas systemowego bezprawia. U podstaw art. 77 ust. 1 Konstytucji lezy bowiem zatozenie, ze witadza
publiczna dziata w granicach prawa (art. 7 Konstytucji). Delikt polegajacy na wydaniu decyzji administracyjnej
naruszajgcej obowigzujace przepisy stanowi incydent w funkcjonowaniu wtadzy, ktéry nie powinien sie zdarzyc¢.
Takie zatozenie lezy tez u podstaw art. 417'§ 2 k.c., przewidujgcego naprawienie szkody. Tymczasem zda-
rzenia bedace zrédiem szkéd doznanych przez skarzgcych nie byty incydentami polegajgcymi na naruszeniu
obowigzujgcego prawa przez organ wydajacy decyzje administracyjng, do ktérych to sytuacji odnosi sie art. 77
ust. 1 Konstytuciji (a takze art. 417'§ 2 k.c.), lecz stanowity wypadki zastosowania przez organy administracji
aktow generalnych i abstrakcyjnych (dekretéw, ustaw) przewidujgcych odjecie lub ograniczenie wiasnosci. Byty
zatem stosowaniem w praktyce aktow legislacyjnych niezgodnych z podstawowymi standardami panstwa prawa.
Urzeczywistniaty bezprawie legislacyjne, ktére — gdyby miato miejsce wspotczesnie — stanowitoby podstawe
dochodzenia roszczen odszkodowawczych zgodnie z art. 417'§ 1 k.c., za szkode wyrzgdzong przez niezgodny
z prawem akt legislacyjny. Nalezy doda¢, ze zdarzaly sie tez decyzje wydawane bez jakiejkolwiek podstawy
prawnej oraz faktyczne przejecia majgtku bez decyzji, ale za petng aprobatg organéw wiadzy, gdyz wpisywato
sie to w prowadzong przez nie polityke nacjonalizacji.

W ocenie Trybunatu, zastosowanie art. 77 ust. 1 Konstytuciji nie moze wywota¢ skutku, ktéry chcg osiagngc
skarzacy, i nie stanowi adekwatnego wzorca kontroli konstytucyjnosci art. 160 § 1 k.p.a. traktowanego jako
podstawa przyznania rekompensaty za szkody powstate w procesie nacjonalizacji.

4.3.4. Za adekwatnoscig art. 77 ust. 1 Konstytucji jako wzorca kontroli nie przemawia tez wyrok Trybunatu
o sygn. K 20/02, ktéry skarzgcy traktujg jako rozstrzygajgcy — na ich korzy$¢ — kwestie zakresu naleznego im
odszkodowania. Uznanie, ze odnosi sie on —w sposob generalny — do wszystkich wypadkéw wyrzgdzenia szkody
przez wydanie aktu administracyjnego, takze do decyzji wywtaszczeniowych wydanych w sprawach skarzgcych,
stanowi nadinterpretacje jego tez, zwlaszcza tezy drugiej. Aby ustali¢ zakres zastosowania omawianego wyroku
oraz jego rzeczywistg tres¢, konieczne jest zwrdcenie uwagi na okoliczno$ci jego wydania.

W wyroku o sygn. K 20/02 Trybunat nie wytgczyt wprawdzie wprost jego zastosowania do decyzji wydawa-
nych przed wejsciem w zycie kodeksu postepowania administracyjnego, jednak zaréwno przedmiot oceny, jak
i niektore fragmenty uzasadnienia wskazuja, ze orzeczenie odnosi sie do deliktéw wtadzy administracyjnej, ktore
miaty miejsce w okreslonej perspektywie czasowej. Nalezy bowiem podkresli¢, ze sprawa o sygn. K 20/02 zostata
wszczeta przez Rzecznika Praw Obywatelskich, ktory wnidst o stwierdzenie, ze przepisy art. 160 § 1 k.p.a. oraz
art. 260 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2012 r. poz. 749, ze zm., dalej:
ordynacja podatkowa) w zakresie, w jakim ograniczajg do rzeczywistej szkody mozliwo$¢ zadania odszkodo-
wania za niezgodne z prawem dziatania organu wtadzy publicznej, sg niezgodne z art. 77 ust. 1 Konstytucji. Do
tego wniosku, mocg zarzadzenia Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego, zostato dotgczone pytanie prawne Sadu
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Apelacyjnego w Rzeszowie, dotyczace konstytucyjnosci art. 160 § 1 k.p.a. Pytanie zostato sformutowane w toku
rozpoznawania roszczeh odszkodowawczych z tytutu wydania 3 czerwca 1982 r. wadliwej decyzji wywtaszcze-
niowej, ktérej niewaznos¢ stwierdzono 23 lutego 1998 r. Prezentujgc historyczny rozwdj kontrolowanej normy,
Trybunat przypomniat, ze: ,Dopiero w 1980 r. w zwigzku z nowelizacjg k.p.a. i wprowadzeniem sgdownictwa
administracyjnego sytuacje objete art. 160 § 1 k.p.a. uregulowano odrebnie i jednoczesnie ograniczono w tych
wypadkach rozmiar reparacji” (cz. lll, pkt 4.8 uzasadnienia). Przedtem — jak wskazat Trybunat — obowigzek
naprawienia szkody ksztattowat sie na zasadach kodeksu cywilnego (tamze).

Jak z tego wynika, w sprawie o sygn. K 20/02 Trybunat orzekat o art. 160 k.p.a., jako o przepisie, ktéry wszedt
w zycie w 1980 r. wraz z innymi istotnymi zmianami postepowania administracyjnego. Trybunat nie rozwazat
natomiast stosowania art. 77 ust. 1 Konstytucji do oceny skutkéw wadliwych decyzji administracyjnych wydanych
przed wprowadzeniem do systemu prawnego art. 160 k.p.a. w kwestionowanej tresci, tym bardziej — przed wej-
Sciem w zycie kodeksu cywilnego i kodeksu postepowania administracyjnego. W sentencji tego wyroku Trybunat
Konstytucyjny odnosit sie nie tylko do art. 160 § 1 k.p.a., ale —w réwnej mierze (,oraz”) — do art. 260 § 1 ordynacji
podatkowej, tj. ustawy uchwalonej juz po wejsciu w zycie Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. Zaréwno przedmiot
oceny konstytucyjnej, jak i uzasadnienie wyroku wskazujg zatem, ze orzeczenie odnosi sie do deliktow wiadzy
administracyjnej, ktére miaty miejsce pod rzgdem art. 160 § 1 k.p.a. w brzmieniu obowigzujgcym od 1980 r.

Z tych wzgledow, w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, nadinterpretacjg wyroku o sygn. K 20/02 jest utrzy-
mywanie przez skarzgcych we wszystkich potgczonych sprawach, ze stan faktyczny, ktory stat sie podstawag
pytania prawnego Sadu Apelacyjnego w Rzeszowie, przesadza o koniecznosci przyjecia petnej kompensacji
szkody, niezaleznie od tego, kiedy zostata wydana wadliwa decyzja administracyjna, bedgca zrédtem uszczerb-
ku. Skarzgcy w sposob bezpodstawny zakiadajg objecie ich roszczen normg prawng uksztattowang wyrokiem
Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. K 20/02.

4.4. Podsumowanie.

Podsumowujac wszystkie wyzej przedstawione argumenty, Trybunat stwierdzit, ze art. 77 ust. 1 Konstytuc;ji
jest wzorcem nieadekwatnym do oceny konstytucyjnosci art. 160 § 1 k.p.a. w zakresie, w jakim przepis ten
stanowi podstawe roszczen odszkodowawczych skarzacych w rozpatrywanej sprawie.

Po pierwsze, z dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu i wypowiedzi przedstawicieli doktryny wynika, ze
art. 77 ust. 1 Konstytucji ma zastosowanie do oceny skutkdw bezprawnych dziatan organéw wtadzy publicznej
(w tym — wydania ostatecznej decyzji administracyjnej), ktére miaty miejsce od 17 pazdziernika 1997 r., gdyz
dopiero od tego momentu nastgpita konstytucjonalizacja prawa podmiotowego do naprawienia szkody wyrza-
dzonej deliktem wiadzy (cz. IIl, pkt 4.1 i 4.2).

Po drugie, nieadekwatno$¢ przywotanego wzorca kontroli konstytucyjnej jest szczegdlnie wyrazna na tle
stanow faktycznych, ktére staty sie podstawg roszczen dochodzonych przez skarzacych. Przez wniesienie skargi
konstytucyjnej skarzgcy zmierzajg do naprawienia w petnym zakresie powstatych po ich stronie uszczerbkéw,
bedgcych skutkiem decyzji wywtaszczeniowych wydanych przed wieloma laty, w okresie komunistycznym. Tym-
czasem uwzglednienie rozpatrywanych obecnie skarg, tj. stwierdzenie sprzecznosci art. 160 § 1 k.p.a. z art. 77
ust. 1 Konstytucji, nie jest wlasciwym narzedziem prawnym do naprawienia szkéd w rzeczywistosci bedacych
skutkiem procesu nacjonalizacji, przebiegajacego na podstawie aktéw generalnych i abstrakcyjnych, w sposob
oczywisty sprzecznych ze standardami panstwa prawnego, albo aktéw catkowicie pozbawionych podstawy
prawnej. W ocenie Trybunatu, naprawienie tych niesprawiedliwo$ci jest mozliwe jedynie w wyniku ingerencji
ustawodawcy. Przepisy obecnie obowigzujgcej Konstytucji — a zwtaszcza art. 77 ust. 1 — nie mogg by¢ traktowane
jako remedium na brak jego dziatan. Nie mogg tez doprowadzi¢ do naprawienia wszystkich niesprawiedliwosci,
ktore nastgpity w przesztosci w relacji panstwa i obywatela.

5. Pozostate wzorce kontroli konstytucyjne;.

5.1. Artykut 64 ust. 1 Konstytucji.

Poza art. 77 ust. 1 Konstytucji, ktéry byt podstawowym wskazanym wzorcem kontroli, powtérzonym we
wszystkich potgczonych do rozpoznania skargach, sformutowano w nich zarzuty naruszenia innych norm kon-
stytucyjnych.

Skarzacy Juliusz i Marek Tarnowscy oraz Zofia Flach postawili réwniez zarzut naruszenia — jako przepiséw
zwigzkowych wobec art. 2 Konstytucji — postanowien art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji. Stanowig one, ze: ,Kazdy ma
prawo do wtasnosci, innych praw majgtkowych oraz prawo dziedziczenia” (ust. 1) oraz ze: ,Wtasnos¢, inne prawa
majatkowe oraz prawo dziedziczenia podlegajg rownej dla wszystkich ochronie prawnej” (ust. 2).
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W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego ugruntowat sie poglad, ze jakkolwiek prawo do zgdania odszko-
dowania za szkode wyrzgdzong w mieniu wywodzi sie z generalnej zasady ochrony wtasnosci, to powotanie sie
przez skarzgcych na art. 77 ust. 1 Konstytucji czyni zbednym mozliwo$¢ zastosowania art. 64 ust. 1 i 2 Konsty-
tucji. Na przyktad w postanowieniu z 13 czerwca 2011 r., sygn. SK 26/09, Trybunat zaznaczyt, ze szczegdlna
norma konstytucyjna zawarta w art. 77 ust. 1 Konstytucji jest ,wystarczajgcym wzorcem” dla oceny przepisu,
ktory reguluje skutki wadliwego dziatania wtadzy publicznej. Trybunat wskazat, ze: ,[...] art. 77 ust. 1 Konstytuciji,
gwarantujgc naprawienie szkody wyrzgdzonej niezgodnym z prawem dziataniem wtadzy publicznej, czyni zbed-
nym powotywanie sie na art. 21 i art. 64 Konstytucji wowczas, gdy wiasnos¢ lub inne prawa majatkowe jednostki
doznaty uszczerbku na skutek deliktu wtadzy publicznej” (cz. Il, pkt 2.2 uzasadnienia).

Stwierdzenie w rozpoznawanej sprawie nieadekwatnosci art. 77 ust. 1 Konstytucji jako wzorca kontroli nie
oznacza w sposoOb konieczny, ze aktualny staje sie — jako wzorzec — art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji. Formutujgc
zarzut naruszenia art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji, skarzacy nie wskazali, na czym polega¢ miataby niezgodnos¢é
kwestionowanej regulacji z normami zawartymi w tym przepisie. W szczegolnosci nie okreslili, w jaki sposob
zaskarzona regulacja prowadzi¢ ma do naruszenia gwarantowanych w tych przepisach praw majatkowych oraz
prawa do rownej ich ochrony. Nie skonkretyzowano zatem sposobu naruszenia przez kwestionowane przepisy
praw podmiotowych okreslonych w art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji oraz nie przytoczono w tym zakresie argumentow
uzasadniajgcych taki zarzut. Skarga konstytucyjna nie spetnia wiec w tym zakresie wymogdéw formalnych nie-
zbednych do jej rozpoznania przez Trybunat Konstytucyjny, o ktérych mowa w art. 47 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy o TK.

Z tego tez wzgledu postepowanie w tym zakresie zostato umorzone na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy
o TK ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

5.2. Artykut 2 Konstytugiji.

W odniesieniu do zarzutu naruszenia art. 2 Konstytucji — wskazanego w skargach Juliusza i Marka Tarnow-
skich oraz Zofii Flach jako pozostajacego w zwigzku z art. 77 ust. 1 i art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji jako wzorcami
podstawowymi — w uzasadnieniu skarg wyjasniono, ze kwestionowana regulacja narusza¢ ma zasade okres$lono-
Sci przepisdw prawa, wynikajgcg z zasady przyzwoitej (poprawnej) legislacji. Trybunat Konstytucyjny w niniejszym
skfadzie nie podzielit tego zapatrywania.

To, ze art. 5 ustawy zmieniajgcej stat sie przedmiotem wydania orzeczenia przez petny sktad Sgdu Najwyz-
szego, nie znaczy automatycznie, ze watpliwosci istniejgce na jego tle sg tak znaczne, ze musiatyby przesgadzacé
0 jego niekonstytucyjnosci. W innym wypadku kazdy przepis, ktérego wyktadnia wymaga zabrania gtosu przez
Sad Najwyzszy w powiekszonym sktadzie, musiatby zosta¢ uznany za potencjalnie niekonstytucyjny ze wzgledu
na jego sprzeczno$¢ z zasadg poprawnej legislacji (zob. zamiast wielu wyrok TK z: 30 pazdziernika 2001 r.,
sygn. K 33/00, OTK nr 7/2001, poz. 217 oraz 9 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 70/06, OTK ZU nr 9/A/2007,
poz. 103). Jak zaznaczyt trafnie Trybunat w wyroku o sygn. SK 14/05: ,ewolucja i stopniowe ksztattowanie sie
linii orzeczniczych nie moze byc [...] per se traktowane jako przejaw tzw. nieprawidtowej legislacji. Jest to wszak
zjawisko typowe dla rozwinietego, opartego o dtugoletnie tradycje prawne orzecznictwa sgdowego, budujgcego
w szerszym znaczeniu krajowy porzadek prawny” (cz. lll, pkt 7.1 uzasadnienia).

Podsumowujac, Trybunat stwierdzit, ze rozbieznosci interpretacyjne dotyczace art. 160 § 1 k.p.a. w zwigz-
ku z art. 5 ustawy zmieniajgcej, ktére zarysowaty sie w judykaturze i doktrynie, nie stanowig wystarczajgcego
powodu, aby przepis ten uznac za niezgodny z zasadg poprawne;j legislacji.

5.3. Artykut 32 ust. 1 Konstytuciji.

5.3.1. Wszyscy skarzacy zarzucili, ze wskutek wyktadni art. 160 § 1 k.p.a. w zwigzku z art. 5 ustawy zmieniajg-
cej, dokonanej w uchwale o sygn. akt Il CZP 112/10, doszto do naruszenia zasady réwnosci. Skarzacy wskazuja,
ze wyktadnia przyjeta w tej uchwale réznicuje podmioty co do zakresu przystugujgcego im odszkodowania jedynie
ze wzgledu na date wydania ostatecznej wadliwej decyzji administracyjnej, bedacej zrodtem szkody. W wypadku
decyzji wydanej do 16 pazdziernika 1997 r. nie jest mozliwe podnoszenie roszczenia w zakresie obejmujgcym
uszczerbki w postaci utraconych korzysci, w wypadku zas decyzji wydanej od 17 pazdziernika 1997 r. postepo-
wanie wiadz publicznych bedzie sankcjonowane roszczeniem odszkodowawczym w petnym zakresie.

5.3.2. Odnoszac sie do tego zarzutu, Trybunat przypomina, ze z zasady wyrazonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji
wynika nakaz jednakowego traktowania podmiotéw prawa w obrebie okreslonej klasy (kategorii). Jak wskazano
w orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego z 23 pazdziernika 1995 r. (sygn. K 4/95, OTK ZU nr 2/1995, poz. 11),
zasada rownosci praw ,jest stosowana sprawiedliwie wtedy, gdy zaktada réwne traktowanie podmiotéw takich
samych pod wzgledem relewantnej do tresci danego uregulowania cechy, zas dopuszcza odpowiednio odmienne
traktowanie podmiotéw, ktére pod wzgledem takiej cechy sg zréznicowane” (cz. V uzasadnienia). Odstgpienie
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od réwnego traktowania oséb wykazujgcych cechy relewantne moze bez naruszenia konstytucyjnych zasad
nastgpi¢ tylko wyjgtkowo i gdy jest przekonujgco uzasadnione innymi chronionymi konstytucyjnie warto$ciami.
Reguta ta rozpatrywana jest w powigzaniu z wyrazong w art. 2 Konstytucji zasadg sprawiedliwosci spotecznej
i traktowana jest jako zaprzeczenie arbitralnosci, poniewaz chodzi o to, by zréznicowanie poszczegdinych pod-
miotdw pozostawato w odpowiedniej relacji do réznic w ich sytuacji (zob. zamiast wielu wyroki TK z: 28 marca
2007 r., sygn. K 40/04, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 33 i 19 grudnia 2012 r., sygn. K 9/12, OTK ZU nr 11/A/2012,
poz. 136 oraz tam podane dalsze orzecznictwo).

Punktem wyjscia do oceny regulacji prawnej z perspektywy konstytucyjnej zasady rownosci jest zatem
stwierdzenie, ze podmioty objete tg regulacjg naleza do tej samej klasy, wyréznionej ze wzgledu na konstytucyj-
nie relewantne kryterium. Skarzgcy utrzymuja, ze nalezg do klasy podmiotéw poszkodowanych przez wydanie
niezgodnej z prawem decyzji administracyjnej, i zarzucajg, ze uchwata o sygn. akt Ill CZP 112/10 wprowadza
nieuzasadnione zréznicowanie klasy.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit jednak, ze sytuacja skarzgcych — na tle ogétu poszkodowanych przez nie-
zgodne z prawem decyzje administracyjne — jest szczegolna. Wyrdznia ja to, ze — w ich wypadku — pozbawienie
majatku nie byto skutkiem incydentalnej decyzji stanowigcej delikt wtadzy publicznej w demokratycznym panstwie
prawnym, lecz byto przejawem zatozonego przez wtadze publiczng dziatania zmierzajgcego do przejecia przez
panstwo prywatnego mienia obywateli.

Sytuacja osob, ktore utracity swoje mienie w wyniku aktéw nacjonalizacyjnych w okresie ,systemowego bez-
prawia”, nie moze by¢ poréwnywana z sytuacjg 0sob, ktérych mienie ulegto wywlaszczeniu chocby po zmianach
systemowych zapoczatkowanych w 1989 r., w szczegdlnosci po wejsciu w zycie obowigzujacej Konstytucji. Pod-
mioty pokrzywdzone wadliwymi decyzjami administracyjnymi wydawanymi w demokratycznym panstwie prawnym
nie mogg by¢ uznane za nalezace do tej samej kategorii, do ktérej nalezg poszkodowani w procesie nacjonalizacji.
Szkody poniesione te ostatnie osoby powinny by¢ zasadniczo naprawione ustawg reprywatyzacyjng.

5.3.3. Trybunat zwraca uwage, ze w Rzeczypospolitej Polskiej po 1990 r. stworzono kilkanascie projektow
ustaw reprywatyzacyjnych, w tym takze kilka projektéw ustaw dotyczacych odszkodowan za szczegdlne rodzaje
znacjonalizowanego mienia, np. tzw. mienia zaburzanskiego oraz nieruchomosci objetych dekretem warszaw-
skim. Byly one przedmiotem prac komisji sejmowych oraz poszczegdlnych ministerstw. Problem reprywatyzaciji
byt bliski rozwigzania w 2001 r. w zwigzku z uchwaleniem przez Sejm Rzeczypospolitej Polskiej ustawy z 7 marca
2001 r. o reprywatyzacji nieruchomosci i niektérych ruchomosci osoéb fizycznych przejetych przez panstwo lub
gmine miasta stotecznego Warszawy oraz o rekompensatach (druk nr 1360, Ill Kadencja Sejmu). Ustawa nie
weszfa jednak w zycie, gdyz nie zostata podpisana przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. Mimo to Trybu-
nat uznat za celowe przedstawienie jej gtdwnych zatozen. Ustawa w art. 9 ust. 1 zaktadata zwrot 50% wartosci
mienia znacjonalizowanego na mocy enumeratywnie wskazanych w art. 2 ust. 1 pkt 1 ustawy aktéw prawnych
(m.in. dekretu warszawskiego). Ponadto w punkcie drugim wskazanego ustepu przewidywano swiadczenie
reprywatyzacyjne za nieruchomosci przejete przez panstwo w latach 1944-1962 bez podstaw prawnych lub
Z razgcym naruszeniem przepiséw niewymienionych w ustepie 1 tego artykutu. Projektodawca wyraznie wskazat
jednak, w art. 2 ust. 2 pkt 1 i 2, ze Swiadczenia reprywatyzacyjne nie przystugujg w zwigzku z utratg wtasnosci
nieruchomosci, jezeli z tego tytutu przyznano poszkodowanym odszkodowanie na podstawie art. 160 k.p.a.
lub jezeli przywrécono wiascicielowi jego wlasnos¢. Trzeba podkresli¢, ze ustawa ta obejmowataby wszystkie
sytuacje bedace podstawg wniesionych skarg konstytucyjnych.

Podobnie zagadnienie to regulowaty inne projekty ustaw reprywatyzacyjnych m.in. rzgdowy projekt ustawy
z 19 pazdziernika 2005 r. o rekompensatach za przejete przez panstwo nieruchomosci oraz niektore inne sktadniki
mienia, ktéry rekompensate przystugujacg osobie uprawnionej okreslat w wysokosci 15% wartosci przejetego
mienia. Projekt ten wytgczat z zakresu swojej regulacji mienie przejete na terenie miasta stotecznego Warszawy
na podstawie dekretu z 26 pazdziernika 1945 r. oraz mienie pozostawione poza granicami Rzeczypospolitej
Polskiej w zwigzku ze zmianami terytorialnymi wynikajgcymi z || wojny Swiatowej.

Trybunat stwierdzit, ze wszystkie stany faktyczne bedace podstawg rozpatrywanych skarg konstytucyjnych
objete bylyby hipotezami przepiséw, ktére znajdowaty sie w projektach tzw. ustaw reprywatyzacyjnych. Gdyby
ktoras z nich weszta w zycie, naprawienie szkdd, powstatych na tle opisywanych stanéw faktycznych, nastgpitoby
na jej podstawie. Skarzgcy otrzymaliby wiec rekompensate za utracone mienie, ale — co trzeba podkresli¢ —
nigdy nie otrzymaliby petnego odszkodowania w znaczeniu zrekompensowania wszystkich poniesionych przez
nich uszczerbkdéw, fgcznie z nieuzyskanymi korzysciami. W wigekszos$ci projektéw tzw. ustaw reprywatyzacyjnych
odszkodowanie za utracone mienie ograniczone byto bowiem jedynie do okreslonej procentowo wartosci utra-
conego mienia. Tymczasem skarzgcy odzyskali juz w naturze cze$¢ odebranego im mienia oraz wyptacono im
odszkodowanie odpowiadajgce wartosci mienia nieodzyskanego, a ich skargi zmierzajg do uzyskania petnego
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odszkodowania za utrate mozliwosci czerpania korzysci z majatku. Tak szeroki zakres rekompensaty nie byt
proponowany w zadnym z opisanych projektéw, a w wypadku uchwalenia ustawy reprywatyzacyjnej podstawg
przyznania skarzgcym petnego odszkodowania nie moégtby byc¢ ani art. 77 ust. 1 Konstytucji, ani inny jej przepis.

5.3.4. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze donioste konstytucyjnie wartosci uzasadniajg odrebng regulacje
prawng odszkodowan za masowe wywtaszczenia z okresu powojennego. Wartoscig tg jest przede wszystkim
zasada sprawiedliwosci spotecznej, ktéra — wobec braku aktu generalnego przewidujacego zados$c¢uczynienie
majatkowe wszystkim poszkodowanym w tamtym okresie — nakazuje zachowanie pewnej powsciggliwosci pod-
czas okreslania rekompensaty tym sposrod nich, ktdrzy odzyskujg mienie w drodze indywidualnych postepowan
administracyjnych i sgdowych. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze gdyby panstwo zdecydowato o powszechnej
rekompensacie wszystkim podmiotom nalezgcym do klasy, ktorej przedstawicielami sg skarzgcy, wartos¢ przy-
znawanych $wiadczen bytaby daleka od wyznaczonej przez zasade petnego odszkodowania (art. 361 § 2 k.c.).

W konsekwencji, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, przywotana przez skarzgcych zasada rownosci (art. 32
ust. 1) na pewno nie uzasadnia potraktowania ich na réwni z osobami, ktére doznaty szkéd na skutek dziatan wta-
dzy publicznej podjetych pod rzgdem obowigzujgcej Konstytucji. Ograniczenie przyznanego im odszkodowania do
rzeczywiscie poniesionej straty nie oznacza naruszenia zasady réwnosci wyrazonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji.

5.4. Artykut 31 ust. 3 Konstytucji.

Jako przepis zwigzkowy w skargach konstytucyjnych zostat takze przywotany art. 31 ust. 3 Konstytucji wyra-
zajgcy zasade proporcjonalnosci. Zasada ta umozliwia Trybunatowi Konstytucyjnemu rozstrzyganie, jesli pojawia
sie kolizja kilku praw chronionych konstytucyjnie albo jesli ingerencja ustawodawcy dokonana w celu ochrony
jednej wartosci konstytucyjnej powoduje nadmierne ograniczenie innej wartosci nalezacej do tej kategorii.

Ocena danej regulacji prawnej z punktu widzenia jej zgodnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji moze mieé
miejsce tylko w razie stwierdzenia, ze w ogdle doszto do ingerencji w gwarantowane przepisami Konstytucji
wolnosci lub prawa cztowieka i obywatela. Jesli do takiego naruszenia nie dochodzi, badanie naruszenia zasady
proporcjonalnosci jest bezprzedmiotowe. Tak byto w rozpatrywanej sprawie. Poniewaz Trybunat nie stwierdzit
naruszenia praw lub wolno$ci konstytucyjnych skarzacych, ocena z punktu widzenia art. 31 ust. 3 Konstytucji
byta bezprzedmiotowa, totez postepowanie w tym zakresie zostato umorzone na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1
ustawy o TK ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Z tych wzgledoéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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POSTANOWIENIE
z dnia 1 kwietnia 2014 r.
Sygn. akt K 42/12

Trybunat Konstytucyjny w skladzie:

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz — przewodniczacy
Maria Gintowt-Jankowicz

Mirostaw Granat

Wojciech Hermelinski

Andrzej Wrébel — sprawozdawca,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 1 kwietnia 2014 r., wniosku Rady Miasta Zakopane
0 zbadanie zgodnosci:
art. 6 ust. 2, art. 9a, art. 9b, art. 9c ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu przemocy
w rodzinie (Dz. U. Nr 180, poz. 1493, ze zm.),
art. 9d ust. 2 ustawy powotanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim stanowi, ze procedura ,Niebieskie
Karty” obejmuje czynnos$ci podejmowane i realizowane przez przedstawicieli gminnych jednostek
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organizacyjnych pomocy spotecznej, gminnych komisji rozwigzywania problemoéw alkoholowych
oraz instytucji o$wiaty i ochrony zdrowia tworzonych przez gminy,

art. 12a ust. 1 ustawy powotanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim okreslone w nim prawo przy-
znaje pracownikom socjalnym zatrudnionym w gminnych jednostkach organizacyjnych

— z art. 16 ust. 2 w zwigzku z art. 18, art. 47 i art. 71 ust. 1 oraz art. 166 ust. 1 Konstytuc;ji
Rzeczypospolitej Polskiej,

postanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.
Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z 2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169,
poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178, poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz
z 2011 r. Nr 112, poz. 654) umorzy¢ postepowanie.

UZASADNIENIE

1. Rada Miasta Zakopane wystgpita z wnioskiem z 12 czerwca 2012 r. o zbadanie zgodno$ci:

art. 6 ust. 2, art. 9a, art. 9b, art. 9c, ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie
(Dz. U. Nr 180, poz. 1493, ze zm.),

art. 9d ust. 2 ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie w zakresie, w jakim stanowi, ze procedura
,Niebieskie Karty” obejmuje czynnosci podejmowane i realizowane przez przedstawicieli gminnych jednostek
organizacyjnych pomocy spotecznej, gminnych komisji rozwigzywania probleméw alkoholowych oraz instytucji
oswiaty i ochrony zdrowia tworzonych przez gminy,

art. 12a ust. 1 ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie w zakresie, w jakim okre$lone w nim prawo
przyznaje pracownikom socjalnym zatrudnionym w gminnych jednostkach organizacyjnych,

— zart. 16 ust. 2 w zwigzku z art. 18, art. 47 i art. 71 ust. 1 oraz art. 166 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej.

Zdaniem wnioskodawcy gminie mogg by¢ powierzane tylko takie zadania i kompetencje, ktére na gruncie
wartosci, zasad i norm konstytucyjnych moga by¢ atrybutem wiadzy publicznej. Ponadto gminom mogg byé
powierzane tylko takie zadania i kompetencje, ktére odpowiadajg samorzgdowemu i lokalnemu charakterowi
tych jednostek. W opinii wnioskodawcy, podmiotowosc¢ i autonomia rodziny oraz nakaz respektowania jej dobra
wplywa na niedopuszczalno$¢ budowania przez witadze publiczne instytucjonalnego systemu powotanego do
administracyjnego nadzoru nad rodzing. Wnioskodawca wskazuje, ze problemy przemocy, ktéra nie jest doko-
nywana w miejscach publicznych ani w przestrzeni instytucji samorzgdowych nie majg charakteru lokalnego
i z natury rzeczy nie mogg by¢ domeng samorzadu terytorialnego.

W opinii wnioskodawcy istnieje obawa, ze budowa takiego systemu kontroli rodziny moze prowadzi¢ do
wyolbrzymiania informacji o rodzinach konfliktowych, a nawet ich zmyslania dla zapewnienia niezbednosci
istnienia i rozbudowy systemu.

Whnioskodawca zwraca uwage na zbyt szeroki katalog dziatah gminy wobec rodziny. W opinii wnioskodaw-
cy, pewne dziatania podejmowane w ramach gminnego systemu przeciwdziatania przemocy w rodzinie nalezg
do obowigzkéw odpowiednich organéw panstwowych funkcjonujgcych na podstawie odrebnych ustaw. Z tego
wzgledu wnioskodawca dostrzega niebezpieczenstwo powstania chaosu przez dublowanie sie zadan instytuciji
panstwowych i samorzadowych.

Whnioskodawca upatruje naruszenia przez kwestionowane przepisy (w szczegoélnosci art. 6 ust. 2 pkt 4
i art. 9a-9c ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie) art. 16 ust. 2 Konstytucji, poniewaz przepisy te
przewidujg powotanie przez organy samorzadu zespotéw interwencyjnych, w sktad ktérych wchodzg przedsta-
wiciele stuzb nalezgcych do administracji rzgdowej oraz organizacji pozarzgdowych. Zdaniem wnioskodawcy
sg to gremia niefachowe, niespojne i poddane niejasnym procedurom, a dziatajgce w imieniu i na koszt gminy.

Zdaniem wnioskodawcy kwestionowane przepisy (w szczegolnosci art. 6 ust. 2 i art. 12a ust. 1 ustawy o prze-
ciwdziataniu przemocy w rodzinie) naruszajg art. 166 ust. 1 Konstytucji, poniewaz dziatania zwigzane z przeciw-
dziataniem przemocy w rodzinie, jako zadanie wiasne, nie majg zwigzku z zaspokajaniem potrzeb mieszkancow
gminy jako wspdlnoty samorzadowej. Zadanie wtasne gminy w tym zakresie wprowadza antagonizm miedzy
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gminng wspolnotg samorzadowa a wspolnotami rodzinnymi zyjgcymi na jej obszarze. Wnioskodawca kwestionuje
powierzong pracownikom socjalnym funkcje (art. 12a ust. 1 ustawy) twierdzac, ze jest to funkcja o charakterze
policyjnym i wigze sie ze stosowaniem przymusu bezposredniego.

2. Prokurator Generalny w pi$mie z 5 marca 2013 r. zwrécit uwage, ze w uzasadnieniu wniosku Rady Miasta
Zakopane nie zostaty sformutowane zarzuty dotyczace art. 9a-c, art. 9d ust. 2 ustawy o przeciwdziataniu prze-
mocy w rodzinie, a w przypadku art. 9c ust. 1 zarzut naruszenia zasad ochrony danych osobowych nie zostat
poparty zadnymi argumentami, dlatego postgepowanie w tym zakresie powinno podlega¢ umorzeniu.

Zarzut naruszenia art. 16 ust. 2 zdanie drugie Konstytucji przez przepis ustawy odnoszacy sie do zespo-
téw interdyscyplinarnych i grup roboczych oparty jest, zdaniem Prokuratora Generalnego, na niewlasciwym
pojmowaniu idei wspdlnoty samorzadowej i uczestnictwa jej w sprawowaniu wtadzy publicznej. Ustawodawca
przyjat, wedtug Prokuratora Generalnego, optymalny sposob rozwigzywania probleméw wynikajgcych z prze-
mocy w rodzinie, przez natozenie obowigzku wspotdziatania gminy z podmiotami niezaleznymi od organow
gminy, ale dziatajgcymi w zakresie swoich kompetencji takze na rzecz zwalczania przemocy w rodzinie. Jezeli
do realizacji powierzonego gminie zadania konieczne jest wspotdziatanie z nig podmiotéw pozostajgcych poza
strukturg samorzadowa, to ustawodawca uprawniony jest do ich wtgczenia w realizacje powierzonego gminie
zadania, zwtaszcza gdy stuzy ono realizacji wartosci wymienionych w art. 18, art. 47 i art. 71 ust. 1 Konstytucji.
W zwigzku z tym zarzut naruszenia art. 16 ust. 2 w zwigzku z art. 18, art. 47 i art. 71 ust. 1 Konstytucji jest,
zdaniem Prokuratora Generalnego nieuprawniony.

W opinii Prokuratora Generalnego przyznane pracownikom socjalnym, na podstawie art. 12a ust. 1 ustawy
0 przeciwdziataniu przemocy w rodzinie, uprawnienie jest formg wladczego uczestnictwa jednostek samorzadu
terytorialnego w sprawowaniu wtadzy publicznej i stanowi istotng czes$¢ jego zadan. Zadanie wtasne gminy
polegajace na przeciwdziataniu przemocy w rodzinie, realizowane przez uprawnienie przyznane w zaskarzonym
przepisie pracownikom socjalnym, stuzy takze zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej i jest wykonywa-
ne przez pracownikéw zatrudnionych w gminach. Z tych wzgledéw Prokurator Generalny uznat, ze przepis ten
w zaskarzonym zakresie jest zgodny ze wskazanymi we wniosku wzorcami kontroli konstytucyjnosci.

3. Marszatek Sejmu w pismie z 25 marca 2013 r. wnidst o uznanie art. 6 ust. 2 oraz art. 12a ust. 1 ustawy
0 przeciwdziataniu przemocy w rodzinie za zgodne z art. 16 ust. 2 zdanie pierwsze w zwigzku z art. 18, art. 47
i art. 71 ust. 1 oraz art. 166 ust. 1 Konstytucji. Ponadto uznat, ze w stosunku do art. 9a, art. 9b, art. 9c oraz
art. 9d ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie postepowanie powinno zosta¢ umorzone ze wzgledu na
brak sformutowania zarzutéw lub nieprawidtowe ich sformutowanie.

W ocenie Marszatka Sejmu, natozenie na gminy obowigzku tworzenia gminnego systemu przeciwdziatania
przemocy w rodzinie jest wyrazem opieki i pomocy ze strony panstwa swiadczonej rodzinom. Kwestionowane
zadanie wpisuje sie w tendencje uznawania gminy jako odpowiedzialnej za sprawy zamieszkatych na jej terenie
rodzin.

Zdaniem Marszatka Sejmu, niestuszne jest twierdzenie wnioskodawcy, ze tylko takie zadanie publiczne,
ktore realizowane jest w przestrzeni publicznej samorzadu terytorialnego mozna uznaé¢ za zadanie zwigzane
z funkcjonowaniem wspolnoty samorzgdowej. Zadania publiczne powinny byé wykonywane wszedzie tam, gdzie
zaistniejg uzasadnione potrzeby spoteczne. Za takg potrzebe spoteczng nalezy, w opinii Marszatka, uznac prze-
ciwdziatanie przemocy w rodzinie. W zwigzku z tym Marszatek Sejmu wnidst o uznanie, ze zadanie publiczne
polegajace na obowigzku tworzenia gminnego systemu przeciwdziatania przemocy w rodzinie spetnia wymaog
zgodnosci z Konstytucja.

Marszatek Sejmu zwrécit uwage, ze regulacje kwestionowanej ustawy zostaty zasadniczo zaaprobowane
przez Srodowiska lokalne oraz pozytywnie przyjete przez Rzecznika Praw Dziecka. Wiele z podnoszonych
przez wnioskodawce zarzutéw dotyczgcych przypuszczalnej negatywnej praktyki stosowania kwestionowane;j
regulacji nie znajduje potwierdzenia w informacjach przygotowanych przez Ministra Pracy i Polityki Spoteczne;j
oraz Rzecznika Praw Dziecka.

Zdaniem Marszatka Sejmu szczegdlna pomoc ze strony wiadz publicznych, do ktérej majg prawo rodziny
znajdujace sie w trudnej sytuacji spotecznej, urzeczywistniana jest m.in. w postaci dziatan podejmowanych na
podstawie kwestionowanego art. 12a ust. 1 ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie. W opinii Marszat-
ka przepis ten stanowi realizacje wyrazonej w art. 72 ust. 1 Konstytucji gwarancji ochrony praw dziecka przed
przemoca i nie pozostawia watpliwosci, ze jego zastosowanie odbywa sie na jasno okreslonych zasadach.
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Trybunat Konstytucyjny zwazyt co nastepuje:

1. Trybunat Konstytucyjny w toku catego postepowania, az do wydania orzeczenia w sprawie, jest zobowig-
zany do badania, czy nie zachodzg ujemne przestanki procesowe nakazujgce umorzenie postepowania (np.
postanowienie z 17 listopada 2010 r., sygn. SK 23/07, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 103).

Akceptacja odmiennego pogladu, odmawiajgcego sktadowi orzekajgcemu prawa skontrolowania warunkow
formalnych dopuszczalnosci wniosku lub skargi konstytucyjnej, oznaczataby, ze czynnosci podejmowane na
etapie wstepnego rozpoznania majg moc wigzgcg wobec sktadu orzekajgcego.

2. Odnoszac sie do legitymacji procesowej wnioskodawcy (dopuszczalnosci wniosku) nalezy przypomniec,
ze rada miasta ma tzw. ograniczong legitymacje procesowg. Zgodnie bowiem z art. 191 ust. 1 pkt 3 i ust. 2
Konstytucji, organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego mogg wystagpi¢ do Trybunatu Konstytucyj-
nego w sprawach, o ktérych mowa w art. 188 Konstytuciji, ,jezeli akt normatywny dotyczy spraw objetych ich
zakresem dziatania”.

W orzecznictwie Trybunatu ugruntowat sie poglad, ze ,pojecie «sprawy objete zakresem dziatania» powinno
by¢ interpretowane w Scistym zwigzku z kompetencjami organéw stanowigcych jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Znaczy to, ze organ stanowigcy jednostek samorzadu terytorialnego ,, nie moze wystgpi¢ z wnioskiem
w kazdej sprawie dotyczgcej jednostek samorzgdu terytorialnego lub wspdlnoty samorzgdowej” (zob. posta-
nowienie z 18 stycznia 2005 r., sygn. Tw 34/03, OTK ZU nr 1/B/2005, poz. 2). Mogg to by¢ wytgcznie sprawy
wchodzgce w zakres dziatania wnioskodawcy, rozpatrywane w zwigzku z jego kompetencjami (a wiec dziatania,
do ktorych podjecia wnioskodawca jest zobligowany) oraz takie, o ktérych bycie przesgdza istota samorzadu
terytorialnego (zob. postanowienie z 28 sierpnia 2008 r., sygn. Tw 16/08, OTK ZU nr 2/B/2009, poz. 65). Decy-
dujgce znaczenie dla oceny dopuszczalnosci rozpatrzenia konkretnego wniosku ma zatem ustalenie, czy kwe-
stionowany przepis dotyczy spraw objetych zakresem dziatania podmiotéw wymienionych w art. 191 ust. 1 pkt 3
Konstytucji (wyrok TK z 9 czerwca 2010 r., sygn. K 29/07, OTK ZU nr 5/A/2010, poz. 49). W dotychczasowym
orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny czesciej, jak trafnie podkresla Marszatek Sejmu, identyfikowat ten zakres
z ,kompetencjami wnioskodawcy” niz z ,zadaniami wnioskodawcy”. Jednak w wyroku z 13 lipca 2011 r. stwierdzit,
ze: ,Sprawy objete zakresem dziatania gminy, o ktérych mowa w art. 191 ust. 2 Konstytucji, s3 wyznaczone
przede wszystkim przez kompetencje gminy do podejmowania okreslonych dziatan, ale réwniez przez zadania,
ktére majg by¢ przez gmine realizowane” (sygn. K 10/09, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 56). Z kolei w postanowieniu
z 20 listopada 2001 r., sygn. K 28/00, OTK ZU nr 8/2001, poz. 263, Trybunat Konstytucyjny przyjat, ze: ,Musi to
by¢ zatem po pierwsze sprawa, wyrazajgca interes wspolny, o charakterze publicznym, a wiec sprawa, dotyczgca
dobra wspdlnego, a nie indywidualnego. Po wtére sprawa ta musi dotyczy¢ badania zgodnosci z Konstytucjg
przepisu prawnego w rozumieniu art. 188 Konstytucji; a przez to takiego interesu ogdlnego, ktoéry sie wigze
z konstytucyjnym tadem prawnym, bezpieczenstwem prawnym i innymi zasadami i wartosciami konstytucyjnymi
wyrazanymi w procesie stanowienia przepiséw. Po trzecie wreszcie musi to by¢ taka sprawa, ktéra pozwala
utozsamic cel wystgpienia z wnioskiem z istotnymi cechami podmiotu, ktéremu takg ograniczong legitymacje
Konstytucja przyznaje. W badanym przypadku cel wniesienia wniosku musi w jakiej$ mierze nawigzywac do istoty
spraw objetych zakresem dziatania samorzgdu terytorialnego, w taki sposéb, by mozna byto stwierdzi¢, iz nie
jest to sprawa nadajgca sie tylko do badania na podstawie wniosku, wniesionego przez podmioty posiadajgce
legitymacje ogdlng, lub inne podmioty majgce legitymacje ograniczong”.

Odnoszac te ustalenia do niniejszej sprawy nalezy przyjg¢, ze uczynione przedmiotem wniosku przepisy
ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie (Dz. U. Nr 180, poz. 1493, ze zm.),
dotyczg niewatpliwie jednego z zadan wtasnych gminy — tworzenia gminnego systemu przeciwdziatania prze-
mocy w rodzinie (art. 6 ust. 2 ustawy). Tworzenie gminnego systemu przeciwdziatania przemocy w rodzinie
jako zadanie wtasne gminy jest realizowane w szczegdlnosci przez dziatania wymienione w art. 6 ust. 2 ustawy.
Przepis ten jako wyznaczajgcy szczegétowe zadania wlasne gminy w zakresie tworzenia gminnego systemu
przeciwdziatania przemocy w rodzinie jest konkretyzowany m.in. przez kwestionowane przepisy art. 9a, art. 9b
i art. 9c, dotyczace zespotu interdyscyplinarnego (art. 6 ust. 2 pkt 4), art. 9d ust. 2, dotyczacy procedury ,Nie-
bieskie Karty” realizowanej m.in. przez gminne (miejskie) jednostki organizacyjne pomocy spotecznej i gminne
(miejskie) komisje rozwigzywania problemoéw alkoholowych, a takze prawo gminnych pracownikéw socjalnych
do odebrania dziecka z rodziny (art. 12a ust. 1). Nalezy przy tym podkresli¢, ze zadania gminy w zakresie prze-
ciwdziatania przemocy w rodzinie sg realizowane przez rade gminy, gdy chodzi na przyktad o ustalenie zasad
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i trybu powotywania i odwotywania cztonkéw zespotu interdyscyplinarnego (zob. np. wyrok NSA z 11 stycznia
2012 r., sygn. akt Il OSK 1922/11 — uchwata rady gminy w sprawie trybu i sposobu powotywania i odwotywania
czlonkéw zespotu interdyscyplinarnego stanowi akt prawa miejscowego, ZNSA nr 1/2012, poz. 10). Niezaleznie
zatem, czy legitymacje procesowg ustala sie wedtug zadan gminy jako jednostki samorzadu terytorialnego,
czy wedtug zadan rady gminy jako organu stanowigcego gminy nie ma watpliwosci, ze Rada Miasta Zakopane
ma legitymacje wnioskowg do zadania stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucjg kwestionowanych we wniosku
przepiséw ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie. W ocenie Trybunatu zaskarzone przepisy nalezg do
sfery objetej zakresem dziatania wnioskodawcy.

3. Zgodnie z art. 66 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643,
ze zm.; dalej: ustawa o TK) wydajac wyrok Trybunat jest zwigzany granicami wniosku. To znaczy, ze Trybunat
moze orzekac¢ tylko co do przepisu, ktory zostat przez wnioskodawce wskazany jako przedmiot kontroli. Takie
unormowanie zakresu rozstrzygnigcia pozostaje w zwigzku z art. 32 ust. 1 ustawy o TK, zgodnie z ktérym wnio-
skodawca jest obowigzany nie tylko doktadnie okresli¢ zakwestionowane przepisy, ale i uzasadni¢ postawiony
zarzut.

Okreslenie zaskarzonych przepiséw powinno polegac na sprecyzowaniu kwestionowanej tresci normatywnej
wraz z jednoczesnym wskazaniem jednostek redakcyjnych aktu normatywnego, ktére te wtasnie tre$¢ normatyw-
ng wyrazaja. Sformutowanie zarzutu w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym oznacza sprecyzowanie
przez wnioskodawce krytyki (ujemnej oceny, zastrzezenia) oraz nadanie $cisle okreslonej formy stownej jego
twierdzeniu, ze norma nizszego rzedu jest niezgodna z normg wyzszego rzedu. Zatem istote zarzutu stanowi
zindywidualizowanie relacji pomiedzy zakwestionowanym aktem normatywnym (lub jego czescig) a podstawag
kontroli, a wiec uzasadnienie twierdzenia, ze konkretny akt normatywny (jego cze$c¢) pozostaje w konkretnej rela-
cji do wzorca — jest niezgodny (sprzeczny) z tym wzorcem (zob. Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski,
Komentarz do ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, Warszawa 1999, s. 113-114).

Z kolei uzasadnienie zarzutu polega na przytoczeniu argumentacji prawnej podwazajgcej domniemanie zgod-
nosci zaskarzonych przepiséw z normami konstytucyjnymi. Polski system kontroli konstytucyjnosci prawa opiera
sie bowiem na zatozeniu domniemania zgodnosci aktéw normatywnych z Konstytucjg, a ten, kto kwestionuje te
zgodnos$¢, musi przedstawi¢ przekonujgce argumenty podwazajgce przyjete domniemanie. Przestanka odpo-
wiedniego uzasadnienia zarzutéw ,nie powinna by¢ traktowana powierzchownie i instrumentalnie. Przytaczane
w piSmie procesowym argumenty moga by¢ mniej lub bardziej przekonujgce (w wypadku wnioskéw podmiotow
o legitymacji szczegdlnej oraz skarg konstytucyjnych oczywista bezzasadno$¢ moze byé powodem odmowy
nadania im biegu w procedurze wstepnej kontroli; por. — odpowiednio — art. 36 w zwigzku z art. 32 ust. 2 ustawy
o TK oraz art. 49 w zwigzku z art. 36 ustawy o TK), lecz zawsze muszg by¢é argumentami «nadajgcymi sie»
do rozpoznania przez Trybunat Konstytucyjny” (wyrok TK z 19 pazdziernika 2010 r., sygn. P 10/10, OTK zZU
nr 8/A/2010, poz. 78). To znaczy, ze do oceny przepisu konieczne jest przedstawienie argumentow, ktore prze-
mawiajg za stwierdzeniem niezgodnosci zaskarzonych norm prawnych z normami powotanymi jako podstawa
kontroli. W Swietle utrwalonej praktyki orzeczniczej wymdg ten nalezy rozumie¢ jako nakaz odpowiedniego
udowodnienia zarzutéw stawianych w kontekscie kazdego wskazanego wzorca kontroli (przy czym jako wzo-
rzec nalezy rozumie¢ norme konstytucyjng, ktorej podstawg moze by¢ jeden lub kilka powigzanych przepiséw
Konstytucji). Jest to warunek formalny dopuszczalnosci wniosku. Brak jakiegokolwiek uzasadnienia zarzutéw
pocigga za sobg umorzenie postepowania w tym zakresie na podstawie art. 39 ust. 1 ustawy o TK (zob. wyrok
TK z 1 grudnia 2009 r., sygn. K 4/08, OTK ZU nr 11/A/2009, poz. 162).

Prawidtowo zredagowany wniosek wymaga zatem nie tylko wskazania przepisu Konstytucji majgcego sta-
nowi¢ wzorzec kontroli, ale takze powotania przekonujgcych argumentéw wskazujgcych na niezgodnosé tresci
przepisu kwestionowanego z trescig normy wyrazonej w przepisie konstytucyjnym. Zaktada to istnienie relacji
taczacej tres¢ tych przepisow. Merytoryczne rozpoznanie sprawy uzaleznione jest nie tylko od precyzyjnego
oznaczenia przez wnioskodawcow wzorcow konstytucyjnych, ale i zgodnej z orzecznictwem konstytucyjnym ich
interpretacji oraz odpowiedniego (adekwatnego) przyporzadkowania do przedmiotu kontroli (wyrok z 28 listopada
2013 r,, sygn. K 17/12, OTK ZU nr 8/A/2013, poz. 125).

Niespetnienie wymogdw wniosku, wynikajgcych z art. 32 ust. 1 ustawy o TK, w tym nieokreslenie zaskarzo-
nych przepisdw oraz nieuzasadnienie stawianych im zarzutow, prowadzi do konieczno$ci umorzenia postgpowa-
nia z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku (zob. np. postanowienia TK z: 8 marca 2011 r., sygn. P 33/10,
OTK ZU nr 2/A/2011, poz. 15; 5 marca 2013 r., sygn. K 4/12, OTK ZU nr 3/A/2013, poz. 30; 26 czerwca 2013 r.,
sygn. P 13/12, OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 72; 12 listopada 2013 r., sygn. P 23/13, OTK ZU nr 8/A/2013, poz. 131).
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3.1. Wniosek Rady Miasta Zakopane nie spetnia wymagan okreslonych w art. 32 ust. 1 pkt 3 i 4 ustawy
o TK. Rada miasta przedmiotem wniosku uczynita nastepujgce przepisy ustawy o przeciwdziataniu przemocy
w rodzinie:

— art. 6 ust. 2 okreslajgcy na czym polega zadanie wtasne gminy w zakresie gminnego systemu przeciw-
dziatania przemocy w rodzinie;

— art. 9a okreslajacy sktad, tryb powotywania i odwotywania oraz tryb pracy zespotu interdyscyplinarnego;

— art. 9b okreslajgcy zadania zespotu interdyscyplinarnego i grup roboczych;

— art. 9c odnoszacy sie do przetwarzania danych osobowych przez zespoty dyscyplinarne i grupy robocze,
zachowania przez nich poufnosci danych i informacji oraz sktadania oswiadczen;

— art. 9d ust. 2 okreslajgcy zakres procedury ,Niebieskie Karty”;

—art. 12a ust. 1 ustanawiajgcy dla gminnych pracownikéw socjalnych prawo do odebrania dziecka z rodziny.

Rada Miasta nie formutuje jednak — spetniajgcych wymagania ustawowe — zarzutéw oraz ich uzasadnienia
w odniesieniu do konkretnych przepiséw ustawy, lecz traktuje zaskarzone przepisy ustawy, co trafnie podkresla
Marszatek Sejmu, jako ,zbidr regulacji sktadajacych sie na jedno zadanie publiczne, polegajace na tworzeniu
systemu przeciwdziatania przemocy w rodzinie”.

Nie ma przy tym watpliwosci, ze podstawowe znaczenie ma dla wnioskodawcy art. 6 ust. 2 ustawy, okreslajacy
zadania wtasne gminy w dziedzinie tworzenia systemu przeciwdziatania przemocy w rodzinie. W ocenie Rady
Miasta ,pozostate zaskarzone przepisy stanowig dookreslenie tresci i sposobdw realizacji zadania wskazanego
w art. 6 ust. 2”.

Nalezy w tym zakresie podzieli¢ poglad Marszatka Sejmu, ze ,kwestionowanie zespotu przepiséw sktadaja-
cych sie na dang instytucje prawng (tu: konkretne zadanie publiczne), bez szczegétowego i odrebnego uzasad-
nienia niekonstytucyjnosci kazdego z nich nasuwa zastrzezenia.

Zdaniem Sejmu, ,prawidtowa i skuteczna (...) jest taka konstrukcja wniosku, ktory respektuje wymaég odniesie-
nia zarzutéw i wspierajgcego je uzasadnienia do tej czesci (jednostki redakcyjnej) aktu normatywnego, w ktérej
zakodowane sg niekonstytucyjne normy, a nie jedynie pochodne wzgledem nich regulacje”.

Tymczasem rada miasta nie sformutowata prawidtowo zarzutéw naruszenia wymienionych w petitum wnio-
sku przepisow ustawy. W miejsce tych, wymaganych ustawg o TK zarzutéw niekonstytucyjnosci, rada miasta
formutuje ogolne — miejscami ogodlnikowe, miejscami emocjonalne — twierdzenia, oceny i wnioski o charakterze
ideologicznym, swiatopoglgdowym czy etycznym, ktére jednak nie mogg by¢ uznane za zarzuty w rozumieniu
ustawy o TK. Ponadto, w rezultacie braku we wniosku skonkretyzowanych zarzutéw w odniesieniu do wska-
zanych przepisow regulujgcych rézne zagadnienia oraz powigzania ich z konkretnymi przepisami Konstytuciji,
stanowigcymi w niniejszej sprawie wzorce kontroli, niemozliwe jest ustalenie, ktérg jednostke redakcyjng danego
przepisu kwestionuje wnioskodawca; na przyktad art. 9a ustawy ma pietnascie ustepéw dotyczgcych réznych
aspektow organizacji i funkcjonowania zespotéw interdyscyplinarnych. W zwigzku z powyzszym nalezy uznac,
ze w stosunku do przepisow ustawy stanowigcych podstawe konstrukcji kwestionowanej instytucji prawne;j,
wobec ktérych rada miasta nie sformutowata zarzutéw badz sformutowata je nieodpowiednio, postepowanie
powinno zosta¢ umorzone na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK. Konkluzja ta dotyczy wymienionych
w petitum wniosku: art. 9a, art. 9b, art. 9c oraz art. 9d ust. 2 ustawy w zakresie, w jakim stanowi, ze procedura
,Niebieskie Karty” obejmuje czynnosci podejmowane i realizowane przez przedstawicieli gminnych jednostek
organizacyjnych pomocy spotecznej, gminnych komisji rozwigzywania probleméw alkoholowych oraz instytucji
oswiaty i ochrony zdrowia tworzonych przez gminy.

Brak sformutowania zarzutéw lub nieodpowiednie ich sformutowanie, a takze brak odpowiedniego uzasad-
nienia dotyczy réwniez art. 6 ust. 2 i art. 12a ust. 1 ustawy.

W odniesieniu do zakwestionowanego art. 6 ust. 2 ustawy nalezy podnies¢, ze przepis ten sktada sie z czte-
rech punktéw, natomiast Rada Miasta Zakopane poddaje w watpliwos$¢ jedynie tworzenie zespotéw interdyscy-
plinarnych (pkt 4). Wprawdzie mozna by przyjac¢, ze skoro rada miasta kwestionuje zadanie wtasne gminy, pole-
gajace na tworzeniu gminnego systemu przeciwdziatania przemocy w rodzinie, a art. 6 ust. 2 w poszczegolnych
punktach dookresla na czym polega to zadanie, to tym samym kwestionuje wszystkie poszczegdlne punkty tego
ustepu. Jednak jedyny zarzut odnoszacy sie do ust. 2 zostat sformutowany wyraznie tylko wobec pkt 4, czyli
tworzenia zespotéw interdyscyplinarnych, natomiast w stosunku do punktéw 1-3 nie zostaty postawione zadne
zarzuty. Rada miasta zarzuca niefachowos¢, niespdjnos¢ i niejasne zasady dziatania tworzonych, na podstawie
art. 6 ust. 2 pkt 4, zespotow interdyscyplinarnych, jednoczesnie nie przedstawia zadnych dowoddw na jego
poparcie, za$ sam zarzut moze budzi¢ watpliwosci w Swietle pozostatych przepiséw ustawy okreslajgcych sktad
i zasady dziatania zespotow interdyscyplinarnych.
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W stosunku do art. 12a ust. 1 ustawy Rada Miasta Zakopane, kwestionujgc prawo pracownika socjalnego
do odebrania dziecka z rodziny nie przedstawita zadnych argumentéw uzasadniajgcych naruszenie zasad
konstytucyjnych wyrazonych w petitum wniosku. Jedyny zarzut jaki zostat sformutowany przeciwko, okreslonej
w kwestionowanym przepisie, kompetencji pracownika socjalnego, dotyczy wykonywania przez niego czynnosci
policyjnych, a w szczegdlnosci stosowania przymusu bezposredniego. Jednakze zarzut ten nie tylko nie zostat
poparty odpowiednig argumentacjg, ale nie znajduje swego oparcia w przepisach ustawy, bowiem zaden z prze-
piséw nie daje pracownikowi socjalnemu prawa do stosowania $rodkéw przymusu bezposredniego. Jedyng
osobg uprawniong do podjecia takich dziatan jest towarzyszgcy pracownikowi socjalnemu, zgodnie z trescig
art. 12a ustawy, funkcjonariusz Policji.

Skierowany przez Rade Miasta Zakopane wniosek do Trybunatu Konstytucyjnego nie spetnia ustawowych
wymogow ze wzgledu na brak sformutowania zarzutéw bgdz nieodpowiednie ich formutowanie i uzasadnienie.
Trybunat Konstytucyjny, jak juz zostato powiedziane, orzekajac, zwigzany jest granicami wniosku, pytania praw-
nego lub skargi konstytucyjnej i sam nie moze rekonstruowac¢ argumentéw i dowodéw na poparcie zarzutow
przedstawionych w petitum wniosku (art. 66 ustawy o TK).

4. Analiza wniosku pozwala stwierdzi¢, ze Rada Miasta Zakopane kwestionuje samg idee wigczenia gminy
do systemu przeciwdziatania przemocy w rodzinie, natomiast wskazane przepisy stanowig jedynie punkt oparcia
dla negatywnej oceny catego systemu.

Brak sformutowania jednoznacznych zarzutéw w powigzaniu ze wskazanymi w petitum wniosku wzorcami
kontroli sprawia, ze wniosek Rady Miasta Zakopane nie miesci sie w konwencji wniosku inicjujgcego postepo-
wanie przed Trybunatem Konstytucyjnym. W zwigzku z tym postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym
podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania
wyroku.

Z powyzszych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny postanowit jak w sentenciji.

44

POSTANOWIENIE
z dnia 2 kwietnia 2014 r.
Sygn. akt SK 18/09

Trybunat Konstytucyjny w skladzie:

Stanistaw Biernat — przewodniczacy

Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz

Andrzej Rzeplinski

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz — sprawozdawca,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym, w dniu 2 kwietnia 2014 r., wniosku Sejmu o wyjasnienie watpli-
wosci co do tresci ,pkt 1.2 w zwigzku z pkt 1.3 i pkt 1I” wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lipca 2013 r.,
sygn. akt SK 18/09 (Dz. U. poz. 985; OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 80),

postanawia:

na podstawie art. 74 ust. 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102,
poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z 2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417,
z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178, poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r.
Nr 112, poz. 654) odméwi¢ wyjasnienia watpliwosci co do tresci czesci | punktu 2 w zwigzku z punktem 3
i czescia Il wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lipca 2013 r., sygn. akt SK 18/09 (Dz. U. poz. 985;
OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 80).
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UZASADNIENIE

1. W czesci | wyroku z 18 lipca 2013 r., sygn. SK 18/09, Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze:

1) art. 30 ust. 1 pkt 7 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od os6b fizycznych (Dz. U.
z 2012 r. poz. 361, 362, 596, 769, 1278, 1342, 1448, 1529 i 1540; dalej: u.p.d.o.f.), w brzmieniu obowigzujgcym
od 1 stycznia 1998 r. do 31 grudnia 2001 r.:

a) nie jest niezgodny z art. 31 ust. 3, art. 42 ust. 1, art. 46 i art. 64 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

b) jest zgodny z Art. 2 w zwigzku z Art. 64 ust. 1 Konstytucji,

2) art. 20 ust. 3 u.p.d.o.f., w brzmieniu obowigzujgcym od 1 stycznia 1998 r. do 31 grudnia 2006 r., jest nie-
zgodny z art. 2 w zwigzku z art. 64 ust. 1 Konstytucji,

3) art. 68 § 4 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2012 r. poz. 749, 848, 1101,
1342 i 1529; dalej: 0.p.) jest niezgodny z art. 2 w zwigzku z art. 64 ust. 1 Konstytuciji.

W czesci Il wskazanego wyroku Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze przepis wymieniony w czesci | punkcie 3
traci moc obowigzujgca z uptywem 18 (osiemnastu) miesiecy od dnia ogtoszenia wyroku w Dzienniku Ustaw
Rzeczypospolitej Polskie;j.

2. 10 grudnia 2013 r. do Trybunatu Konstytucyjnego wptynat wniosek Sejmu o rozstrzygniecie watpliwosci
co do tresci czesci | punktu 2 w zwigzku z punktem 3 i czescig Il wyroku z 18 lipca 2013 r., sygn. SK 18/09.

Zdaniem wnioskodawcy, skoro sprawa o sygn. SK 18/09 zostata zainicjowana skargg konstytucyjng wnie-
siong w trakcie poprzedniej kadencji Sejmu, zakonczonej w 2011 r., a wyrok zapadt w toku nowej kadenciji,
moze powsta¢ watpliwos¢, czy Marszatek Sejmu — reprezentujgcy Sejm tej wiasnie kadencji — ma legitymacje
do ztozenia wniosku o wykfadnie rozwazanego wyroku. Szereg argumentéw przemawia jednak za pozytywnym
rozstrzygnieciem wskazanej kwestii.

W opinii Marszatka Sejmu, jezykowe sformutowanie wyroku w sprawie o sygn. SK 18/09 nie powoduje zad-
nych trudnosci interpretacyjnych, problem dotyczy natomiast wywotywanych przez niego skutkéw prawnych.
Tak wskazana niejasno$¢ moze by¢ przedmiotem wniosku o wyktadnie wyroku, co znajduje potwierdzenie
w judykatach Trybunatu.

Rozstrzygniecie w sprawie o sygn. SK 18/09 dotyczyto art. 20 ust. 3 i art. 30 ust. 1 pkt 7 u.p.d.o.f. oraz art. 68
§ 4 o.p. Trybunat Konstytucyjny przyjat, ze wszystkie wymienione przepisy prawne stanowig tgcznie podstawe
odtworzenia normy kompetencyjnej, upowazniajgcej organy podatkowe do ustalenia podatku od dochodow
z nieujawnionych zrédet przychodéw lub nieznajdujacych pokrycia w ujawnionych Zrédtach.

Za niekonstytucyjne uznat art. 20 ust. 3 u.p.d.o.f. oraz art. 68 § 4 o.p., przy czym co do tego drugiego
odroczyt moment utraty mocy obowigzujgcej, uzasadniajgc to koniecznoscig zapewnienia ustawodawcy czasu
niezbednego do dokonania odpowiednich zmian legislacyjnych, obejmujacych caty mechanizm opodatkowania
dochodow nieujawnionych.

Precyzyjnie okreslajgc skutki wydanego orzeczenia, Trybunat stwierdzit, ze: ,mozliwos¢ prowadzenia poste-
powan w sprawie podatku od dochodéw nieujawnionych na podstawie:

a) art. 20 ust. 3 u.p.d.o.f. w brzmieniu obowigzujgcym od 1 stycznia 1998 r. do 31 grudnia 2006 r. ustanie
z chwilg ogtoszenia niniejszego wyroku w Dzienniku Ustaw,

b) art. 68 § 4 o.p. w brzmieniu obowigzujgcym od 1 stycznia 2003 r. ustanie z uptywem 18 miesiecy od
dnia ogfoszenia niniejszego wyroku w Dzienniku Ustaw, z zastrzezeniem postepowan prowadzonych w oparciu
0 zakwestionowang wersje art. 20 ust. 3 u.p.d.o.f.”.

W tym stanie rzeczy pojawia sie, zdaniem wnioskodawcy, watpliwo$¢ dotyczaca tresci czesci | punktu 2
w zwigzku z punktem 3 i czescig Il wyroku z 18 lipca 2013 r. Trybunat Konstytucyjny wykluczyt wprawdzie — od
momentu ogtoszenia orzeczenia w Dzienniku Ustaw — mozliwos$¢ kontynuowania dotychczasowych lub wszczyna-
nia nowych postepowan na podstawie art. 20 ust. 3 u.p.d.o.f., jednak nie wypowiedziat sie w sprawie wzruszania
zapadtych juz decyzji ostatecznych oraz wydanych juz prawomocnych wyrokéw. Nie mozna przy tym — jak wska-
zano we wniosku — jednoznacznie ustali¢, czy pominiecie tego zagadnienia nastgpito ze wzgledu na tres¢ art. 190
ust. 4 Konstytucji, czy tez powodowane byto checig ograniczenia skutkow prawnych wyroku jedynie do jeszcze
niezakonczonych postepowan prowadzonych przez organy podatkowe. Skoro Trybunat wielokrotnie podkreslat,
ze adresatami decyzji wydawanych na podstawie niekonstytucyjnego przepisu byli podatnicy nieuczciwi, to nie
sposob wykluczyc, iz — majgc na uwadze zasade sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Konstytucji) — nie chciat, by
stali sie oni beneficjentami prawa do wznowienia postepowan.
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Zdaniem Marszatka Sejmu, w orzecznictwie sgdow administracyjnych wystapity istotne rozbieznosci dotyczg-
ce skutkéow prawnych wywotanych przez wyrok w sprawie o sygn. SK 18/09. Zgodnie z jednym stanowiskiem,
rozwazany wyrok umozliwia wzruszanie rozstrzygnie¢ podatkowych dotyczacych lat 1998-2006, wydanych
na podstawie zakwestionowanego art. 20 ust. 3 u.p.d.o.f. Zgodnie natomiast z drugim stanowiskiem, nie istnieje
podstawa do wzruszania tych rozstrzygniec, jezeli zapadly one do momentu opublikowania orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego w Dzienniku Ustaw. Jedynie prospektywne dziatanie wyroku w sprawie o sygn. SK 18/09 ma
wynika¢ z jego uzasadnienia.

Doprecyzowanie skutkéw prawnych wyroku z 18 lipca 2013 r. jest konieczne — w opinii Marszatka Sejmu —
ze wzgledu na zasade pewnosci prawa. Nalezy réwniez pamigta¢ o powaznych konsekwencjach finansowych
zwigzanych ze zwrotem uiszczonych podatkéw wraz z oprocentowaniem.

|
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Zgodnie z art. 74 ust. 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102,
poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) na wniosek uczestnika postepowania skfad orzekajgcy Trybunatu, ktéry
wydat orzeczenie, na posiedzeniu niejawnym rozstrzyga watpliwosci co do jego tresci. W doktrynie prawa wska-
zuje sie, ze ,watpliwosci, stanowigce przestanke wyktadni orzeczenia, powinny mie¢ obiektywny, a nie subiek-
tywny charakter, a wiec potrzeba wyjasnienia nie moze by¢ uzasadniona wadliwym rozumieniem orzeczenia
przez uczestnika postepowania. Wyktadnia nie moze takze stanowi¢ ponownego merytorycznego rozstrzygniecia
sprawy. (...) Mozna natomiast przyjac¢, ze przyczyne i potrzebe wyktadni moze stanowié¢ niejasno$c¢ lub niepre-
cyzyjnos¢ pewnych sformutowan zawartych w orzeczeniu” (Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski,
Komentarz do ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, Warszawa 1999, s. 222).

Wyktadni podlega sentencja orzeczenia, czyli rozstrzygniecie w rozumieniu art. 71 ust. 1 pkt 6 ustawy
o TK, ktére ma moc powszechnie wigzgcg (zob. postanowienia TK: z 21 marca 2000 r., sygn. K 4/99, OTK zZU
nr 2/2000, poz. 65; z 13 listopada 2002 r., sygn. SK 28/01, OTK ZU nr 6/A/2002, poz. 86 oraz z 21 listopada
2006 r., sygn. SK 33/04, OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 160). Watpliwosci co do sentencji wyroku powinny by¢
rozstrzygane na podstawie uzasadnienia, ktére nie podlega wyktadni.

2. Trybunat Konstytucyjny uznat, ze legitymacja Marszatka Sejmu — jako reprezentanta Sejmu obecnej kaden-
cji — do ztozenia wniosku o wyjasnienie watpliwosci co do tresci wyroku z 18 lipca 2013 r. nie budzi zastrzezen.
Kompetencja do wystgpienia z rozwazanym wnioskiem przystuguje kazdemu z uczestnikow postepowania.
Zgodnie przy tym z art. 27 pkt 2 ustawy o TK uczestnikiem postepowania jest organ, ktéry wydat akt bedgcy
przedmiotem badania, czyli w wypadku ustawy — Sejm. Nie ma w tym zakresie znaczenia, w jakiej kadencji
uchwalono kwestionowang regulacje, w toku jakiej kadencji zostata ona zaskarzona, czy tez w okresie jakiej
kadencji zapadto rozstrzygniecie Trybunatu.

3. Watpliwosci wnioskodawcy nie dotyczg sentencji wyroku z 18 lipca 2013 r., w ktdrej jednoznacznie wska-
zano przepisy prawne uznane za niezgodne z Konstytucjg. Trudnosci maja wigzac sie z okresleniem czasowego
aspektu skutkdw prawnych wywotywanych przez ten wyrok w zakresie odnoszgcym sie do art. 20 ust. 3 u.p.d.o.f.,
a doktadnie — z rozstrzygnieciem, czy we wskazanym zakresie wyrok dziata wytgcznie prospektywnie od dnia
jego ogtoszenia w Dzienniku Ustaw, co wykluczatoby mozliwo$¢ wznawiania postgepowan, w ktorych decyzje
ostateczng ustalajgcg podatek od dochoddw z nieujawnionych zrédet przychodoéw lub nieznajdujgcych pokrycia
w ujawnionych zrédtach wydano przed tym dniem. Trybunat Konstytucyjny uznat, Zze przedstawione watpliwosci
sg W rzeczywistosci pozorne, gdyz nie znajdujg podstaw ani w tresci art. 190 Konstytucji, ani w uzasadnieniu
omawianego wyroku.

Przede wszystkim podkresli¢ nalezy réznice pomiedzy okresleniem czasowego zakresu regulacji prawnej
uznanego za niezgodny z Konstytucja, do czego Trybunat Konstytucyjny jest bezspornie upowazniony, w szcze-
golnosci w sytuacji, w ktérej po ustanowieniu badanej regulacji modyfikacji ulegty regulacje stanowigce wzorce
kontroli bgdz zmienity sie inne okolicznosci majgce znaczenie dla wyniku kontroli (problem tzw. wtérnej niekon-
stytucyjnosci), a okresleniem czasowego aspektu skutkéw prawnych stwierdzonej niekonstytucyjnosci, regulo-
wanego przede wszystkim przez art. 190 ust. 3 i 4 ustawy zasadniczej. Zgodnie z art. 190 ust. 3 Konstytucji,
orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego wchodzi w zycie z dniem ogtoszenia, jednak Trybunat moze okresli¢ inny
termin utraty mocy obowigzujgcej aktu normatywnego. Wskazany przepis wskazuje moment, w ktérym wystepuja
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skutki prawne wywotywane przez stwierdzenie niekonstytucyjnosci, a nie czasowy zakres regulacji prawne;j
uznany za niezgodny z Konstytucjg. Zgodnie z kolei z art. 190 ust. 4 ustawy zasadniczej, orzeczenie Trybunatu
Konstytucyjnego o niezgodnosci z Konstytucjg, umowg miedzynarodowg lub z ustawg aktu normatywnego, na
podstawie ktérego zostato wydane prawomocne orzeczenie sgdowe, ostateczna decyzja administracyjna lub
rozstrzygniecie w innych sprawach, stanowi podstawe do wznowienia postepowania, uchylenia decyzji lub innego
rozstrzygniecia na zasadach i w trybie okreslonych w przepisach wtasciwych dla danego postepowania. Z prze-
pisu tego wynika, ze rozstrzygniecia zapadte na podstawie wadliwych regulacji prawnych (w pewnym zakresie
czasowym, jezeli zostato to zastrzezone przez Trybunat) podlegajg wzruszeniu w ramach odpowiednich procedur.

W wyroku z 18 lipca 2013 r. stwierdzono: ,Podstawowg konsekwencjg rozstrzygniecia podjetego przez Try-
bunat Konstytucyjny jest pozbawienie mocy obowigzujgcej zakwestionowanych regulacji prawnych. Art. 20 ust. 3
u.p.d.o.f. w brzmieniu od 1 stycznia 1998 r. do 31 grudnia 2006 r. przestanie obowigzywac¢ z chwilg ogtoszenia
niniejszego wyroku w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej”. Nie ulega przy tym watpliwosci, ze w przy-
wotanym fragmencie Trybunat okreslit jedynie — zgodnie z art. 190 ust. 3 Konstytucji — moment, w ktérym miaty
wystgpi¢ skutki prawne wywotywane przez stwierdzenie niekonstytucyjnosci. Nie wskazat zatem czasowego
zakresu regulacji uznanego za niekonstytucyjny, co zresztg musiatoby nastgpi¢ w sentencji orzeczenia, ani tym
bardziej nie wytaczyt dziatania art. 190 ust. 4 ustawy zasadniczej. W tym stanie rzeczy nie byto podstaw do
negowania faktu wystgpienia wszystkich skutkdéw prawnych, jakie ustawa zasadnicza przewiduje w wypadku
stwierdzenia niekonstytucyjnosci.

Zastrzezenie, iz mozliwo$¢ prowadzenia postepowan w sprawie podatku od dochoddw nieujawnionych na
podstawie art. 20 ust. 3 u.p.d.o.f. w brzmieniu obowigzujgcym od 1 stycznia 1998 r. do 31 grudnia 2006 r. usta-
nie z chwilg ogtoszenia wyroku w Dzienniku Ustaw, stanowito jedynie konkretyzacje art. 190 ust. 3 Konstytuciji
na potrzeby rozpatrywanej sprawy. Nie ulega wszak watpliwosci, ze skoro art. 20 ust. 3 u.p.d.o.f. miat utraci¢
moc obowigzujgcg z dniem publikacji orzeczenia w Dzienniku Ustaw, to od tego momentu nie byto juz dopusz-
czalne prowadzenie na jego podstawie jakichkolwiek postepowan. Uzupetniajgco warto zauwazy¢, ze wskazane
zastrzezenie zostato poczynione w kontekscie innego stwierdzenia, zgodnie z ktérym art. 20 ust. 3 i art. 30 ust. 1
pkt 7 u.p.d.o.f. oraz art. 68 § 4 o.p. byly tgcznie niezbedne do odtworzenia normy kompetencyjnej, upowaznia-
jacej organy podatkowe do ustalenia podatku od dochodéw nieznajdujgcych pokrycia w ujawnionych zrédtach
przychoddw lub pochodzgcych ze zrddet nieujawnionych. Miato ono zatem réwniez na celu wykluczenie takiej
interpretacji, ze po ogtoszeniu wyroku z 18 lipca 2013 r. w Dzienniku Ustaw wystarczajgcg podstawg ustalenia
podatku od dochodéw nieujawnionych mogg by¢ art. 30 ust. 1 pkt 7 u.p.d.o.f. oraz — przynajmniej w okresie
odroczenia utraty mocy obowigzujgcej — art. 68 § 4 o.p.

Poza tym warto bardziej szczegétowo wyjasni¢ motywy, jakimi kierowat sie Trybunat, postanawiajgc o odro-
czeniu momentu utraty mocy obowigzujacej art. 68 § 4 o.p., pomimo $wiadomosci, ze przepis ten stanowit
konieczne uzupetnienie nie tylko art. 20 ust. 3 u.p.d.o.f. w wersji juz zakwestionowanej, ale rowniez art. 20 ust. 3
u.p.d.o.f. w wersji aktualnie obowigzujacej, obarczonej tymi samymi wadami. Trzeba zatem wskazac, ze poglad
Trybunatu Konstytucyjnego o tym, iz art. 68 § 4 o.p. — jako przepis wyznaczajacy okres, w jakim dopuszczalne
jest ustalenie podatku od dochoddw nieujawnionych — jest niezbedny do odtworzenia normy kompetencyjnej,
upowazniajgcej do wymierzenia 75-procentowego podatku, mégt, ale nie musiat by¢ przyjety przez organy podat-
kowe i sgdy administracyjne. Zostat bowiem wyrazony jedynie w uzasadnieniu wyroku z 18 lipca 2013 r. W razie
natychmiastowego wyeliminowania art. 68 § 4 0.p. w praktyce mogta pojawi¢ sie odmienna interpretacja, negujgca
niezbednos¢ rozwazanego przepisu dla odtworzenia wskazanej normy prawnej. Skoro obowigzujg art. 20 ust. 3
i art. 30 ust. 1 pkt 7 u.p.d.o.f. w aktualnych wersjach, to po usunieciu art. 68 § 4 0.p. nadal mozna ustala¢ podatek
od dochoddw nieujawnionych, z zastrzezeniem, ze decyzja w tym przedmiocie moze zosta¢ wydana w dowolnym
momencie. Nie wystepuje juz bowiem ograniczenie, zgodnie z ktérym taka decyzja musi zosta¢ doreczona w ter-
minie 5 lat, liczac od konca roku, w ktérym uptynat termin ztozenia zeznania rocznego dla podatnikéw podatku
dochodowego od oséb fizycznych, za rok podatkowy, ktérego dotyczy decyzja. Trybunat — nie mogac wykluczy¢
pojawienia si¢ takiego stanowiska — uznat za wtasciwe odroczenie utraty mocy obowigzujgcej art. 68 § 4 o.p.,
by zapewni¢ ustawodawcy czas na dokonanie odpowiednich zmian legislacyjnych.

Warto zaznaczy¢, ze zapatrywania o istnieniu watpliwosci dotyczacych skutkow prawnych wywotanych przez
wyrok z 18 lipca 2013 r. nie wspierajg réwniez, sygnalizowane we wniosku Marszatka Sejmu, rozbieznosci,
jakie miaty powsta¢ w orzecznictwie sgdow administracyjnych. Jak wynika z Centralnej Bazy Orzeczen Sgdow
Administracyjnych, na kilkaset rozstrzygnie¢ zwigzanych z omawianym wyrokiem w kilku z nich wyrazono poglad
0 jego wytgcznie prospektywnym dziataniu.

Tym samym Trybunat uznaje, ze sentencja wyroku z 18 lipca 2013 r. oraz skutki wywotane przez to orze-
czenie sg catkowicie jasne.
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4. Trybunat Konstytucyjny, rozstrzygajac w sprawie o sygn. SK 18/09, miat Swiadomos¢, ze ze stwierdzenia
niekonstytucyjnosci przepiséw regulujgcych podatek od dochoddw nieujawnionych korzy$¢ odniosg podatnicy
uczciwi oraz nieuczciwi. Problem polegat jednak na tym, iz przy catkowicie wadliwie skonstruowanych przepisach
prawnych nie mozna byto wyeliminowac¢ z systemu prawnego jedynie pewnych wyrazonych w tych przepisach
tresci normatywnych, zagrazajgcych sytuacji prawnej tylko podatnikdéw uczciwych. Tym samym konieczne stato
sie pozbawienie mocy obowigzujacej art. 20 ust. 3 u.p.d.o.f. i art. 68 § 4 0.p. w catosci.

W wyroku z 18 lipca 2013 r. Trybunat Konstytucyjny uznat, ze sama instytucja podatku od dochodéw nie-
ujawnionych jest niewatpliwie wymierzona w jednostki niewywigzujgce sie z obowigzkow podatkowych wobec
panstwa. Podkreslit jednak, ze w ksztalcie nadanym jej przez prawodawce oraz wobec wadliwej praktyki jej
stosowania ,regulacja ustawowa nie gwarantuje (...), ze podatek od dochodéw nieujawnionych nie zostanie
ustalony w wypadku podatnika, ktéry uregulowat zobowigzanie podatkowe, lub podatnika, w wypadku ktérego
takie zobowigzanie w ogdle nie powstato”.

Okolicznos¢, ze wsrod beneficjentéw wyroku z 18 lipca 2013 r. sg podatnicy nieuczciwi — jakkolwiek nie ma
znaczenia w kontek$cie uprawnienia wynikajgcego z art. 190 ust. 4 Konstytucji, aktualizujgcego sie w nastep-
stwie stwierdzenia niezgodnosci regulacji prawnej z ustawg zasadniczg, a nie z powodu takiej albo innej oceny
postepowania zainteresowanego — moze jednak uzasadnia¢ podjecie dziatan majgcych na celu minimalizacje
przynajmniej niektérych negatywnych konsekwenc;ji finansowych dla panstwa, a tym samym dla ogétu obywateli.
Znajduje to usprawiedliwienie w zasadzie sprawiedliwo$ci spoteczne;.

Gdyby okazalo sie, ze dokonanie — po uchyleniu we wtasciwych postepowaniach wznowieniowych decyzji
ustalajgcych podatek od dochodéw nieujawnionych — natychmiastowego zwrotu uiszczonych naleznosci podat-
kowych prowadzitoby do zaktdcenia stabilnosci finansowej panstwa, dopuszczalne wydaje sie ustanowienie
regulacji szczegolnej, przewidujgcej ratalng sptate powstatych nadptat w pewnym okresie.

Z tych wzgleddéw Trybunat Konstytucyjny postanowit jak w sentenc;ji.

45

POSTANOWIENIE
z dnia 2 kwietnia 2014 r.
Sygn. akt SK 26/13

Trybunat Konstytucyjny w skiadzie:

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz — przewodniczacy
Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz

Matgorzata Pyziak-Szafnicka

Piotr Tuleja — sprawozdawca,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 2 kwietnia 2014 r., skargi konstytucyjnej O.T-S. o zbadanie
zgodnosci:
art. 157 ust. 1 i 1a w zwigzku z art. 156 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651, ze zm.) z art. 45 ust. 1, art. 77 ust. 2, art. 31
ust. 3, art. 78 i art. 2 Konstytucji,

postanawia:
na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.
Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z 2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169,

poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178, poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz
z 2011 r. Nr 112, poz. 654) umorzy¢ postepowanie ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.
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UZASADNIENIE

1. O.T.-S. (dalej: skarzgca) skierowata do Trybunatu Konstytucyjnego 25 lutego 2013 r. skarge konstytucyjna,
wnoszac o zbadanie zgodnosci art. 157 ust. 1 i 1a w zwigzku z art. 156 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651, ze zm.; dalej: u.g.n.) z art. 45 ust. 1, art. 77
ust. 2, art. 31 ust. 3, art. 78 i art. 2 Konstytuc;ji.

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

1.1.1. W skardze do Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego we Wroctawiu, ztozonej 25 maja 2012 r., skar-
zgca wniosta o uchylenie dwdch negatywnych opinii Stowarzyszenia Rzeczoznawcéw Majgtkowych we Wroctawiu
(dalej: Stowarzyszenie) o wykonanych przez nig operatach szacunkowych.

Przed ztozeniem skargi do sgdu, skarzaca w pismie z 24 sierpnia 2011 r. w kolejnych pismach skierowa-
nych do Stowarzyszenia, zakwestionowata legalno$¢ opinii wydanych przez cztionkéw Stowarzyszenia. W pismie
z 28 marca 2012 r. wezwata Stowarzyszenie do usuniecia naruszenia prawa przez podjecie wigzgcego rozstrzy-
gniecia. Zdaniem skarzacej, za takie rozstrzygniecie nie mozna uzna¢ pisma Stowarzyszenia z 12 pazdziernika
2011 r., w ktérym zabrakto odniesienia sie do zgdania skarzgcej i pouczenia o srodkach zaskarzenia.

Skarzgca wniosta, by sad — w wypadku uznania za przedwczesne zgdania uchylenia negatywnych opinii —
przyjat, ze jest to skarga na bezczynnos$¢ Stowarzyszenia. Alternatywno$¢ zgdania skargi skarzaca uzasadnita
tym, ze w sprawie nie istniejg uregulowania prawne okreslajgce proceduralne mozliwosci rzeczoznawcy, ktérego
operaty zostaty zakwestionowane.

1.1.2. Postanowieniem z 6 lipca 2012 r. Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu odrzucit skarge skar-
zgce;.

W uzasadnieniu rozstrzygniecia WSA wskazat, ze zaskarzone opinie, sporzgdzone przez Stowarzyszenie, nie
mogg zostac zaliczone w szczegdlnosci do czynnosci czy aktdw, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r. poz. 270; dalej:
p.p.s.a.). Zgodnie z brzmieniem tego przepisu in fine i wypracowanymi przez doktryne oraz orzecznictwo kryteria-
mi przepis ten reguluje sytuacje, w ktorej istnieje Scisty i bezposredni zwigzek miedzy dziataniem (zaniechaniem
okreslonego dziatania) organu administracji, a mozliwoscig korzystania z uprawnienia (obowigzku) wynikajgcego
z przepisu prawa przez podmiot niepowigzany organizacyjnie z organem dokonujgcym danej czynnosci.

Ocena prawidtowosci sporzagdzenia operatu szacunkowego, o ktérej mowa w art. 157 u.g.n., nie jest wiec —
zdaniem WSA — aktem administracyjnym, bedgcym wtadczym dziataniem organu administracji, skierowanym na
wywotanie konkretnych, indywidualnie oznaczonych skutkéw prawnych. Ocena ta wynika z faktu przynaleznosci
skarzgcej do danej organizacji spotecznej (1j. organizacji rzeczoznawcéw majgtkowych) i jest jedynie ustaleniem,
czy przyjete podejscie, metoda i technika szacowania zastosowane przez rzeczoznawce byly wadliwe czy tez
nie. WSA podkreslit, ze Stowarzyszeniu przypisany zostat charakter organizacji zawodowej jedynie dla potrzeb
stosowania przepiséw u.g.n. i zasadniczo jest ono tylko organizacjg spoteczng posiadajgcg osobowos$¢ prawng,
zrzeszajgcg dobrowolnie rzeczoznawcow zajmujgcych sie problematykg wyceny nieruchomosci; jego zadaniem
jest rozwigzywanie problemow srodowiska rzeczoznawcow majgtkowych. WSA zaznaczyt, ze w § 6 statutu Sto-
warzyszenia (w brzmieniu ustalonym 18 czerwca 2007 r.) wskazano, iz podstawowym celem Stowarzyszenia jest
wyrazanie dgzen i osiggnie¢ srodowiska rzeczoznawcow majgtkowych, dbanie o wizerunek srodowiska i zawodu,
a takze wystepowanie w ich interesach i potrzebach wobec wtadz panstwowych, samorzgdowych i organizaciji
spotecznych. Swoj podstawowy cel Stowarzyszenie realizuje w szczegdlnosci przez: ,Opiniowanie i ocene operatow
szacunkowych rzeczoznawcow majatkowych pod wzgledem ich rzetelno$ci i realizacji wymogdw przewidzianych
prawem”. A zatem Stowarzyszenia nie mozna byto uzna¢ za organ powotany z mocy prawa do zatatwiania spraw
indywidualnych z zakresu administracji publicznej. Majgc na uwadze, ze operaty szacunkowe sporzgdzane przez
rzeczoznawcow majgtkowych odgrywajg wazng role w prawidtowym funkcjonowaniu systemu okreslania wartosci
przedmiotu wyceny, ustawodawca uznat, ze nalezy stworzy¢ dodatkowg mozliwosé (art. 157 u.g.n.) dokonania
oceny prawidtowosci tych operatéw przez kompetentny podmiot, za jaki uznat ,organizacje zawodowe” zrzesza-
jgce osoby zawodowo wykonujgce czynnosci rzeczoznawcow majgtkowych. Ocena prawidtowosci sporzgdzenia
operatu szacunkowego jest zatem uprawnieniem i obowigzkiem danej organizacji zawodowej. WSA wyrazit poglad,
ze poniewaz wczeséniej taki obowigzek nie cigzyt na organach administracji samorzadowej ani rzgdowej, wiec
trzeba przyznaé, ze czynnos¢ ta nalezy do zadan wiasnych organizacji. Dlatego tez wykonujgc jg, organizacja
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zawodowa nie jest zwigzana przepisami kodeksu postgpowania administracyjnego (z wyjatkiem instytucji wyta-
czenia uregulowanej w art. 24 k.p.a.).

1.1.3. Od postanowienia WSA skarzaca ztozyla skarge kasacyjng, ktérg Naczelny Sad Administracyjny — Izba
Gospodarcza oddalit postanowieniem z 17 pazdziernika 2012 r. (sygn. akt Il GSK 1499/12).

W ocenie NSA, zaskarzone przez skarzacg oceny prawidtowosci sporzgdzenia operatu szacunkowego nie majg
charakteru decyzji, aktu lub czynnosci okreslonej w art. 3 § 2 i 3 p.p.s.a. Sama ocena nie stanowi o przyznaniu
stronie praw lub natozeniu na nig obowigzkéw (co jest istotg aktéw prawnych bedgcych przedmiotem kogniciji
sgdu administracyjnego), ale jest sposobem oceny prawidtowosci sporzgdzenia operatu szacunkowego przez
rzeczoznawce. Podstawe materialnoprawng zaskarzonych ocen stanowi art. 157 u.g.n., wedle ktérego organizacja
zawodowa rzeczoznawcow majgtkowych dokonuje oceny prawidtowosci sporzgdzenia operatu szacunkowego.
Ewentualna negatywna ocena operatu szacunkowego wskazuje na stwierdzone uchybienia, natomiast w zaden
sposOb nie wigze sie z przyznaniem, stwierdzeniem albo uznaniem uprawnienia badz tez obowigzkéw wynikajacych
Z przepiséw prawa i tym samym nie moze podlega¢ zaskarzeniu do sgdu administracyjnego.

Z tych tez wzgleddw — zdaniem NSA — nalezato uznac, ze zaskarzone oceny dokonane przez Stowarzyszenie
badajgce operaty szacunkowe pod wzgledem ich rzetelnosci i realizacji wymogow przewidzianych prawem, nie sg
zaskarzalne do sgdu administracyjnego.

1.2. W ocenie skarzgcej, art. 157 ust. 1 i 1a w zwigzku z art. 156 ust. 1 u.g.n. jest niezgodny z art. 45 ust. 1,
art. 77 ust. 2, art. 31 ust. 3, art. 78 i art. 2 Konstytucji.

W skardze konstytucyjnej wyprowadzono zarzut, ze zakwestionowane przepisy sg niekonstytucyjne, poniewaz
nie przewidujg odwotania do sgdu administracyjnego od opinii wydawanej przez organizacje zawodowg rzeczo-
znawcow majgtkowych w sprawie negatywnej oceny operatu szacunkowego sporzgdzonego przez rzeczoznawce
majatkowego. Zdaniem skarzgcej, zaskarzone przepisy ustawy naruszajg prawo do sgdu (art. 45 ust. 1, art. 77
ust. 2 i art. 78 Konstytucji) w zwigzku z zasadg proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji), a takze zasady
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji), odczytywanej przez pryzmat uchybienia regutom
przyzwoitej legislacji, przez ustanowienie w art. 157 u.g.n. niespetniajgcej warunku jasnosci i dostatecznej przej-
rzystosci normy blankietowej, umozliwiajgcej formutowanie dowolnych kryteriow oceny operatu szacunkowego.

2. Marszatek Sejmu w pismie z 13 grudnia 2013 r. przedtozyt w imieniu Sejmu wyjasnienia w sprawie skargi
konstytucyjnej i wniést o umorzenie postepowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK), ze wzgledu na niedo-
puszczalno$¢ wydania wyroku.

2.1. Sejm uznal, ze w niniejszej sprawie zastrzezenie budzi spetnienie ustawowej przestanki skargi konsty-
tucyjnej, odnoszgcej sie do wymogu wyczerpania drogi prawnej, o ktérej mowa w art. 46 ust. 1 ustawy o TK, co
z kolei — w swietle wymogow przewidzianych w art. 79 Konstytucji — nasuwa watpliwosci co do legitymowania
sie przez skarzaca ,ostatecznym” orzeczeniem w sprawie.

2.2. W opinii Sejmu, w niniejszej sprawie nalezy przyjac¢, ze kontekst zaskarzenia i linia argumentacyjna skargi
konstytucyjnej powinny sktoni¢ do takiego uscislenia intencji skarzacej, aby ewentualnej ocenie konstytucyjne;j
podlegato sugerowane pominiecie drogi do sadu, jako naruszenie generalnego wymogu instytucjonalnego.
Skoro Konstytucja nie przesgdza o wiasciwosci sgdu expressis verbis, co do zasady nie mozna powotywac sie
na prawo konstytucyjne do rozpoznania sprawy przez konkretny sad (w subiektywnym przekonaniu skarzacej
najbardziej odpowiedni, np. sad administracyjny, a nie inny, np. sad powszechny). Ponadto, w Swietle uzasad-
nienia skargi konstytucyjnej, nie sposob réwniez wywies¢ takiej argumentacji, ktéra dowodzitaby pominiecia
w skarzonych przepisach drogi odwotawczej wtasnie do sgdu administracyjnego i zadnego innego. Skarzgca
nie odnosi sie szczegdétowo do tego zagadnienia, poprzestajgc na sformutowaniu ogélnych zarzutéw naruszenia
roznych aspektow art. 45 ust. 1 Konstytucji.

Przyjmujac, ze intencjg skarzgcej byto zakwestionowanie art. 157 ust. 1 i 1a w zwigzku z art. 156 ust. 1
u.g.n. ze wzgledu na brak drogi do sgdu w ogdle, a nie brak drogi do sgdu administracyjnego, Sejm rozwazyt,
czy postanowienie Naczelnego Sgdu Administracyjnego jest orzeczeniem ostatecznie rozstrzygajgcym o przy-
stugujgcym skarzgcej konstytucyjnym prawie do sadu.

2.3. Oceniajgc skarge konstytucyjng, Sejm wskazat, ze zgodnie z art. 177 Konstytucji obowigzuje domnie-
manie wiasciwosci sgdéw powszechnych we wszystkich sprawach, za wyjatkiem ustawowo zastrzezonych dla
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innych sadéw. Takie znaczenie przywotanego przepisu, ktéry w swej tresci — przez postuzenie sie pojeciem
~Sprawy” — nawigzuje do art. 45 ust. 1 Konstytucji, tworzy obowigzek rozpoznania wszelkich praw objetych
gwarancjg prawa do sgdu. Do zainicjowania postepowania przed sgdem powszechnym nie jest potrzebna pozy-
tywna norma przewidujgca takg mozliwos¢, albowiem w zadnym wypadku milczenie ustawodawcy nie moze
zawezac prawa do sadu i prowadzi¢ do interpretacji sprzecznej z Konstytucja. Znaczy to, ze z samej Konstytuc;ji
wynika obowigzek rozpatrzenia sprawy wniesionej do sgdu powszechnego w wypadku, gdy nie ma wyraznych
przepisow okreslajgcych wiasciwos¢ innych sadéw. Dopiero ustalenie, przy orzekaniu o swej wtasciwosci przez
sgd administracyjny, ze sprawa obejmuje kontrole dziatalnosci administracji publicznej, powoduje uchylenie
domniemania wynikajgcego z art. 177 Konstytucji i zwalnia sgd powszechny z obowigzku rozpatrzenia sprawy.
Zasada ta znajduje nastepnie swoje odzwierciedlenie we wiasciwych przepisach proceduralnych.

2.4. Podsumowujgc swoje stanowisko, Sejm wskazat, ze z faktu, iz — po pierwsze — nie obowigzuje szcze-
gotowy przepis, ktory wskazywatby wprost adekwatng droge sadowag w sprawie oceny prawidtowosci operatu
majgtkowego wydanego przez organizacje zawodowg rzeczoznawcow majgtkowych, oraz — po drugie — sgdy
administracyjne uznaty sie za niewtasciwe, nie wynika jednak, ze obalone zostato konstytucyjne domniemanie
wiasciwosci sgdow powszechnych, a skarzaca zostata zwolniona z obowigzku skorzystania z ogéinych mecha-
nizmow odwotawczych przewidzianych przez system prawa. Nalezy przyjaé, ze postanowienie Naczelnego Sadu
Administracyjnego nie zamkneto drogi do wszczecia postepowania cywilnego, w ktérym sad ma bezwzgledny
konstytucyjny obowigzek rozpoznac¢ sprawe co do istoty. Postanowienie NSA wprawdzie wyczerpato tok instan-
cyjny przed sgdami administracyjnymi, ale nie pozbawito definitywnie skarzgcej prawa do sadu. Trybunat Konsty-
tucyjny powinien by¢ angazowany do rozstrzygania sporéw prawnych dopiero wéwczas, gdy bezspornie zostanie
potwierdzone, ze obowigzujgce srodki dziatania nie chronig konstytucyjnych praw i wolnosci jednostki albo nie
sg dostatecznie efektywne. Ciezar wykazywania tej przestanki cigzy na skarzacej. W innym wypadku Trybunat
Konstytucyjny musiatby podejmowac czynnosci nie jako organ subsydiarny, dziatajgc z pozycji ultima ratio, ale
takze mimo formalnego braku potwierdzenia, ze powszechnie dostepne $rodki prawne nalezycie i w sposob
petny chronig prawa podstawowe. Z tej perspektywy postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego nie
byto ,ostateczne” w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji.

Zdaniem Sejmu, skarga konstytucyjna musi by¢ zatem uznana za przedwczesng, co pocigga za sobg koniecz-
nos$¢ umorzenia postepowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, ze wzgledu na niedopuszczalnosc
wydania orzeczenia.

3. Prokurator Generalny w stanowisku z 27 wrzes$nia 2013 r. wniést 0 umorzenie postepowania na podstawie
art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

3.1. Prokurator Generalny wskazat, ze podniesiony przez skarzgca problem konstytucyjny odnosi sie do braku
mozliwosci odwotania, zaréwno w administracyjnym toku instancji, jak i w drodze postepowania przed sgdem, od
opinii organizacji zawodowej rzeczoznawcow, zawierajgcej negatywng ocene operatu szacunkowego. Natomiast
skarzgca nie podwaza konstytucyjnosci zawartych w kwestionowanych przepisach norm, zgodnie z ktérymi rzeczo-
znawca majgtkowy sporzgdza operat szacunkowy, a oceny prawidtowosci tego dokumentu dokonuje organizacja
zawodowa rzeczoznawcow majatkowych. Tym samym skarzgca neguje jedynie brak procedury odwotawczej
od sformutowanej przez te organizacje oceny. Innymi stowy, w skardze zostat sformutowany zarzut pominiecia
prawodawczego.

W rozpatrywanym wypadku, dopuszczalne bytoby uregulowanie w art. 157 u.g.n., zwlaszcza w odrebnym
ustepie, procedury odwotawczej od wydawanych przez organizacje zawodowa rzeczoznawcow majgtkowych ocen
operatéw szacunkowych.

3.2. Zdaniem Prokuratora Generalnego, dla zajecia stanowiska w niniejszej sprawie najistotniejsze jest
ustalenie, czy przed wniesieniem skargi konstytucyjnej skarzgca wyczerpata droge sagdowa.

Skarzgca za ostateczne orzeczenie w swojej sprawie uznaje postanowienie Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego w Warszawie oddalajgce jej skarge kasacyjng. Sady administracyjne nie wydaty w jej sprawie mery-
torycznych rozstrzygnie¢, stojgc na stanowisku, ze oceny operatu szacunkowego nie majg charakteru decyz;ji,
aktu lub czynnosci okreslonych w art. 3 § 2i 3 p.p.s.a., a zatem nie sg zaskarzalne do sagdu administracyjnego.

Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie zwracat uwage, ze w zwigzku z przystugujgcg ustawodawcy
swobodg wyboru sadu, wynikajgcg z art. 176 ust. 2 Konstytucji, nie mozna w swietle ustawy zasadniczej formu-
towa¢ prawa podmiotowego do rozpoznawania okreslonego rodzaju sprawy przez sad administracyjny. Z kolei,
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z dyspozycji art. 177 Konstytucji wynika, spoczywajacy na sgdach powszechnych, zasadniczy ciezar sprawowania
wymiaru sprawiedliwosci w imieniu Rzeczypospolitej, a ich wtasciwos¢ jest nijako domniemana, co oznacza, ze
w braku wyraznego zastrzezenia ustawowego, to wtasnie sgdy powszechne wtasciwe sg do rozpatrzenia sprawy.

3.3. Prokurator Generalny podkreslit, ze podany w skardze konstytucyjnej zakres zaskarzenia art. 156 ust. 1
i art. 157 ust. 1 1a u.g.n. wskazuje, iz w wypadku uregulowania w nich procedury odwotawczej mozliwe bytoby
rozpoznanie skarg wnoszonych do sgdéw administracyjnych. Sady te, odwotujac sie do literalnego brzmienia
drugiego z wymienionych przepiséw, odmdwity rozpoznania wniesionej do nich sprawy. Fakt ten nie wyczerpuje
jednak drogi sgdowej w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji oraz art. 46 ust. 1 ustawy o TK. Skarzgca nie skorzy-
stata z mozliwosci, jakie daje jej art. 199" k.p.c. i nie zwrdcita sie do sgdéw powszechnych o ochrone swoich praw.

W Swietle powyzszych argumentéw, Prokurator Generalny uznat skarge konstytucyjng za przedwczesna,
a przeprowadzone przez skarzgcg postepowania przed sadami administracyjnymi, poprzedzajgce ztozenie
przez nig skargi konstytucyjnej, za niewyczerpujgce drogi sgdowej w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji oraz
art. 46 ust. 1 ustawy o TK.

W konsekwencji niespetnienia przestanki formalnej, decydujacej o dopuszczalnosci wniesienia skargi konsty-
tucyjnej, zdaniem Prokuratora Generalnego, postepowanie w niniejszej sprawie podlega umorzeniu na podstawie
art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, ze wzgledu na niedopuszczalnosé wydania wyroku.

Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:
1. Przedmiot skargi konstytucyjne;j.

1.1. W skardze konstytucyjnej zostat zakwestionowany art. 157 ust. 1 i 1a w zwigzku z art. 156 ust. 1 ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651, ze zm.; dalej: u.g.n.).

Zgodnie z art. 157 ust. 1 u.g.n.: ,Oceny prawidtowosci sporzadzenia operatu szacunkowego dokonuje orga-
nizacja zawodowa rzeczoznawcéw majgtkowych w terminie nie dtuzszym niz 2 miesigce od dnia zawarcia
umowy o dokonanie tej oceny, majgc na wzgledzie nastepujgce zasady: 1) organizacja zawodowa wyznacza
zespot oceniajgcy w sktadzie co najmniej 2 rzeczoznawcow majgtkowych; 2) w ocenie nie mogg bra¢ udziatu
rzeczoznawcy majatkowi, wobec ktérych zachodzg przestanki wymienione w art. 24 Kodeksu postepowania
administracyjnego lub inne przestanki, ktére mogg budzi¢ uzasadnione watpliwosci co do ich bezstronnosci”.

Stosownie do dyspozycji art. 157 ust. 1a u.g.n.: ,Operat szacunkowy, w odniesieniu do ktérego zostata
wydana ocena negatywna, od dnia wydania tej oceny traci charakter opinii o0 wartosci nieruchomosci, o ktérej
mowa w art. 156 ust. 1. Z dniem wydania oceny negatywnej organizacja zawodowa publikuje przez okres
12 miesigcy na swojej stronie internetowej informacje o tej ocenie”.

Wskazany, jako zwigzkowy, art. 156 ust. 1 u.g.n. stanowi: ,Rzeczoznawca majgtkowy sporzadza na pismie
opinie o wartosci nieruchomosci w formie operatu szacunkowego”.

Przywotane przepisy powierzajg organizacji zawodowej rzeczoznawcéw majgtkowych prawo oceny prawidto-
wosci sporzgdzenia operatow szacunkowych. Prawo to ustawa przydaje organizacji na zasadach wytgcznosci,
€O o0znacza, ze tylko ta organizacja, w oparciu o procedure okreslong w ustawie, jest niepodzielnie umocowana
do weryfikacji operatow szacunkowych. W tym wzgledzie korporacja zawodowa zyskuje w systemie prawnym
pozycje monopolistyczng w zakresie sprawowania nadzoru na prawidtowoscig sporzgdzania operatéw sza-
cunkowych. Ocena taka sporzgdzana jest na podstawie umowy zawartej pomiedzy organizacjg a podmiotem
(osobg) zainteresowana. Negatywna weryfikacja operatu powoduje, ze traci on charakter prawny wiasciwy
dla opinii o wartosci nieruchomosci, a informacja ta, wraz z przywotaniem imienia i nazwiska rzeczoznawcy, ktéry
zakwestionowany dokument sporzadzit, umieszczana jest przez okres roku na stronie internetowej wtasciwej
organizacji zawodowe;.

1.2. Skarzgca wywiodta w skardze konstytucyjnej, ze na podstawie zakwestionowanej regulacji (art. 157 ust. 1
i 1a u.g.n.) w sposéb ostateczny orzeczono o jej prawach lub wolnosciach okreslonych w Konstytucji. Wojewodzki
Sad Administracyjny odrzucit skarge na opinie Stowarzyszenia, zas Naczelny Sad Administracyjny oddalit skar-
ge kasacyjng od postanowienia WSA. W ocenie obydwu sgaddw, opinie wydane przez organizacje zawodowa
rzeczoznawcow majatkowych nie sg zaliczane do czynnosci, czy aktéw, o ktérych mowa w art. 3 § 2 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r. poz. 270).
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W konsekwencji, tak uksztattowana regulacja, niepozwalajgca na przypisanie ocenie prawidtowosci sporzgdzenia
operatu szacunkowego charakteru aktu administracyjnego, w mysl przepiséw ustawy prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi, skutkuje — zdaniem skarzacej — zamknieciem drogi sgdowej, a wiec przede wszystkim
naruszeniem art. 45 ust. 1 oraz art. 77 ust. 2 Konstytucji. W skardze konstytucyjnej wyprowadzono zatem zarzut,
ze zakwestionowane przepisy sg niekonstytucyjne w zakresie, w jakim nie przewidujg odwotania do sgdu admini-
stracyjnego od opinii wydawanej przez organizacje zawodowg rzeczoznawcow majgtkowych w sprawie negatywnej
oceny operatu szacunkowego sporzgdzonego przez rzeczoznawce majatkowego.

1.3. Zakwestionowany przepis, w ocenie skarzgcej, narusza prawo do sadu rzeczoznawcy majgtkowego,
ktérego operat szacunkowy zostat poddany ocenie organizacji zawodowej rzeczoznawcéw majgtkowych — przez
zamkniecie drogi sgdowej do dochodzenia przez te osobe jej naruszonych wolnosci, takich jak wolno$¢ wykonywa-
nia zawodu (art. 65 Konstytucji). Zdaniem skarzgcej, w niniejszym przypadku, rzeczoznawcy majgtkowi pozbawieni
zostali rowniez konstytucyjnie gwarantowanego prawa do ochrony czci i dobrego imienia (art. 47 Konstytucji).

1.4. Zarzuty skarzacej zostaty rowniez powigzane z naruszeniem przez kwestionowana regulacje art. 2 Konsty-
tucji w ten sposéb, ze nie spetnia ona kryterium jasnosci oraz precyzyjnosci, a sama metoda zastosowanej techniki
legislacyjnej odwotuje sie do metody blankietowej. Regulacja ustawowa, zastrzegajaca dla organizacji rzeczoznaw-
céw majgtkowych prawo do oceny operatéw szacunkowych, nie przewiduje zadnych kryteriéw, w oparciu o ktére
taka ocena miatby zostac przeprowadzona. Przepisy te zostaty zatem uchwalone z naruszeniem zasady prawidto-
wej legislacji i wynikajgcej z niej zasady dostatecznej okreslonosci przepisdw prawa, zasady zaufania obywateli do
panstwa oraz stanowionego przez nie prawa, zasady sprawiedliwosci spotecznej oraz zasady proporcjonalnosci.

2. Warunki rozpoznania skargi konstytucyjnej.

2.1. Skarga konstytucyjna poddawana jest wstepnemu rozpoznaniu, w ramach ktérego Trybunat Konstytucyjny
dokonuje weryfikacji, czy odpowiada ona warunkom formalnym oraz czy nie jest oczywiscie bezzasadna. Posta-
nowienie o przekazaniu skargi konstytucyjnej do rozpoznania przez odpowiedni sktad Trybunatu Konstytucyjnego
nie przesgdza jednak ostatecznie o dopuszczalnosci jej merytorycznego rozpatrzenia. Zgodnie z utrwalonym
poglgdem Trybunatu Konstytucyjnego, badanie czy nie zachodzi ktéras z ujemnych przestanek wydania wyroku,
skutkujgcych obligatoryjnym umorzeniem postepowania, konieczne jest na kazdym etapie postepowania, az
do wydania orzeczenia w sprawie (zob. m.in. postanowienia TK z: 8 kwietnia 2008 r., sygn. SK 80/06, OTK ZU
nr 3/A/2008, poz. 51; 19 pazdziernika 2010 r., sygn. SK 8/09, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 94; 8 stycznia 2013 r., sygn.
SK 15/10, OTK ZU nr 1/A/2013, poz. 9). Trybunat rozpoznajgc sprawe, nawet po jej skierowaniu do rozpatrzenia
na rozprawie, nie jest zwigzany stanowiskiem zajetym w zarzgdzeniu lub postanowieniu zamykajgcym wstepne
rozpoznanie. Kontrolujgc istnienie pozytywnych oraz brak ujemnych przestanek procesowych Trybunat moze
takze doj$¢ do wnioskéw odmiennych niz te, ktére zostaty uprzednio wyrazone w postanowieniu wydawanym na
etapie wstepnego rozpoznania konkretnej skargi konstytucyjnej (zob. postanowienie TK z 25 lipca 2012 r., sygn.
SK 13/12, OTK ZU nr 7/A/2013, poz. 93).

2.2. Skarga konstytucyjna, jako instrument ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw jednostek, musi spetiac
przestanki okreslone w art. 79 ust. 1 Konstytucji oraz w ustawie z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyj-
nym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK. Zgodnie z art. 47 ust. 1 ustawy o TK w skardze nalezy:

a) po pierwsze, wskazac przepis, na podstawie ktérego sad lub organ administracji publicznej orzekt osta-
tecznie o wolnosciach lub prawach albo obowigzkach skarzgcego, i w stosunku do ktérego skarzgcy domaga sie
stwierdzenia niezgodnos$ci z Konstytucja;

b) po drugie, konieczne jest wskazanie, jakie konstytucyjne wolnosci i prawa, i w jaki sposob zostaty naruszone.
W tym zakresie na skarzagcym spoczywa obowigzek uprawdopodobnienia, ze zaskarzone przepisy sg zrédiem
naruszenia tych wolnosci lub praw;

c) po trzecie, niezbedne jest uzasadnienie skargi, z podaniem doktadnego opisu stanu faktycznego.

2.3. Meritum zarzutu sformutowanego przez skarzgcg, majgcego istotne znaczenie dla rozstrzygniecia
o dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej, w sposob przesgdzajgcy o koniecznosci dalszego merytorycznego jej
rozpoznania, zwigzane jest z faktem, ze sgdy administracyjne obydwu instancji odrzucity srodki prawne, przy
uzyciu ktoérych kwestionowata ona prawidtowos¢ sporzadzenia ocen operatéw przez organizacje rzeczoznawcow
majgtkowych. Zdaniem skarzacej, ma to Swiadczy¢ o naruszeniu zagwarantowanego konstytucyjnie prawa do sgdu,
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albowiem kwestionowane przepisy nie zawierajg zadnej regulacji, ktéra pozwolitaby na zainicjowanie efektywnego
postepowania sgdowego, gwarantujgcego wydanie orzeczenia merytorycznego. Celem tego postepowania miata
byé ochrona wolnosci wykonywania zawodu (art. 65 Konstytucji) oraz ochrona czci i dobrego imienia (art. 47
Konstytucji) rzeczoznawcy majatkowego, wobec ktdrego ustawa nie przewiduje mozliwo$ci kwestionowania przed
sgdem prawidtowosci oceny sporzgdzonej przez organizacje rzeczoznawcow majgtkowych.

3. Analiza skargi konstytucyjne;.

3.1. Wydanie rozstrzygniecia w niniejszej sprawie uzaleznione jest przede wszystkim od zbadania charakte-
ru prawnego postepowania, o ktérym mowa w art. 157 u.g.n., a takze wskazania na cel sporzgdzania operatu
szacunkowego oraz udziatu tego dokumentu w ksztattowaniu pozycji prawnej osob trzecich oraz samego rze-
czoznawcy majgtkowego.

Obowigzujgca ustawa o gospodarce nieruchomosciami wprowadzita szczegoélny tryb kwestionowania prawi-
dtowosci sporzadzenia operatu szacunkowego, przez poddanie go pod ocene podmiotu wyspecjalizowanego,
jakim jest organizacja zawodowa rzeczoznawcoéw majgtkowych. Mozliwos¢ dokonywania weryfikacji zostata tej
organizacji powierzona na zasadach wytgcznosci, co oznacza, ze jest to jedyna droga, w ramach ktérej zainte-
resowany moze domagac sie oceny tego dokumentu. Czynnos¢ ta odbywa sie na podstawie umowy zawartej
z organizacjg zawodowg a osobg trzecig, przy jednoczesnym zastrzezeniu warunku, ze gdy operat szacunkowy
zostat przygotowany przez osoby powotane lub ustanowione przez sad, o ocene operatu moze wnioskowaé
tylko sad. Skutkiem wydania oceny negatywnej jest utrata przez operat szacunkowy waloru opinii 0 wartosci
nieruchomosci w rozumieniu art. 156 ust. 1 u.g.n. Przewidziany przez ustawe instrument kwestionowania pra-
widtowo$ci sporzgdzenia operatu szacunkowego stuzy zapewnieniu bezpieczenstwa obrotu prawnego, miedzy
innymi chronigc rynek nieruchomosci przed naduzyciami, gwarantujgc konstytucyjne prawo wtasnosci oraz
realizujgc szereg innych celdw szczegdlnych, rowniez okreslonych w ustawie o gospodarce nieruchomosciami.

Nalezy dodatkowo podkresli¢, ze sam operat szacunkowy przygotowany przez rzeczoznawce majagtkowego
w oparciu o dyspozycje art. 156 ust. 1 u.g.n. jest sporzgdzany zasadniczo w dwéch wypadkach, a mianowicie
na indywidualne zlecenie zainteresowanego podmiotu, przyktadowo w zwigzku z obrotem nieruchomoscia,
a przez to potrzeba upewnienia sie co do jej rynkowej wartosci (art. 150 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 u.g.n.), albo tez
na zgdanie organu administracji publicznej lub wezwanie sgdu — w zwigzku z toczgcym sie konkretnym poste-
powaniem, przykladowo na potrzeby zbycia nieruchomos$ci w drodze przetargu (art. 67 u.g.n.), w celu usta-
lenia wysokosci odszkodowania w postepowaniu wywtaszczeniowym (art. 130 u.g.n.) lub wymierzenia optaty
adiacenckiej (art. 146 u.g.n.). Operat jest podstawg orzeczenia konczacego postepowanie, jest wiec jednym
z elementéw ksztattujgcych sytuacje faktyczng i prawng stron postepowania, za$ biegty rzeczoznawca, ktory
taki dokument przygotowat, nie jest nigdy strong takiego postepowania. Ustalenia zawarte w takim dokumencie
nie dotyczg bowiem jego sytuacji prawnej, nie majg wptywu na jego prawa lub obowigzki, oddziatujg natomiast
na osoby trzecie.

Nie bez powodu ustawa wprowadza skutek w postaci derogacji z systemu prawnego operatu szacunkowego,
w odniesieniu do ktérego zostata wydana ocena negatywna przez organizacje zawodowg. Zgodnie z art. 157
ust. 1a u.g.n., operat szacunkowy, w odniesieniu do ktérego zostata wydana ocena negatywna, od dnia wydania
tej oceny traci charakter opinii o wartosci nieruchomosci, o ktérej mowa w art. 156 ust. 1 u.g.n. Instytucja ta jest
ukierunkowana na zapewnienie odpowiedniego stopnia ochrony praw i wolnosci poszczegolnych podmiotdw,
ktore zostaty uksztattowane przez fakt sporzgdzenia operatu szacunkowego i konsekwencje z tego wynikajgce.
W tym kontekscie biegly rzeczoznawca nie jest strong postepowania weryfikacyjnego, o ktérym mowa w art. 157
u.g.n., nie sg réwniez do niego adresowane rozstrzygniecia wydane w jego toku. Przedmiotem ochrony w takim
postepowaniu nie sg prawa rzeczoznawcy, a sytuacja prawna podmiotéw, ktora ulegta aktualizacji w oparciu
0 sporzadzony przez niego operat szacunkowy.

3.2. Oceniajac niniejszg skarge konstytucyjna, nalezy pamietaé, ze przyznanie przez ustawodawce $srodkéw
prawnych umozliwiajgcych wzruszenie oceny operatu szacunkowego mogtoby prowadzi¢ do zmiany sytuacji
prawnej stron postepowania na potrzeby ktérego operat byt sporzgdzany. Co wiecej, legitymacja do zainicjowania
postepowania prowadzacego do takiej weryfikacji nie spoczywatby w dyspozycji oséb bezposrednio zaintere-
sowanych dokonaniem takiej oceny, a bylaby przyznana rzeczoznawcy, ktérego dobra w takim postepowaniu
nie moga zosta¢ naruszone. Godzitoby to w bezpieczenstwo obrotu prawnego, czasem usankcjonowanego
uptywem dtugiego okresu, a bezposrednio mogtoby prowadzi¢ do naruszenia wartosci konstytucyjnych tychze
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0so6b trzecich, co odbywatoby sie bez ich wiedzy i aprobaty lub nawet mogtoby prowadzi¢ do udaremnienia
przyznania im przewidzianej przez ustawe ochrony.

Prawa konstytucyjne, ktérych ochrony domaga sie skarzgca, w postaci prawa do ochrony czci i dobrego
imienia (art. 47 Konstytucji) oraz wolnosci wykonywania zawodu (art. 65 Konstytucji), nie sg przedmiotem poste-
powania prowadzonego na podstawie ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Nie mogtyby by¢ one zatem
przedmiotem ochrony w toku ewentualnego postepowania sgdowego, do ktdérego otwarcia drogi domaga sie
skarzgca. W przebiegu takiego postepowania weryfikacji podlegataby bowiem jedynie prawidtowo$¢ sporzadzenia
oceny operatu szacunkowego przez organizacje rzeczoznawcow, a nie okolicznos¢ naruszenia, przez tak sformu-
towang ocene, praw podmiotowych przynaleznych skarzgcej. Omawiana ustawa, instytucje w niej zawarte oraz
procedury przewidziane w jej tresci ukierunkowane sg na ochrone wskazywanych juz warto$ci konstytucyjnych,
w tym sytuacji prawnej recypientéw operatu szacunkowego, a nie na zagwarantowanie praw podmiotowych
powotanych przez skarzgcg. Prima facie nie mozna jednak wykluczy¢ sytuacji, w ktorej ocena dokonana przez
organizacje zawodowg rzeczoznawcow majgtkowych bedzie narusza¢ prawo wynikajgce z art. 47 oraz art. 65
Konstytucji, a zaskarzone przepisy bedg zrédtem takiego naruszenia.

3.3. Poczynione wyzej ustalenia warunkujg ocene dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej w zakresie upraw-
dopodobnienia przez skarzaca naruszenia jej prawa do sadu przez jego nieproporcjonalne ograniczenie.

Zgodnie z dyspozycjg art. 177 Konstytucji ,Sady powszechne sprawujg wymiar sprawiedliwosci we wszystkich
sprawach z wyjatkiem spraw ustawowo zastrzezonych dla wtasciwosci innych sgdéw”. Z przepisu tego wynika,
ze ,to na sgdach powszechnych spoczywa zasadniczy ciezar sprawowania wymiaru sprawiedliwosci w imieniu
Rzeczypospolitej, a ich wiasciwos¢ jest niejako domniemana, co oznacza, ze w braku wyraznego zastrzezenia
ustawowego, to wiasnie sady powszechne wiasciwe sa do rozpatrzenia sprawy” (wyrok TK z 9 grudnia 2003 r.,
sygn. P 9/02, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 100). Przywotane domniemanie drogi sgdowej na rzecz sgdéw powszech-
nych nalezy jednak odczytywa¢ w zwigzku z trescig art. 45 ust. 1 Konstytucji, gwarantujgcym prawo do sadu
wiasciwego. Takie kryterium odnosi sie za$ do ,rozpoznania sprawy przez sad, ktérego tryb postepowania jest
najbardziej adekwatny do rozstrzygniecia «sprawy», o ktérej mowa w art. 45 ust. 1 Konstytucji” (postanowienie
sygnalizacyjne TK z 7 sierpnia 2009 r., sygn. S 5/09, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 121), a wiec ,sad, ktory jest
w mysl| przepiséw ustaw wtasciwy do rozpoznania sprawy ze wzgledu na uregulowania dotyczace jego wtasci-
wosci rzeczowej, miejscowej i funkcjonalnej oraz ktéry orzeka we wiasciwym sktadzie. Ponadto, aby uznaé, ze
zostato spetnione konstytucyjne wymaganie co do sgdu wiasciwego, sprawa musi by¢ rozpoznana przez sad
wiasciwy w znaczeniu przedmiotowym, a wiec przez sad, ktéremu powierzony zostat okreslony rodzaj spraw
(np. cywilnych czy administracyjnych) — (por. W. Sanetra, Sgd wfasciwy w rozumieniu Konstytucji RP, ,Przeglad
Sadowy” nr 9/2011, s. 13)” — (wyrok TK z 13 marca 2012 r., sygn. P 39/10, OTK ZU nr 3/A/2012, poz. 26).
Z powyzszego wynika, ze ustawa powinna zastrzec rozpatrywanie spraw na rzecz innych sgdow, o ile sg one
wiasciwe do rozpoznania tych spraw w przedstawionym wyzej rozumieniu, wynikajgcym z art. 45 ust. 1 Konsty-
tucji. Ustawodawca ma przy tym obowigzek zagwarantowac prawo rozpoznania sprawy nie przez jakikolwiek
sgd, ale przez sgd wiasciwy.

Nalezy réwniez uwzgledni¢ okolicznos¢, ze realizacja prawa do sgdu wigze sie niejednokrotnie z naktadaniem
obowigzkéw na inne osoby w toku wiasciwego postepowania lub tez mozliwoscig zmiany ich sytuacji prawnej
w wyniku wydania rozstrzygniecia sgdowego. Z tg drugg sytuacjg mamy do czynienia w niniejszej sprawie —
ewentualne podwazenie oceny operatu szacunkowego, zainicjowane przez biegtego rzeczoznawce, mogtoby
wplywac na caty przebieg poszczegdlnych postepowan prowadzonych na podstawie ustawy o gospodarce nie-
ruchomosciami. W konsekwencji mogtoby to oddziatywac¢ lub wrecz weryfikowac sytuacje prawng stron takich
rodzajowo w ustawie okreslonych postepowan.

W niniejszej sprawie zakresem zaskarzenia objete sg przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami,
ktore wedtug sgdow administracyjnych oraz samej skarzgcej, nie stanowig podstawy wydania aktu o charakterze
publicznoprawnym. Takiej cechy pozbawiony jest dokument bedacy efektem sporzadzenia przez organizacje
zawodowg oceny operatu szacunkowego. Konstytucyjnoprawna ocena statusu organizacji zawodowej rzeczo-
znawcow majatkowych, charakter powierzonych jej przez ustawe kompetencji oraz istota formutowanej przez
stowarzyszenie oceny, mogtaby by¢ dokonana z perspektywy zamkniecia drogi do sagdu administracyjnego,
gdyby skarga konstytucyjna zostata ztozona przez strone postepowania, na potrzeby ktérej sporzgdzany byt
kwestionowany operat szacunkowy. Dopiero w takim wypadku zachodzitaby koniecznosc¢ ustalenia, czy istniejg
dostateczne sgdowe gwarancje oceny legalno$ci dziatania organéw administracji publicznej oraz podmiotu, kto-
remu ustawa powierzyta wykonywanie zadan publicznych. W zwigzku z tym uwzglednienia wymaga okolicznos¢,
ze skarzgca nie byta strong postepowania prowadzonego w oparciu o ustawe o gospodarce nieruchomosciami.
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Wrecz przeciwnie — wykonywata czynnosci mieszczace sie w zakresie administracji publicznej, albowiem organ
wiadzy publicznej powierzyt jej sporzadzenie operatéw szacunkowych.

Sadowa kontrola, sporzadzonej przez organizacje zawodowg rzeczoznawcow majgtkowych oceny operatu
szacunkowego, powinna — zdaniem skarzgcej — gwarantowa¢ ochrone przynaleznej jej wolnosci wykonywa-
nia zawodu oraz prawa do ochrony czci i dobrego imienia. Na marginesie nalezy wskazac, ze skarzgca nie
uzasadnita w ogdle, na czym miatoby polegaé naruszenie wolnosci wykonywania zawodu przez sporzgdzenie
przedmiotowej oceny. Wskazuje wprawdzie na mozliwo$¢ natozenia na nig kary, jednak nie wskazuje podstawy
prawnej dla takiego dziatania. Ze skargi nie wynika, aby kara taka zostata na nig natozona. Biorgc za$ pod
uwage okolicznos¢, ze skarga konstytucyjna nie ma charakteru srodka actio popularis, brak jest jakichkolwiek
podstaw do rozwazania tego zarzutu. Skarzaca nie wskazuje ponadto powodow, dla ktorych ochrone jej praw
miatby zagwarantowac sad administracyjny, skoro nie byta strong postepowania administracyjnego.

Skarzgca, nie bedgc strong postepowania administracyjnego, na potrzeby ktérego sporzadzata jedynie
operaty szacunkowe, nie byla réwniez adresatem konczacego je rozstrzygniecia, ktore byto skierowane do
0so6b trzecich i aktualizowato ich, a nie skarzgcej, sytuacje prawng. Tymczasem skarzgca upatruje naruszenia
przystugujacej jej wolnosci wykonywania zawodu oraz prawa do ochrony czci i dobrego imienia w wydaniu
przez organizacje zawodowg rzeczoznawcoéw majatkowych negatywnej oceny sporzgdzonego przez nig ope-
ratu szacunkowego. W tym zakresie brak jest jednak podstaw do sformutowania poglgdu, w mysl ktérego to
sad administracyjny powinien zagwarantowac takg ochrone. Sad administracyjny nie jest sgdem wiasciwym
w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji do zapewnienia ochrony débr osobistych, ani tez szeroko rozumianych
roszczen o charakterze cywilnym lub pracowniczym. Ustalenie sgdu wiasciwego w sprawie skarzgcej wymaga
uwzglednienia tego, ze kwestionowana przez nig ocena prawidtowosci sporzadzenia operatu, wykonana przez
organizacje zawodowg, moze by¢ przeprowadzona na gruncie wiasciwego postepowania cywilnego lub nawet
karnego. W odniesieniu do tego pierwszego, droga sgdowa do wydania rozstrzygniecia merytorycznego jest tym
bardziej otwarta, ze skarzgca dysponuje juz prawomocnym orzeczeniem sgdu administracyjnego, ktéry to sad
uznat sie w tej sprawie za niewtasciwy. Dopiero nieuzyskanie sgdowej ochrony we wskazanym wyzej zakresie
uzasadniatoby zarzut naruszenia prawa do sgdu kierowany przeciwko przywotanym przepisom ustawy o gospo-
darce nieruchomosciami.

3.4. Podsumowujgc, skarzgca nie uprawdopodobnita, w jaki sposéb zaskarzone przepisy naruszajg jej prawo
do sadu. Domaganie sie przez skarzgcg zagwarantowania jej ochrony przez sady administracyjne nie spetnia
wymogu wskazanego w art. 47 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK z trzech powodoéw. Po pierwsze, skarzgca nie byta strong
zadnego postepowania administracyjnego, ktérego rozstrzygniecie wymagatoby sgdowej kontroli. Po drugie, skar-
zgca, domagajac sie sgdowej ochrony dobr osobistych i wolnosci wykonywania zawodu, nie wzieta pod uwage, ze
sgd administracyjny nie jest sgdem wtasciwym dla zagwarantowania tych praw. Po trzecie, w zakresie naruszenia
wolnosci wykonywania zawodu skarzgca nie wskazata, na czym naruszenie tej wolnosci w jej przypadku miatoby
polegac.

Niemoznos$¢ rozpoznania przez Trybuna Konstytucyjny zarzutu naruszenia prawa do sgdu skutkuje tez nie-
moznoscig rozpoznania zarzutu naruszenia art. 78 Konstytucji. Stwierdzenie ewentualnego naruszenia prawa do
zaskarzania orzeczen uwarunkowane jest bowiem dokonaniem ustalenia skutecznosci sgdowej ochrony praw
skarzgcej. Dopiero stwierdzenie braku mozliwosci kwestionowania przed sgdem oceny, o ktdrej mowa w art. 157
ust. 1 u.g.n., w zakresie ochrony débr osobistych skarzgcej, stwarzatoby podstawe dla dokonania oceny zarzutu
naruszenia art. 78 Konstytuciji.

Podstawy skargi konstytucyjnej nie moze stanowi¢ zarzut naruszenia, przez wprowadzenie blankietowej regu-
lacji, art. 2 Konstytucji. Tak sformutowany zarzut nie odwotuje sie bowiem do wolnosci i praw skarzace;j.

Brak uprawdopodobnienia naruszenia konstytucyjnych praw przez zaskarzong regulacje ustawy o gospodarce
nieruchomosciami powoduje, ze skarga konstytucyjna nie spetnia rowniez wymogu wskazanego w art. 79 ust. 1
Konstytucji, w mysl| ktérego zaskarzone przepisy powinny by¢ zrédtem naruszenia konstytucyjnych praw wskaza-
nych w skardze konstytucyjne;j.

Z tych wzgleddéw Trybunat Konstytucyjny postanowit jak na wstepie.
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POSTANOWIENIE
z dnia 2 kwietnia 2014 r.
Sygn. akt SK 26/13

Trybunal Konstytucyjny w sktadzie:

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz — przewodniczacy
Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz

Matgorzata Pyziak-Szafnicka

Piotr Tuleja — sprawozdawca,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 2 kwietnia 2014 r., wniosku petnomocnika skarzgcej O.T-S.
— adwokat Marty Derlatki, o zasgdzenie zwrotu kosztdw postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym,

postanawia:

nie uwzglednié¢ wniosku.

UZASADNIENIE

1. Adwokat Marta Derlatka, jako petnomocnik skarzgcej, wniosta wraz ze skargg konstytucyjng, na podstawie
art. 24 ust. 2 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm ;
dalej: ustawa o TK) o zasadzenie na rzecz skarzacej, wedtug norm przepisanych, zwrotu kosztéw postepowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym.

2. Postanowieniem z 2 kwietnia 2014 r. Trybunat Konstytucyjny, po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym
skargi konstytucyjnej skarzgcej, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, umorzyt postepowanie w sprawie
zbadania zgodnosci art. 157 ust. 1i 1a w zwigzku z art. 156 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. 0 gospo-
darce nieruchomosciami (Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651, ze zm.) z art. 45 ust. 1, art. 77 ust. 2, art. 31 ust. 3,
art. 78 i art. 2 Konstytucji, ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

3. Zgodnie z art. 24 ust. 2 ustawy o TK, o zwrocie kosztéw postepowania przed Trybunatem orzeka sie wraz
z wyrokiem uwzgledniajgcym skarge konstytucyjng. W uzasadnionych przypadkach Trybunat moze orzec zwrot
kosztow postepowania réwniez wowczas, gdy nie uwzglednit skargi konstytucyjnej (art. 24 ust. 2 zdanie drugie
ustawy o TK).

Zwrot kosztow postepowania na podstawie art. 24 ust. 2 zdanie drugie ustawy o TK ma charakter wyjgtkowy
i jest odstepstwem od zasady ogdlnej wyrazonej w art. 24 ust. 2 zdanie pierwsze ustawy o TK. To znaczy, ze
pojecie ,uzasadniony przypadek” musi by¢ interpretowane $cisle i nie moze podlega¢ wyktadni rozszerzajgce;.
Na wnioskodawcy cigzy obowigzek wykazania, ze nawet wtedy, gdy skarga nie zostanie skierowana do rozpo-
znania na rozprawie, istnieje uzasadniona podstawa do zwrotu kosztéw.

Trybunat Konstytucyjny, rozpoznajgc wniosek petnomocnika skarzacej, nie znalazt podstaw do uznania, ze
zachodzi ,uzasadniony przypadek”, ktory przemawiatby za przyznaniem kosztéw postepowania przed Trybu-
natem.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny postanowit jak w sentenciji.
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POSTANOWIENIE
z dnia 8 kwietnia 2014 r.
Sygn. akt SK 15/11

Trybunat Konstytucyjny w skiadzie:

Matgorzata Pyziak-Szafnicka — przewodniczacy
Zbigniew Cieslak

Mirostaw Granat

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz

Marek Zubik — sprawozdawca,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 8 kwietnia 2014 r., skargi konstytucyjnej spétki Przedsie-
biorstwo Budowlane ,PBR” SA z siedzibg w Wyrzysku o zbadanie zgodno$ci:
art. 84 ust. 6 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U.
z 2007 r. Nr 11, poz. 74, ze zm.) w zakresie, w jakim nie okresla czasowego zakresu ponoszenia
przez ptatnika sktadek lub inny podmiot odpowiedzialnosci za przekazanie przez ptatnika sktadek
lub inny podmiot nieprawdziwych danych majacych wptyw na prawo do $wiadczen lub ich wyso-
kos¢, z art. 2, art. 64 i art. 84 w zwigzku z art. 217 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

postanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.
Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z 2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169,
poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178, poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz
z 2011 r. Nr 112, poz. 654) umorzy¢ postepowanie.

UZASADNIENIE

1. Skargg konstytucyjng z 8 kwietnia 2009 r. spdtka Przedsiebiorstwo Budowlane ,PBR” SA z siedzibg
w Wyrzysku (dalej: skarzgca) wniosta o stwierdzenie niezgodnosci art. 84 ust. 6 ustawy z dnia 13 pazdziernika
1998 r. 0 systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U. z 2007 r. Nr 11, poz. 74, ze zm.; dalej: ustawa systemowa)
z art. 2 Konstytucji ,w zakresie w jakim nie okre$la czasowego zakresu ponoszenia przez ptatnika sktadek lub
inny podmiot odpowiedzialnosci za przekazanie przez ptatnika sktadek lub inny podmiot nieprawdziwych danych
majacych wptyw na prawo do swiadczen lub na ich wysokosc¢”.

1.1. Skarzaca zarzucita temu unormowaniu naruszenie jej konstytucyjnych wolnosci i praw oraz — na czym
skoncentrowata istotng czes$¢ swej argumentacji — wynikajgcych z art. 2 Konstytucji zasad zaufania do panstwa
i stanowionego prawa, pewnosci prawa, ktérej elementem jest stabilizacja stosunkéw prawnych i prawo do
przedawnienia, zasade ochrony praw nabytych oraz zakaz retroakciji.

1.2. Stan faktyczny i prawny lezgcy u podstaw wniesienia skargi konstytucyjnej byt nastepujgcy.

Decyzjg z 12 lutego 2007 r. Zaktad Ubezpieczen Spotecznych zobowigzat skarzgcg do zwrotu 775,57 zt
tytutem nienaleznie wyptaconych $wiadczen wraz z odsetkami w zwigzku z podaniem przez Przedsigbiorstwo
Budownictwa Rolniczego w Wyrzysku — poprzednika prawnego skarzgcej (ij. ptatnika sktadek) — nieprawdziwych
danych, ktére miaty wptyw na wysokos¢ swiadczen z ubezpieczenia spotecznego osoby zatrudnionej w Przed-
siebiorstwie w okresie od 10 stycznia 1963 r. do 4 grudnia 1990 r. Jak ustalit organ rentowy, w Swiadectwie pracy
sporzadzonym w 1990 r. poprzednik prawny skarzgcej nie zamiescit adnotacji o przebywaniu ubezpieczonego
na urlopie bezptatnym w okresie od 1 sierpnia do 31 grudnia 1989 r. oraz od 6 stycznia do 2 marca 1990 r. Miato
to wptyw na pobieranie przez ubezpieczonego $wiadczen w wysokosci wyzszej, niz nalezna. Skoro pobranie
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przez ubezpieczonego nienaleznych swiadczen byto spowodowane przekazaniem przez ptatnika sktadek danych
nieprawdziwych, to w $wietle art. 84 ust. 6 ustawy systemowej obowigzek zwrotu tych swiadczen wraz z odset-
kami obcigza ptatnika — w tym wypadku nastepce prawnego ptatnika, czyli skarzgcg. Na podstawie art. 84 ust. 3
ustawy systemowej skarzgcg zobowigzano do zwrotu $wiadczen nienaleznych za okres 3 lat przed wydaniem
decyzji przez organ rentowy.

Od tej decyzji skarzgca wniosta odwotanie do sgdu. Sad pierwszej instancji zmienit zaskarzong decyzje na
korzy$¢ skarzacej. Uznat bowiem, ze organ rentowy nie wykazat, by poprzednik prawny skarzgcej przekazat nie-
prawdziwe dane majgce wptyw na prawo do $wiadczen lub na ich wysokos$¢, w rozumieniu art. 84 ust. 6 ustawy
systemowej. Nie mozna byto zatem skarzacej przypisa¢ odpowiedzialnosci prawnej i obcigzy¢ jg obowigzkiem
zwrotu nienaleznie wyptaconych Swiadczen. Na skutek apelacji wniesionej przez organ rentowy, sad drugiej
instancji zmienit zaskarzony wyrok, ostatecznie oddalajgc odwotanie skarzgcej od decyzji organu rentowego.

1.3. Zdaniem skarzgcej zakwestionowany art. 84 ust. 6 ustawy systemowej, przez pominiecie uregulowania
przedawnienia roszczenia Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych o zwrot nienaleznie pobranych $wiadczen, prowa-
dzi do nieograniczonej w czasie odpowiedzialno$ci ptatnikéw sktadek oraz ich nastepcow prawnych za dziatania
lub zaniechania zwigzane z przekazywaniem organom rentowym informacji majgcych wptyw na wysokos¢ swiad-
czen z ubezpieczenia spotecznego uzyskiwanych nastepnie przez ubezpieczonych. Zakwestionowany przepis ma
umozliwia¢ pociggniecie do odpowiedzialnosci majgtkowej za zdarzenia majgce miejsce nawet kilkadziesiat lat
wczesniej. W sprawie lezgcej u podstaw tej skargi przepis, na podstawie ktérego orzeczono o sytuacji prawnej
skarzgcej, stanowit podstawe przypisania jej odpowiedzialnosci prawnej za zdarzenie sprzed 18 lat.

W ocenie skarzgcej podstawowg cechg demokratycznego panstwa prawnego jest instytucja przedawnienia,
po uptywie ktérego podmioty prywatne i publiczne nie mogg dochodzi¢ swoich roszczen. Celem przedawnienia
ma by¢ w szczegodlnosci zapewnienie stabilnosci stosunkéw spotecznych oraz pewnosci obrotu. Brak przedaw-
nienia w art. 84 ust. 6 ustawy systemowej przyczynia sie do bezczynnosci organéw rentowych, ktére nie sg
zainteresowane niezwltocznym podjeciem czynnosci wyjasniajgcych w celu ustalenia ewentualnych nieprawi-
dtowosci w wypetnianiu obowigzkéw przez ptatnikéw sktadek. W konsekwencji ewentualne nieprawidtowosci
w rozliczeniach mogg w kazdym czasie sta¢ sie podstawg przypisania odpowiedzialnosci majgtkowe;.

Skarzgca podniosta réwniez zarzut naruszenia zakazu retroakcji. Jej zdaniem ustalenie odpowiedzialnosci
nastepcy prawnego pfatnika sktadek w art. 84 ust. 6 ustawy systemowej nastgpito dopiero w 1998 r. Nie istniato
natomiast w momencie wystawienia swiadectwa pracy, tj. w 1990 r.

1.4. Zarzadzeniem sedziego Trybunatu Konstytucyjnego z 19 maja 2009 r. skarzgca zostata wezwana
m.in. do usuniecia brakéw formalnych przez wskazanie, jakie doktadnie konstytucyjne wolnosci lub prawa
przystugujgce skarzgcej zostaty naruszone wskutek wydania rozstrzygniecia opartego na kwestionowanym
przepisie oraz okreslenie sposobu, w jaki zaskarzony przepis narusza te wolnosci lub prawa. W pismie
z 1 czerwca 2009 r. skarzgca wyjasnita, ze art. 84 ust. 6 ustawy systemowej ,narusza w zwigzku z art. 2 Kon-
stytucji ustrojowe zasady: zasade pewnosci prawa, zasade zaufania obywatela do panstwa i stanowionego
przez nie prawa, zakaz retroakcji prawa, prowadzgc w konsekwencji do naruszenia art. 84 Konstytucji w zw.
z art. 217 Konstytucji, co z kolei skutkuje naruszeniem art. 64 ust. 1, 2 i 3 Konstytucji, czyli naruszenia prawa
wiasnosci skarzgcego”.

Skarzgca zarzucita naruszenie art. 2 w zwigzku z art. 84 Konstytucji, z ktérego ma wynika¢ podmiotowe
prawo do tego, aby odpowiedzialno$¢ w zakresie zwrotu swiadczen nienaleznych byta precyzyjnie unormowana
w ustawie. Jej zdaniem zakwestionowany art. 84 ust. 6 ustawy systemowej naktada swoisty ciezar publiczny
w rozumieniu art. 84 Konstytucji, a zarazem sankcje administracyjng. Obowigzek zwrotu nienaleznie wyptaco-
nych swiadczen przez pfatnika sktadek ma stanowi¢ réwnoczesnie surogat naprawienia szkody poniesionej
przez Fundusz Ubezpieczeh Spotecznych spowodowanej wyptaceniem swiadczenia nienaleznego. Wymierzenie
skarzgcej tej naleznosci — w zwigzku ze zdarzeniem sprzed ponad 18 lat — ogranicza przystugujaca skarzgcej
wlasnos¢, a przez to uszczupla jej zasoby majatkowe. Jej zdaniem w tym wypadku ma zastosowanie art. 31
ust. 3 Konstytucji, zgodnie z ktdrym ograniczenia wtasnosci muszg by¢ proporcjonalne.

2. W pismie z 22 grudnia 2011 r. stanowisko w imieniu Sejmu przedstawit Marszatek Sejmu. Wniost o stwier-
dzenie, ze art. 84 ust. 6 ustawy systemowej jest zgodny z zasadg wyrazajgcg zakaz retroakcji wynikajgca
z art. 2 Konstytucji w zwigzku z art. 64 i art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz — w zakresie, w jakim przepis ten nie
okresla czasowego zakresu ponoszenia przez ptatnika sktadek odpowiedzialnosci za przekazanie nieprawdzi-
wych danych majacych wptyw na prawo do $wiadczen lub na ich wysoko$¢ — z zasadg ochrony zaufania do
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panstwa i stanowionego przez nie prawa, zasadg pewnosci prawa i zasadg poprawnej legislacji wynikajgcymi
z art. 2 w zwigzku z art. 64 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Rozstrzygniecia lezgce u podstaw skargi konstytucyjnej dotyczg wytgcznie ptatnika sktadek, a nie innego
podmiotu. W zwigzku z tym przedmiot kontroli musi zosta¢ zawezony do tej cze$ci art. 84 ust. 6 ustawy sys-
temowej, w ktorej odnosi sie on do ptatnika sktadek. W pozostatym zakresie postepowanie powinno podlegaé
umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.
Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK).

2.1. Zdaniem Sejmu, mimo wezwania do uzupetnienia brakéw formalnych, skarzgca nie wskazata argumen-
tacji uzasadniajgcej naruszenie art. 217 Konstytucji, bedgcego wszakze przepisem ustrojowym, a tym samym
niewyrazajgcym wolnosci ani praw podmiotowych. Nie uzasadnita rowniez naruszenia zasady praw nabytych
wywodzonej z art. 2 Konstytucji. Niedopuszczalne jest ponadto orzekanie w sprawie zgodnosci przepisu z art. 84
Konstytucji, gdyz nie wyraza on praw podmiotowych, a okresla obowigzek cigzgcy na jednostkach. Odwotujac
sie do jednego z orzeczen TK, Sejm zajat stanowisko, zgodnie z ktérym nie ma podstaw do kontroli zgodnosci
zaskarzonego unormowania z art. 84 w zwigzku z zasadg przyzwoitej legislacji wynikajgcg z art. 2 Konstytucji.
Ponadto w niniejszej sprawie nie ma podstaw do zbadania zgodno$ci art. 84 ust. 6 ustawy systemowej z art. 64
ust. 2 Konstytucji, w zakresie w jakim wyraza prawo do rownej ochrony witasnosci i innych praw majgtkowych.
Skarzgca nie przedstawita bowiem argumentéw przemawiajacych za naruszeniem tego prawa. Majgc powyzsze
na uwadze, w zakresie badania zgodnosci zakwestionowanego przepisu z art. 2, art. 64 ust. 2 w czesci wyra-
zajgcej prawo do réwnej ochrony praw majatkowych oraz art. 84 i art. 217 Konstytucji postepowanie powinno
podlega¢ umorzeniu.

2.2. Odnoszac sie do meritum skargi, w ocenie Sejmu, podstawowy problem konstytucyjny ma dotyczy¢ tego,
czy istnieje konstytucyjne prawo do przedawnienia roszczen i czy zaniechanie jego uregulowania w ustawie
moze stanowi¢ naruszenie wtasnosci.

Zdaniem Sejmu nie istnieje konstytucyjne prawo do przedawnienia roszczen ani ekspektatywa takiego prawa.
Ustanowienie przedawnienia nalezy do wytgcznej swobody ustawodawcy.

Wyrazony w art. 84 ust. 6 ustawy systemowej zwrot swiadczen nienaleznych od ptatnika sktadek stanowi
rodzaj $wiadczenia publicznoprawnego. Jego celem jest wyréwnanie szkody, jakg ponidst Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych w zwigzku z wyptaceniem ubezpieczonemu $wiadczenia w nienaleznej wysokosci spowodowanej
przekazaniem przez pracodawce (ptatnika sktadek) nieprawdziwych danych. Skoro jest to Swiadczenie publiczne
w rozumieniu art. 84 Konstytucji, to — zdaniem Sejmu — jednostkom nie przystuguje konstytucyjnie chronione
prawo do przedawnienia. Nie mozna wobec tego méwi¢ rowniez o nieproporcjonalnej ingerencji we wtasnosc.

Nawet jesli by uznac¢ roszczenie organu rentowego do ptatnika sktadek za roszczenie cywilnoprawne, nie
bedzie podstaw do uznania prawa do przedawnienia. Po pierwsze, w Swietle dotychczasowego orzecznictwa
TK ustawodawca dysponuje szerokim marginesem swobody w decydowaniu o tym, czy do przedawnienia
dojdzie. Po drugie, celem rezygnacji z przedawnienia jest ograniczenie rozmiaréw szkody, jakiej doznat — na
skutek dziatania lub zaniechania ptatnika — Fundusz Ubezpieczen Spotecznych. Po trzecie, nie ma uzasadnio-
nych podstaw, aby w relacji ptatnik sktadek — ZUS obowigzywata zasada pewnosci obrotu podobna do znanej
prawu cywilnemu, gdyz relacja ta nie nosi cech cywilnoprawnych, ale ma charakter publicznoprawny. Ponadto
trzeba mie¢ na uwadze, ze ustawodawca przewidziat mechanizmy fagodzace dolegliwos$¢ dla ptatnika sktadek,
do ktérych mozna zaliczy¢ zawezenie okresu zwrotu nienaleznie wyptaconych swiadczen do trzech lat wstecz
(art. 84 ust. 3) i ustanawianie terminu przedawnienia egzekucji roszczen (art. 84 ust. 7 ustawy systemowe;j).

Zdaniem Sejmu nieuprawnione jest stanowisko skarzgcej o przerzuceniu odpowiedzialnosci za biernosc
organdéw panstwa przez kilkanascie lat na ptatnika sktadek. Odpowiedzialno$¢ ta wynikata z zachowania samego
ptatnika, ktory nie przekazat — mimo cigzgcego na nim obowigzku — zgodnych ze stanem faktycznym informaciji
dotyczacych ubezpieczonego.

Sejm nie podzielit tez zarzutu naruszenia zakazu retroakcji. Przed wejsciem w zycie ustawy systemowej
w 1999 r., a w chwili wystawienia przez pracodawce (poprzednika prawnego skarzgcej) $wiadectwa pracy
ubezpieczonemu, obowigzywat art. 37 ust. 6 ustawy z dnia 25 listopada 1986 r. o organizacji i finansowaniu
ubezpieczen spotecznych (Dz. U. z 1989 r. Nr 25, poz. 137, ze zm.), ktéry ustanawiat odpowiedzialno$¢ zaktadu
pracy za podanie nieprawdziwych informacji majgcych wptyw na wysokos$¢ swiadczenia.

3. W piSmie z 1 marca 2012 r. stanowisko w sprawie zajgt Prokurator Generalny. Wnidst on o stwierdzenie,
ze art. 84 ust. 6 ustawy systemowej w zakresie, w jakim nie okresla czasowych ram ponoszenia przez ptatnika
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skfadek lub inny podmiot odpowiedzialnosci za przekazanie nieprawdziwych danych, majgcych wptyw na prawo
do swiadczen lub na ich wysokos¢, jest zgodny z art. 2 w zwigzku z art. 64 ust. 1-3 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji.

W zakresie badania zgodnosci tego przepisu z art. 84 w zwigzku z art. 217 Konstytucji postepowanie powinno
zosta¢ umorzone z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku. Przepisy te nie wyrazajg bowiem zadnego
prawa podmiotowego. Ponadto art. 84 Konstytucji nie moze mie¢ zastosowania w sprawie z innego jeszcze
powodu, a mianowicie — jest on nieadekwatnym wzorcem kontroli. Dotyczy bowiem $Swiadczen publicznych,
a takiego charakteru nie ma roszczenie odszkodowawcze o zwrot nienaleznie wyptaconego swiadczenia.

Zdaniem Prokuratora Generalnego koniecznym warunkiem odpowiedzialnosci ptatnika sktadek na podstawie
zakwestionowanego przepisu jest wydanie przez organ rentowy konstytutywnej decyzji stwierdzajgcej niedo-
petnienie przez ptatnika sktadek lub inny podmiot ustawowych obowigzkéw w zakresie przekazywania danych
majgcych wptyw na prawo do swiadczen lub ich wysoko$¢. W postepowaniu tym pfatnik ma wszelkie prawa
i gwarancje wynikajagce z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytuc;ji.

Zdaniem Prokuratora Generalnego nieprawdziwa jest teza skarzgcej, jakoby ptatnik ponosit nieograniczong
czasowo odpowiedzialnos¢ majgtkowg na podstawie zaskarzonego przepisu. Zgodnie bowiem z art. 84 ust. 3
ustawy systemowej, okres, za ktéry moze by¢ natozony obowigzek zwrotu nienaleznie wyptaconych swiadczen,
wynosi maksymalnie 3 lata. Zakwestionowana regulacja nie moze by¢ takze uznana za nieproporcjonalng inge-
rencje we wtasno$¢ ptatnika sktadek. Stuzy ona bowiem legitymowanemu celowi, jakim jest ochrona intereséw
FUS i ubezpieczonych.

W ocenie Prokuratora Generalnego rozumowanie skarzgcej opiera sie tez na btednie zidentyfikowanej hie-
rarchii wartosci. W prawie ubezpieczen spotecznych, gdzie istnieje interes szerszej grupy podmiotéw korzystaja-
cych ze $wiadczen z FUS, nie ma podstaw, aby przyznawac pierwszenstwo ochronie interesu ptatnika sktadek.
Ponadto, skoro w mys$l art. 67 ust. 1 Konstytucji ustawodawca ma okre$li¢ zakres i formy zabezpieczenia spotecz-
nego, to dysponuje on szerokim marginesem swobody ustalenia procedury weryfikacji zasadnosci przyznawania
Swiadczen i zwrotu $wiadczen nienaleznych.

Przewidziany w zakwestionowanym przepisie mechanizm nalezy rowniez uznac¢ za usprawiedliwiony, ponie-
waz sprzyja on ochronie nie tylko srodkdw publicznych, ale i interesu ubezpieczonych, ktérzy — w razie braku
mechanizmu okreslonego w art. 84 ust. 6 ustawy systemowej — musieliby zwraca¢ nienaleznie pobrane przez
nich $wiadczenia za caty okres ich wyptacania.

Zdaniem Prokuratora Generalnego niezasadny jest réwniez zarzut naruszenia zakazu retroakcji. W systemie
prawnym od 1987 r. obowigzuje bowiem przepis, ktéry w swej istocie byt odpowiednikiem zakwestionowanego
unormowania.

4. W pismie z 1 wrzesnia 2011 r. Rzecznik Praw Obywatelskich poinformowal, Zze nie zgtasza udziatu w poste-
powaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym w niniejszej sprawie.

5. W pismie z 17 lipca 2013 r. Trybunat Konstytucyjny zwrdécit sie do skarzgcej o wyjasnienie, czy w momencie
potencjalnego naruszenia wolnosci lub praw skarzgcej Skarb Panstwa posiadat — posrednio lub bezposrednio —
wiekszg czes¢ subskrybowanego kapitatu przedsiebiorstwa lub kontrolowat wiekszos¢ gtoséw przypadajgcych
na akcje wyemitowane przez spétke lub mogt mianowac wiecej niz potowe cztonkéw organu zarzadzajgcego lub
nadzorczego badz posiadat inne uprawnienia wynikajgce z przepiséw szczegdlnych, dzieki ktorym mogt wptywaé
na faktyczne funkcjonowanie skarzacej, a takze czy w momencie potencjalnego naruszenia wolnosci lub praw
skarzgcej, korzystata ona z majatku nalezagcego do Skarbu Panstwa lub innych panstwowych oséb prawnych,
a jesli tak — jaka byta forma korzystania z tego majagtku.

W odpowiedzi w pismie z 5 sierpnia 2013 r. petnomocnik skarzgcej wyjasnit, ze spétka Przedsiebiorstwo
Budowlane ,PBR” SA jest podmiotem prywatnym, a Skarb Panstwa nie posiadat w dacie wydania decyzji ZUS
z 12 lutego 2007 r. udziatdow w kapitale spotki, ani nie miat kompetencji do powotywania i odwotywania czionkéw
jej organow. Jednoczes$nie, do naruszenia jej wolnosci i praw doj$¢ miato 11 grudnia 2008 r., gdy Sad Apelacyjny
w Poznaniu prawomocnie zmienit wyrok Sgdu Okregowego i oddalit odwotanie skarzgcej od decyzji ZUS. W tej
bowiem dacie powstato dopiero wymagalne zobowigzanie spotki.

6. W pismach z 23 stycznia 2014 r. Trybunat Konstytucyjny zwrdcit sie do petnomocnika skarzgcej oraz do
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych oddziat w Pile o udzielenie dodatkowych wyjasnien.

6.1. Petnomocnik skarzgcej udzielit odpowiedzi w pismie z 6 lutego 2014 r. Przestat kserokopie dokumentaciji
pracowniczej znajdujgcej sie w aktach osobowych, a takze wyjasnit, ze nie mozna potwierdzi¢, czy za okres
pozostawania pracownika na urlopie bezptatnym, w zwigzku z jego zatrudnieniem zagranicg, byty odprowadzane
sktadki na ubezpieczenie spoteczne z tytutu zatrudnienia w tym zaktadzie.
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6.2. Zaktad Ubezpieczen Spotecznych oddziat w Pile udzielit odpowiedzi w pismie z 11 lutego 2014 r. (znak:
270000/2014/611/507242). Wyjasnit, ze podstawg wymiaru renty inwalidzkiej dla pracownika skarzgcej spot-
ki, przyznanej decyzjg z 12 grudnia 1990 r., byty 3 kolejne lata kalendarzowe wybrane przez wnioskujgcego
0 przyznanie renty z ostatnich 12 lat zatrudnienia (lata 1979, 1980 i 1981). Rente inwalidzkg przyznano na
podstawie przepiséw ustawy z dnia 14 grudnia 1982 r. o zaopatrzeniu emerytalnym pracownikéw i ich rodzin
(Dz. U. Nr 40, poz. 267, ze zm.). Jako udowodnione uznano 35 lat pracy. Emeryture przyznano natomiast juz na
podstawie przepiséw nowej ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych (Dz. U. z 2004 r. Nr 39, poz. 353, ze zm.), przyjmujac za podstawe jej wyliczenia wysokos¢ renty,
po uwzglednieniu waloryzacji. Przebywanie na urlopie bezptatnym w 1989 r. i 1990 r. miato wptyw na faktyczng
liczbe okresow skfadkowych i niesktadkowych w ramach ubezpieczenia, a co za tym idzie przektadato sie na
wysokos¢ swiadczenia.

Zaktad Ubezpieczen Spotecznych wyjasnit, ze fakt zatrudnienia pracownika w NRD nie byt zgtoszony do ZUS.
Co wiecej, sam pracownik nie udowodnit swego zatrudnienia w NRD, a zatem nie byto podstaw do uwzglednienia
okresu rzekomego zatrudnienia do wymiaru $wiadczen z ubezpieczenia spotecznego.

!
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:
1. Przedmiot i zakres zaskarzenia.

1.1. Przedmiotem zaskarzenia jest art. 84 ust. 6 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubez-
pieczen spotecznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 1442, ze zm.; dalej: ustawa systemowa). Ma on nastepujgcg tresc:

»~Jezeli pobranie nienaleznych Swiadczen zostato spowodowane przekazaniem przez pfatnika sktadek lub
inny podmiot nieprawdziwych danych majacych wptyw na prawo do swiadczen lub na ich wysokos¢, obowigzek
zwrotu tych Swiadczenh wraz z odsetkami, o ktérych mowa w ust. 1, obcigza odpowiednio pfatnika sktadek lub
inny podmiot”.

1.2. Skarzgca sformutowata zarzut pominiecia legislacyjnego. Art. 84 ust. 6 ustawy systemowej (ani zadna
inna regulacja) nie okresla maksymalnego terminu ponoszenia przez ptatnika sktadek badz inny podmiot odpo-
wiedzialnosci za przekazanie nieprawdziwych danych majgcych wptyw na prawo do swiadczen lub ich wysokos¢.
Na podstawie zakwestionowanego unormowania organ rentowy moze doprowadzi¢ do pociggnigcia ptatnika
skfadek lub innego podmiotu do odpowiedzialnosci prawnej za zdarzenia majgce miejsce w nieograniczonym
czasie w przesztosci, nawet przed kilkudziesiecioma laty. W przypadku skarzgcej zdarzenie relewantne prawnie,
tzn. wystawienie Swiadectwa pracy niezawierajgcego wszystkich informacji majgcych znaczenie dla okreslenia
wysokosci swiadczenia z ubezpieczen spotecznych, miato miejsce osiemnascie lat przed wydaniem decyzji na
podstawie art. 84 ust. 6 ustawy systemowej przez organ rentowy.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego nie budzi zastrzezen objecie kognicjg Trybunatu kontroli pomi-
niecia prawodawczego czyli sytuacji, w ktorej prawodawca zbyt wasko okreslit zakres normowania danego
przepisu, prowadzac do naruszenia wolnosci lub praw jednostki (zob. wyrok TK z 6 listopada 2012 r., sygn.
K 21/11, OTK ZU nr 10/A/2012, poz. 119, cz. lll, pkt 1.1). W zadnym jednak wypadku kontrola konstytucyjnosci
pominiecia prawodawczego nie moze prowadzi¢ do uzupetniania stanu prawnego o rozwigzania pozgdane
z perspektywy interesow inicjatora postepowania, poniewaz wykraczatoby to poza konstytucyjng pozycje Try-
bunatu, jako ,negatywnego ustawodawcy”, naruszajgc rownoczesnie zasade podziatu wtadzy (zob. wyrok TK
z 19 listopada 2001 r., sygn. K 3/00, OTK ZU nr 8/2001, poz. 251, cz. lll, pkt 3).

W niniejszej sprawie skarzgca zakwestionowata pominiecie unormowania w ustawie systemowej terminu
przedawnienia prawa do wydania przez organ rentowy decyzji administracyjnej zobowigzujgcej ptatnika sktadek
lub inny podmiot do zwrotu kwoty nienaleznie wyptaconych $wiadczen z ubezpieczenia spotecznego wynikajgcych
z podania przez te podmioty nieprawdziwych danych majgcych wplyw na prawo do $wiadczen lub ich wysokos$é
po stronie pracownika. Brak przedawnienia ma narusza¢ podmiotowe prawo skarzgcej do ochrony wtasnosci, bo
jako ptatnik (nastepca prawny pfatnika), jest zobligowana do zwrotu Funduszowi Ubezpieczen Spotecznych kwoty
stanowigcej rownowarto$¢ nienaleznie pobranych przez bytego pracownika swiadczen. Innymi stowy, skarzaca
zostata zobowigzana do wyréwnania — kosztem swego majgtku — szkody poniesionej przez FUS.

Trybunat Konstytucyjny podziela stanowiska Marszatka Sejmu i Prokuratora Generalnego co do mozliwosci
kontrolowania art. 84 ust. 6 ustawy systemowej — w zakresie wyznaczonym w skardze konstytucyjnej — jako pomi-
niecia prawodawczego. Konstatacja ta nie przesadza jeszcze o dopuszczalnosci orzekania w niniejszej sprawie.
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1.3. Jak wynika z uzasadnienia skargi konstytucyjnej i pisma procesowego uzupetniajgcego braki formalne
skargi, podstawowym problemem konstytucyjnym podnoszonym przez skarzgcg jest brak przedawnienia odpo-
wiedzialnosci prawnej, o ktérej mowa w art. 84 ust. 6 ustawy systemowej. Jak mozna zasadnie przyjmowaé
— uwzgledniwszy stan faktyczny sprawy lezacej u podstaw rozpoznawanej skargi konstytucyjnej — okres przedaw-
nienia prawa do wydania decyzji administracyjnej w okolicznosciach przewidzianych w zaskarzonym przepisie
powinien by¢ krotszy niz osiemnascie lat. Brak przedawnienia oznacza w rezultacie brak stabilizacji sytuaciji
prawnej podmiotu zobowigzanego do zwrotu kwoty swiadczen nienaleznych. Ma to naruszac prawo do ochrony
wiasnosci (tj. art. 64 w zwigzku z art. 2 Konstytucji). Ustalony decyzjg organu rentowego obowigzek zaptaty
okreslonej kwoty prowadzi do niezgodnego z Konstytucjg uszczuplenia majatku skarzgcej. Art. 84 ust. 6 ustawy
systemowej jest takze skonstruowany w sposéb niejasny. Niejasnos¢ spowodowana ma by¢ nie tyle niezrozu-
miatoscia, czy Scislej méwigc — nieprecyzyjnoscig, co raczej niewskazaniem definitywnego terminu na wydanie
decyzji zobowigzujacej ptatnika sktadek lub inny podmiot do zwrotu kwoty nienaleznie wyptaconych swiadczen,
a przez to wygasniecia odpowiedzialnosci majatkowej ptatnika sktadek. Zdaniem skarzgcej doszto tym samym
do naruszenia konstytucyjnego prawa do precyzyjnego unormowania w ustawie obowigzku ponoszenia ciezaréw
publicznych, ktére ma wynikac z art. 84 w zwigzku z art. 2 Konstytucji. Traktuje ona przy tym obowigzek z art. 84
ust. 6 ustawy systemowej jako sankcje administracyjng o charakterze odszkodowawczym, a rownoczes$nie jako
ciezar publiczny w rozumieniu art. 84 Konstytucji. Zarzuca dodatkowo zaskarzonemu przepisowi dodatkowo naru-
szenie konstytucyjnej zasady niedziatania prawa wstecz (lex retro non agit), poniewaz w momencie wystawienia
Swiadectwa pracy (w 1990 r.) nie obowigzywat — jej zdaniem — zaden przepis, na podstawie ktérego mozna byto
orzeka¢ w sposob nieograniczony w czasie o obowigzku zwrotu kwoty nienaleznego $wiadczenia.

2. Wymagania formalne skargi konstytucyjne;j.

2.1. Przestanki wniesienia i merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej sg uregulowane przede
wszystkim w art. 79 ust. 1 Konstytucji i uszczegétowione w art. 46 i art. 47 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r.
o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK). Niespetnienie ktéregokolwiek
z wymagan okreslonych w tych przepisach — réwniez po ich stwierdzeniu na etapie merytorycznego rozpoznania
skargi — obliguje Trybunat do umorzenia postepowania. Jednoczes$nie nalezy podkresli¢, ze Trybunat na kazdym
etapie postepowania jest zobowigzany sprawdzac, czy nie zachodzi ktéras z ujemnych przestanek procesowych.
Sktadu rozpoznajgcego sprawe nie wigze w tym zakresie stanowisko zajete w zarzadzeniu lub postanowieniu
Trybunatu wydanym w ramach wstepnego rozpoznania (zob. np. postanowienia TK z: 21 marca 2006 r., sygn.
SK 58/05, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 35, cz. II; 8 kwietnia 2008 r., sygn. SK 80/06, OTK ZU nr 3/A/2008, poz. 51,
cz. I, pkt 1; 30 czerwca 2008 r., sygn. SK 15/07, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 98, cz. ll, pkt 1, 19 pazdziernika
2010 r.,, sygn. SK 8/09, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 94, cz. ll, pkt 2).

2.2. W skardze konstytucyjnej wskazano jako wzorzec kontroli tylko art. 2 Konstytucji. W niej samej ani
w odpowiedzi na wezwanie Trybunatu do uzupetnienia brakéw formalnych skarzaca nie wyjasnita, jakie wolnosci
lub prawa — wynikajgce ze wskazanego przez nig jako wzorzec kontroli art. 2 Konstytucji — zostaty naruszone.
Poprzestata jedynie na konkluzji, ze z art. 2 Konstytucji wynikajg zasady ustrojowe: pewnosci prawa, nieretroakcji,
a takze zaufania do panstwa i stanowionego prawa.

2.21. W mys$l art. 79 ust. 1 Konstytucji skarge konstytucyjng moze wnies¢ ,[klazdy, czyje konstytucyjne
wolnosci lub prawa zostatly naruszone”. Przestankg dopuszczalnosci wniesienia i merytorycznego rozpoznania
skargi konstytucyjnej nie jest zatem kazde naruszenie Konstytucji, ale tylko naruszenie jej norm okreslajgcych
wolnosci lub prawa. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie stwierdzat, ze zasady wywodzone z art. 2 Konstytuc;ji
nie moga, co do zasady, stanowi¢ samodzielnej podstawy wystgpienia ze skargg konstytucyjng, o ile nie wska-
zano, w zakresie jakich konkretnych wolnosci lub praw konstytucyjnych nie zostaty one dochowane (zob. np.
wyrok TK z 18 pazdziernika 2011 r., sygn. SK 24/09, OTK ZU nr 8/A/2011, poz. 82, cz. lll, pkt 1.3.2.3.). Trybunat
Konstytucyjny stwierdza wobec powyzszego, ze skarzgca nie uprawdopodobnita, aby z zasady pewnosci prawa,
zasady nieretroakcji oraz zaufania do panstwa i stanowionego prawa wynikaty jej konstytucyjne wolnosci lub
prawa w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji. Nie wskazata ponadto w skardze konstytucyjnej, w zakresie jakich
przystugujacych jej wolnosci lub praw miato doj$¢ do naruszenia tych zasad.

2.2.2. Przestanka odpowiedniego uzasadnienia zarzutéw w kontekscie kazdego wzorca kontroli nie moze
by¢ traktowana powierzchownie i instrumentalnie przez wnoszacych skarge konstytucyjng (por. np. wyrok
z 19 pazdziernika 2010 r., sygn. P 10/10, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 78). Przesgdza bowiem o zakresie
orzekania merytorycznego. Wymog ten jest szczegolnie istotny w odniesieniu do art. 2 Konstytucji, ktory jest
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uznawany za dopuszczalny wzorzec kontroli w skargach konstytucyjnych tylko wyjgtkowo (m.in. gdy zasady
wyrazone w tym przepisie nie znajdujg swojego bardziej szczegétowego wyrazu w innych przepisach Kon-
stytucji — por. np. wyrok z 10 lipca 2000 r., sygn. SK 12/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 143 — oraz tylko w razie
wskazania przez skarzgcego, jaka jego wolno$c¢ lub prawo, wynikajgce z innych przepiséw, sg uregulowane
wbrew zasadom demokratycznego panstwa prawnego — por. np. wyrok z 13 stycznia 2004 r., sygn. SK 10/03,
OTK ZU nr 1/A/2004, poz. 2).

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze szczegdtowe uzasadnienie zarzutu naruszenia przez zaskarzony
przepis konstytucyjnych wolnos$ci lub praw byto w stanie faktycznym niniejszej sprawy tym bardziej koniecz-
ne, gdyz organy panstwa niewatpliwie dziataty sprawnie. Wydaty decyzje naktadajgcg na ptatnika obowigzek
zwrotu nienaleznie wyptaconych $wiadczen w terminie niespetna jednego miesigca od powziecia informac;ji
o przebywaniu ubezpieczonego na urlopie bezptatnym, a co za tym idzie o nieprawdziwosci dotychczasowych
danych majgcych wptyw na wysokos¢ swiadczeh. Odpowiedzialno$¢ majgtkowa skarzgcej, jako ptatnika skta-
dek, nie obejmowata ponadto — wbrew sugestiom wynikajgcym z uzasadnienia skargi konstytucyjnej — okresu
od wydania Swiadectwa pracy, niezawierajgcego wzmianki o urlopie bezptatnym, ale zgodnie z art. 84 ust. 3
ustawy systemowej byta ograniczona do 3 lat poprzedzajgcych wydanie decyzji.

2.3. Zgodnie z art. 46 ust. 1 ustawy o TK skarga konstytucyjna powinna by¢ wniesiona w terminie 3 miesie-
cy od dnia doreczenia prawomocnego orzeczenia lub innego rozstrzygniecia o konstytucyjnych wolno$ciach,
prawach lub obowigzkach skarzgcego. Termin ten ma charakter materialno-prawny. Nie podlega przywréceniu.
Po jego uptywie wniesienie skargi konstytucyjnej jest bezskuteczne.

2.3.1. W Swietle utrwalonego orzecznictwa Trybunatu, rozszerzenie zakresu skargi konstytucyjnej o nowe
zarzuty, wychodzace poza granice okreslone we wniesionej juz do Trybunatu Konstytucyjnego skardze, nie jest
mozliwe po uptywie terminu okreslonego w art. 46 ust. 1 ustawy o TK. Na tym etapie postepowania modyfika-
cje skargi, przez wskazanie nowych wzorcéw kontroli konstytucyjnej, nalezy uznaé za niedopuszczalne (zob.
wyrok TK z 7 marca 2006 r., sygn. SK 11/05, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 27; postanowienia TK z: 12 listopada
2001 r.,, sygn. Ts 139/01, OTK ZU nr 1/B/2002, poz. 106; 14 maja 2003 r., sygn. Ts 29/03, OTK ZU nr 1/B/2004,
poz. 28; 17 listopada 1999 r., sygn. SK 17/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 168). Akceptacja pogladu o mozliwosci
uzupetnienia tresci skargi konstytucyjnej o nowe zarzuty lub wzorce kontroli po uptywie ustawowego terminu jej
whniesienia ustanowionego w art. 46 ust. 1 ustawy o TK stanowitaby de facto wyrazenie zgody na obejscie prawa.

2.3.2. Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze skarzgca w piSmie procesowym z 1 czerwca 2009 r. uzupet-
nita, w niedopuszczalny sposéb, skarge konstytucyjng o nowe wzorce kontroli, to jest art. 64 oraz art. 84
w zwigzku z art. 217 Konstytucji. Nie wskazata zarazem zadnej wolnosci lub prawa wynikajgcego z art. 2
Konstytucji, ktére miatyby zosta¢ naruszone przez zaskarzony art. 84 ust. 6 ustawy systemowej. Z tych
powodéw merytorycznie rozpoznanie skargi konstytucyjnej nalezy uzna¢ za niedopuszczalne, a postepo-
wanie podlega umorzeniu z uwagi na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1
w zwigzku z art. 46 ust. 1 ustawy o TK.

2.4. Niezaleznie od powyzszych argumentéw, samoistnie przesgdzajgcych o niedopuszczalnosci meryto-
rycznego rozpoznania sprawy, Trybunat Konstytucyjny zwraca uwage na jeszcze jedng okolicznos¢, wskazu-
jaca na konieczno$¢ umorzenia postepowania w niniejszej sprawie. Trybunat podziela zastrzezenia Marszatka
Sejmu i Prokuratora Generalnego, ze skarzaca nie uzasadnita sformutowanych w pi$mie stanowigcym uzupet-
nienie brakow formalnych zarzutéw naruszenia art. 217 Konstytucji. Nalezato zatem umorzy¢ postepowanie
w zakresie badania zgodnosci art. 84 ust. 6 ustawy systemowej z art. 217 Konstytucji z uwagi na niedopusz-
czalnos¢ wydania wyroku na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 47 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy o TK.

Z tych samych powodow nalezy umorzy¢ postepowanie rowniez co do badania zgodno$ci zaskarzonego
przepisu z art. 64 ust. 3 Konstytucji. Przepis ten dopuszcza ograniczenia wtasnosci jedynie w drodze ustawy
i wylacznie w takim zakresie, w jakim nie narusza istoty wtasnosci. Poza powotaniem tresci art. 64 ust. 3 Kon-
stytucji skarzgca w ogéle nie sformutowata zarzutu, a tym bardziej nie uzasadnita naruszenia art. 64 ust. 3
Konstytucji. Postepowanie w tym zakresie podlega zatem umorzeniu z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania
wyroku na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 47 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy o TK.

Majgc powyzsze na uwadze, Trybunat Konstytucyjny postanowit jak w sentencji.
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POSTANOWIENIE
z dnia 15 kwietnia 2014 r.
Sygn. akt P 11/13

Trybunatl Konstytucyjny w sktadzie:

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz — przewodniczacy
Zbigniew Cieslak

Maria Gintowt-Jankowicz

Mirostaw Granat — sprawozdawca

Wojciech Hermelinski,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 15 kwietnia 2014 r., czterech potgczonych pytan prawnych
Sadu Okregowego Warszawa-Praga w Warszawie:
czy art. 991 § 1 i 2 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93,
ze zm.) jest zgodny z art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1i2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

postanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.
Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z 2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169,
poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178, poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz
z 2011 r. Nr 112, poz. 654) umorzy¢ postepowanie:

a) w zakresie dotyczacym badania zgodnosci art. 991 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks
cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93, ze zm.) z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji ze wzgledu na
zbednos¢ wydania wyroku,

b) w pozostatym zakresie ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

UZASADNIENIE

1. W czterech postanowieniach z 25 marca 2013 r. Sad Okregowy Warszawa-Praga w Warszawie, || Wydziat
Cywilny, przy rozpoznawaniu spraw o zaptate z tytutu zachowku (sygn. akt [l C 1004/09, sygn. akt Il C 805/10,
sygn. akt Il C 950/10, sygn. akt Il C 1398/09), zawiesit te postepowania i przedstawit Trybunatowi Konstytucyjne-
mu pytania prawne o tej samej tresci i tym samym uzasadnieniu, czy art. 991 § 1 i 2 ustawy z dnia 23 kwietnia
1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93, ze zm.; dalej: k.c.) jest zgodny z art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1
i 2w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

1.1. Zarzadzeniem z 29 kwietnia 2013 r. Prezes Trybunatu Konstytucyjnego potgczyt cztery pytania prawne
Sadu Okregowego w Warszawie do ich tgcznego rozpoznania pod sygnaturg P 11/13.

1.2. Zawiste przed sgdem pytajgcym sprawy dotyczyty roszczen o zaptate sumy pienieznej potrzebnej do
pokrycia zachowku.

W sprawie o sygn. akt Il C 1004/09 powddztwo o zaptate 300 000 zt z tytutu naleznego jej zachowku wniosta
zona zmartego spadkodawcy, ktéry w testamencie powotat w catosci do spadku innego krewnego, czynigc na
rzecz zony zapis udziatu w prawie do nieruchomosci. Powddka wystgpita o zaptate réznicy miedzy wartoscig
otrzymanego zapisu a warto$cig naleznego ustawowego zachowku. Spadkobierca testamentowy wniést o odda-
lenie powddztwa w catosci podnoszac, ze przystugujgce powddce prawo do zachowku zostato wyczerpane przez
otrzymany zapis oraz przez darowizny przyjete przez nig od spadkodawcy przed jego $miercia.
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W sprawie o sygn. akt Il C 805/10 powodztwo o zaptate ok. 573 000 zt z tytutu zachowku wniosta zona
zmartego spadkodawcy, ktéry w testamencie powotat w catosci do spadku jedng ze swoich dwoch coérek niepo-
chodzacych ze zwigzku z powddka. Spadkobierczyni testamentowa wniosta o oddalenie powddztwa w catosci.

W sprawie o sygn. akt Il C 950/10 spadkodawca sporzadzit testament, w ktérym jako jedynego spadkobierce
do czesci spadku, obejmujgcej spotdzielcze wtasnosciowe prawo do lokalu, wskazat swego brata, wydziedzi-
czajac jednoczesnie zone, syna i corke. Powddztwo o zasgdzenie zaptaty zachowku w wysokosci 131 000 zt
wniosta matoletnia wnuczka spadkodawcy, ktéra w wyniku wydziedziczenia swej matki i pozostatych wstep-
nych dosztaby do dziedziczenia z ustawy catosci spadku jako jedyna zstepna. Jako matoletniej przystuguje jej
roszczenie o zaptate zachowku w wysokosci 2/3 wartosci jej udziatu spadkowego w dziedziczeniu ustawowym.
Pozwany spadkobierca testamentowy (brat) poczatkowo bronit testamentu i kwestionowat przed sgdem jedynie
wysokos¢ zgdanej kwoty z tytutu zachowku. W kolejnym pismie procesowym zmienit jednak swoje stanowisko
i wniost o uznanie przez sad bezpodstawnos$ci wydziedziczenia wskazanych w testamencie os6b z uwagi na brak
wyczerpania przestanek wydziedziczenia (art. 1008 k.c.). Matoletnia powddka sprzeciwita sie wnioskowi pozwa-
nego o uznanie wydziedziczenia matki, wuja i babci za bezpodstawne, dowodzac prawdziwosci okolicznoéci, jakie
spadkodawca wskazat w testamencie na uzasadnienie swej decyzji o0 wydziedziczeniu najblizszych mu oséb.

W sprawie o sygn. akt Il C 1398/09 spadkodawca w testamencie wydziedziczyt swego syna i do dziedzi-
czenia catosci spadku powotat swoje drugie dziecko. Powddztwo o zaptate naleznego zachowku w wysokosci
450 000 zt wniosta wnuczka spadkodawcy, ktéra uzyskata od swego ojca zapewnienie o pogodzeniu sie go
z wydziedziczeniem. Jako jedyna zstepna, ktéra dziedziczytaby z ustawy, uprawniona jest do potowy wartosci
naleznych jej praw do spadku. Pozwana spadkobierczyni testamentowa wniosta o oddalenie powddztwa w cato-
$ci wskazujgc na zawyzone przez powodke szacunki wartosci nieruchomosci, jakg nabyta w wyniku spadku,
oraz na niekorzystne dla niej konsekwencje majgtkowe ewentualnego wyroku sgdu, poniewaz z tytutu nabycia
nieruchomosci na podstawie testamentu zaptacita juz panstwu nalezny podatek wynoszgcy 153 000 zt. Pozwa-
na wskazata takze na niesprawiedliwo$¢ ewentualnego wyroku zasgdzajgcego od niej roszczenie o zaptate
z tytutu zachowku w sytuacji, w ktérej spadkodawca nie poznat nigdy swojej wnuczki i gdyby mogt z pewnoscig
wydziedziczytby takze i ja.

1.3. Sad pytajgcy nabrat watpliwosci co do konstytucyjnosci art. 991 k.c., powotujgc w potgczonych pytaniach
prawnych identyczng argumentacje.

W ocenie sgdu pytajacego, norma zawarta w art. 991 § 1 i 2 k.c. oznacza obowigzek zaspokojenia przez
spadkobiercow testamentowych roszczenia pienieznego przystugujgcego tym sposrod spadkobiercow ustawo-
wych, ktérzy nie otrzymali naleznego im zachowku za zycia spadkodawcy (w postaci darowizny) lub po $mierci
spadkodawcy (w postaci powotania do spadku lub zapisu w testamencie).

Po pierwsze, art. 991 § 1 i 2 k.c. narusza postanowienia Konstytucji odnoszgce sie do pozyciji testatora, t;.
do gwaranc;ji wypetnienia dyspozycji majgtkowej spadkodawcy zgodnie z jego wolg po jego $mierci i prawa przy-
sztego spadkodawcy do swobodnego testowania. Z art. 21 ust. 1 Konstytucji wynika zasada ochrony wtasnosci
i prawa dziedziczenia, a z art. 64 ust. 1 Konstytucji — wolno$¢ dysponowania mieniem w ramach czynnosci inter
vivos i mortis causa. Konstytucyjna ochrona dziedziczenia i prawa testowania nakazuje uwzglednianie woli wta-
Sciciela, decydujgcego w testamencie, komu przypadnie spadek w catosci lub w jego okreslonej czesci. Jednak ze
wzgledu na obowigzywanie art. 991 § 1 2 k.c., spadkodawca w chwili testowania moze rozporzgdzi¢ ,w sposob
niewatpliwy i skuteczny” wytacznie w odniesieniu do co najmniej 1/3 praw do spadku, gdyz pominiecie najbliz-
szych krewnych i matzonka moze by¢ pdzniej kwestionowane przez podniesienie zgdania zaptaty odpowiedniej
sumy. Konstytucja nie ustanawia na rzecz matzonka i najblizszych krewnych gwarancji nabycia praw do spadku,
zatem nie jest konieczne utrzymywanie uprawnienia tych oséb do uzyskania przynajmniej czesci praw do spadku,
jakie otrzymaliby w ramach dziedziczenia ustawowego. Odmiennie natomiast ksztattuje sie konstytucyjna pozycja
spadkodawcy, ktorego prawo do swobodnego wyrazenia woli testowania podlega ochronie wynikajgcej z art. 21
ust. 1 i art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji. Konstytucja daje mozliwos¢ ograniczania konstytucyjnych praw i wolnosci,
ale przy zachowaniu warunkéw okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Tymczasem w odniesieniu do instytucji
zachowku zostat spetniony wytgcznie warunek ograniczenia ustawowego. Obecna instytucja zachowku narusza
istote wolnosci i praw, skoro moze podwazy¢ wole spadkodawcy w istotnej czesci (w odniesieniu do udziatu
w spadku maksymalnie do 2/3 czesci). Istnienie zachowku nie zmierza takze do realizacji gwarancji wymienio-
nych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, w szczegdlnosci nie moze by¢ uzasadnione wartosciami porzadku publicznego
w demokratycznym panstwie, ani koniecznoscig ochrony (ustawowych jedynie) wolnosci i praw innych oséb. Na
koniec sad wskazat, ze wedle art. 64 ust. 2 Konstytucji ochrona prawa testowania nie powinna by¢ zréznicowana
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z uwagi na cechy dysponenta tego prawa, a wiec tylko z tego powodu, ze spadkodawca pozostawia matzonka
lub najblizszych krewnych, ktérzy nie zostali powotani do spadku.

Po drugie, ochronie wynikajgcej z art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji podlega réwniez sytuacja spad-
kobiercy testamentowego i jego prawo do ochrony praw nabytych w drodze spadku. Z art. 21 ust. 1 Konstytucji
wynika dla niego zasada ochrony wtasnosci i prawa dziedziczenia, a z art. 64 ust. 1 Konstytucji — wolnos¢
nabywania mienia w drodze testamentu i zatrzymania go. Konstytucja daje wprawdzie mozliwo$¢ ograniczania
konstytucyjnych praw i wolnosci, ale przy zachowaniu warunkéw okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Tym-
czasem w odniesieniu do instytucji zachowku zostat spetniony wytgcznie warunek ograniczenia ustawowego.
Instytucja zachowku narusza samg istote wolnosci i praw nabytych spadkobiercy, skoro uprawniony do zachowku
moze podwazy¢ je w istotnej czesci (w zakresie udziatu w spadku nawet do 2/3 czesci). Istnienie zachowku nie
zmierza przy tym w sposob usprawiedliwiony do realizacji gwarancji wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji,
w szczegolnosci zapewnienia porzadku publicznego w demokratycznym panstwie lub ochrony wolnosci i praw
innych oséb. Co wiecej, realizacja uprawnienia do zachowku wynikajagcego z art. 991 k.c. moze w praktyce
doprowadzi¢ do wykonania tego ustawowego obowigzku w drodze egzekucji skierowanej nie tyle do majatku
nabytego w drodze dziedziczenia, ile do samej osoby spadkobiercy testamentowego, czyli do catego (kazdego)
majatku pozostajgcego wiasnoscig tego spadkobiercy. Podjecie przez spadkobierce testamentowego czynnosci
rozporzadzajgcych w celu zapobiezenia egzekucji roszczen o zachowek moze doprowadzi¢ do wymuszonej
sprzedazy skfadnikdw majatku spadkobiercy, co nie pozwala zapewni¢ ekwiwalentnych $wiadczen z uwagi na
pospiech i ekonomiczny przymus. Na koniec sad zauwazyt, ze, wedle art. 64 ust. 2 Konstytucji, ochrona praw
nabytych w drodze dziedziczenia przez spadkobierce testamentowego nie powinna by¢ zréznicowana z tego
powodu, iz spadkodawca pozostawit matzonka lub najblizszych krewnych, ktérzy nie zostali powotani do spadku.

1.4. Sad pytajgcy wskazat, ze zaskarzony art. 991 k.c. stanowi¢ bedzie podstawe prawng wydania wyroku
we wszystkich sprawach, na tle ktérych zostaty zadane pytania prawne. W konsekwencji — zdaniem sadu pyta-
jacego — od odpowiedzi na pytania prawne zalezy rozstrzygniecie toczacych sie przed nim spraw.

2. W pismie z 13 czerwca 2013 r. stanowisko w sprawie zajgt Prokurator Generalny wnoszgc o uznanie,
ze postepowanie w niniejszej sprawie podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia
1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK), ze wzgledu
na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, sad pytajgcy nie wykazat, w jaki sposéb wyrok Trybunatu Konstytucyj-
nego, w ktérym zostataby hipotetycznie stwierdzona niekonstytucyjnos¢ art. 991 § 1i 2 k.c., wplynie na przyszie
rozstrzygniecie zawistych przed nim spraw. Na sadzie pytajacym cigzy obowigzek stosownego do charakteru
sprawy odrebnego wykazania, w jaki sposéb rozstrzygniecie sgdu ulegtoby zmianie, gdyby okreslony prze-
pis prawny utracit moc obowigzujgcg na skutek orzeczenia przez Trybunat jego niekonstytucyjnosci. Zgodnie
z art. 193 Konstytucji i art. 3 ustawy o TK, konieczne jest nie tylko obiektywne istnienie zaleznosci miedzy
sposobem rozstrzygniecia indywidualnej sprawy a odpowiedzig Trybunatu Konstytucyjnego na pytanie prawne,
ale niezbedne jest rowniez wykazanie przez sam pytajgcy sad istnienia tego funkcjonalnego zwigzku.

Wymaganie art. 32 ust. 3 ustawy o TK ma charakter wigzacy dla sgdu pytajacego. Ma takze charakter
wigzacy dla Trybunatu Konstytucyjnego, z czego wynika konieczno$¢ umorzenia postepowania. Nie zostaty
bowiem rozwazone przez sgd okolicznosci zwigzane ze skutkami ewentualnego stwierdzenia niekonstytucyjnosci
art. 991 k.c. i eliminacji okreslonych elementow instytucji zachowku. Nie rozwazono wptywu na tresé przysztych
rozstrzygnie¢ sgdowych w aspekcie gwarancji testowania, ani tez na zachowanie gwarancji konstytucyjnych
w stosunku do jednostek, ktére dotychczas w zaufaniu do panstwa i stanowionego przez nie prawa nabyly
roszczenia o zachowek w stanie prawnym obowigzujgcym w dacie $mierci spadkodawcow.

3. W pi$mie z 17 stycznia 2014 r. stanowisko w sprawie zajgt Marszatek Sejmu wnoszac o umorzenie poste-
powania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu na zbednos$¢ wydania wyroku.

Jedng z podstawowych przyczyn zbednosci wydania orzeczenia przez Trybunat Konstytucyjny jest sytuacja,
w ktorej Trybunat rozstrzygnat juz ostatecznie kwestie konstytucyjnosci przepisu wskazanego w charakterze
przedmiotu kontroli, uznajgc go za zgodny z przywotanymi wzorcami kontroli. Zasada ne bis in idem wyraza zakaz
orzekania o zgodnosci tego samego przedmiotu z tym samym wzorcem kontroli. Zasada ta nie zamyka drogi do
procedowania przez Trybunat, pod warunkiem wskazania innych, niz dotychczas badane, wzorcéw kontroli. Tym-
czasem art. 991 § 1i 2 k.c. byly juz przedmiotem kontroli ze strony Trybunatu Konstytucyjnego w postepowaniu
zakonczonym wyrokiem z 25 lipca 2013 r., sygn. P 56/11 (OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 85), w ktérym Trybunat dokonat
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juz w sposob wigzgcy oceny konstytucyjnosci art. 991 k.c. w zakresie, w jakim przepis ten zostat zakwestionowany
W niniejszej sprawie. Przediozone przez sgd pytajgcy pytania prawne obejmujg w istocie takie same zarzuty, jakie
zostaty sformutowane w rozpatrywanej wczesniej sprawie. Sad pytajgcy nie przedstawit nowych, niepowotywanych
wczesnej argumentow, ktére uzasadniatyby prowadzenie niniejszego postepowania i wydanie wyroku.

Il
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Sad pytajgcy zarzucit, ze art. 991 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2014 r.
poz. 121; dalej: k.c.) jest niezgodny art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1i2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytugiji.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze kwestia zgodnos$ci z Konstytucjg zaskarzonego przepisu byta juz przed-
miotem postepowania konstytucyjnego. W wyroku z 25 lipca 2013 r. o sygn. P 56/11 (OTK ZU nr 6/A/2013,
poz. 85) Trybunat orzekt, ze art. 991 k.c. jest zgodny z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz z art. 47
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zarazem Trybunat umorzyt postepowanie co do badania zgodno$ci art. 991
k.c. z art. 21 ust. 1 oraz art. 64 ust. 2 Konstytucji ze wzgledu na niedopuszczalnos$¢ wydania wyroku.

Zgodnie z art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102,
poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK), Trybunat umarza postepowanie, jezeli wyrokowanie jest zbedne lub nie-
dopuszczalne. Zbednos$¢ wydania wyroku zachodzi miedzy innymi w razie wystgpienia przestanki ne bis in idem,
czyli rozpoznawania problemu konstytucyjnego, ktéry zostat juz rozstrzygniety przez Trybunat (zob. postanowienie
TK z 14 marca 2012 r., sygn. P 36/11, OTK ZU nr 3/A/2012, poz. 33 oraz powotane tam orzecznictwo).

2. W wyroku o sygn. P 56/11 Trybunat ostatecznie rozstrzygnat o zgodnosci art. 991 k.c. z art. 64 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji (a takze z art. 47 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji). W sprawie tej
Trybunat rozpatrzyt dwa potgczone pytania prawne, w tym pytanie zadane przez Sgd Okregowy Warszawa-
-Praga w Warszawie, ktore zawierato argumentacje tozsama z przedstawiong przez ten sam sad w potgczonych
pytaniach prawnych w niniejszej sprawie.

W wyroku o sygn. P 56/11 Trybunat dokonat merytorycznej oceny zgodnosci art. 991 k.c. z Konstytucja,
z punktu widzenia gwarancji konstytucyjnych praw spadkodawcy-testatora. Trybunat odpowiedziat wéwczas
na te same watpliwosci co podnoszone przez sgd w niniejszej sprawie wzgledem pozycji spadkodawcy testa-
mentowego, co uzasadnia zbednos¢ orzekania w omawianym zakresie. Takze analiza charakteru zwieztych
zarzutow Sadu Okregowego Warszawa-Praga w Warszawie czynionych z perspektywy sytuacji spadkobiercy
testamentowego nie pozostawia watpliwosci, ze wszystkie kwestie podnoszone przez sgd w niniejszym poste-
powaniu dotyczg instytucji zachowku jako takiej i zostaty juz rozpoznane w sprawie o sygn. P 56/11. Trybunat
rozstrzygnat juz ostatecznie kwestie konstytucyjnosci przepisu wskazanego w charakterze przedmiotu kontroli,
uznajgc go za zgodny z przywotanymi wzorcami kontroli na podstawie oceny tych samych zarzutéw. Racje ma
zatem Marszatek Sejmu twierdzac, ze sad pytajgcy nie przedstawit i w tym zakresie zadnych nowych czy nie-
powotywanych wczesniej argumentow, ktére uzasadniatyby przekroczenie procesowej zasady ne bis in idem.
Trybunat Konstytucyjny zauwaza takze, ze sad pytajgcy, mimo wydania wyroku z 25 lipca 2013 r., sygn. P 56/11,
w zaden sposob nie zaktualizowat ani nie uzupetnit swojego stanowiska w niniejszej sprawie.

W konsekwenciji Trybunat Konstytucyjny uznat, ze w niniejszym postepowaniu, w zakresie wszystkich zarzutow
sgdu pytajgcego, zbedne jest orzekanie o zgodnosci art. 991 k.c. z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytuciji,
co powoduje koniecznos$¢ umorzenia postepowania w tym zakresie na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

3. W wyroku o sygn. P 56/11 Trybunat nie orzekat merytorycznie o zgodnosci art. 991 k.c. z art. 21 ust. 1
i art. 64 ust. 2 Konstytucji. Trybunat umorzyt wowczas w tym zakresie postepowanie ze wzgledu na niedopusz-
czalnos¢ wydania wyroku.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze rowniez w niniejszej sprawie zachodzi konieczno$¢ umorzenia postepo-
wania w tym zakresie ze wzgledu na niedopuszczalno$é wydania wyroku. Sad pytajacy, tak jak sgdy w sprawie
o sygn. P 56/11, nie przedstawit zadnych argumentéw przemawiajgcych za niezgodnoscig art. 991 k.c. z kon-
stytucyjng zasadg réwnej ochrony wtasnosci i dziedziczenia (art. 64 ust. 2 Konstytucji). W szczegdlnosci sad
pytajacy nie wskazat podmiotdw, ktére mogtyby znajdowaé sie w relewantnej sytuacji. Ponadto sad pytajacy,
koncentrujac sie na zarzucie naruszenia konstytucyjnego prawa podmiotowego do dziedziczenia (art. 64 ust. 1
Konstytucji), nie przedstawit jakichkolwiek argumentéw na poparcie zarzutu niezgodnosci art. 991 k.c. z ustrojo-
wg zasadg ochrony witasnosci i prawa dziedziczenia (art. 21 ust. 1 Konstytucji). Sad pytajacy ograniczyt sie do
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stwierdzenia, ze powtorzenie i uzupetnienie zasady zawartej w art. 21 ust. 1 Konstytucji zostato ujete w art. 64
Konstytucji, co nie jest wystarczajgce dla uzasadnienia zarzutu niekonstytucyjnosci.

Zgodnie z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK, pytanie prawne powinno zawiera¢ uzasadnienie postawionego
zarzutu, z powotaniem dowoddw na jego poparcie (zob. szerzej: postanowienie TK z 8 lipca 2013 r., sygn.
P 11/11, OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 9). W zwigzku z niespetnieniem przez potgczone pytania prawne wymagania
co do zarzutu niezgodnosci art. 991 k.c. z art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 2 Konstytucji, postepowanie ulega w tym
zakresie umorzeniu ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Z powyzszych wzgleddw Trybunat Konstytucyjny postanowit jak w sentencji.

49

POSTANOWIENIE
z dnia 16 kwietnia 2014 r.
Sygn. akt P 37/13

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Maria Gintowt-Jankowicz — przewodniczgcy
Leon Kieres

Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz

Stanistaw Rymar — sprawozdawca,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 16 kwietnia 2014 r. , pytania prawnego Sadu Okregowego
Warszawa-Praga w Warszawie:

1) czy art. 79 ust. 1 pkt 3 lit. ¢ ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sgdowych w sprawach
cywilnych (Dz. U. z 2010 r. Nr 90, poz. 594, ze zm.) w zakresie, w jakim nie przewiduje zwrotu
potowy optaty od pisma zawierajgcego zarzuty od nakazu zaptaty wniesione w postepowaniu,
w ktérym sprawa zakonczyta sie zawarciem ugody sgdowej, jest zgodny z art. 32 ust. 1 i art. 45
ust. 1 Konstytucji,

2) czy art. 3 w zwigzku z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.) w zakresie, w jakim wykracza poza obowigzek
wykazania przez sad, ze akt normatywny poddany konstytucyjnej kontroli stanowi podstawe roz-
strzygniecia sprawy, jest zgodny z art. 193 w zwigzku z art. 2, art. 10 i art. 45 ust. 1 Konstytucji,

postanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.
Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z 2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169,
poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178, poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz
z 2011 r. Nr 112, poz. 654) umorzy¢ postepowanie ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

UZASADNIENIE

1. Sad Okregowy Warszawa-Praga |l Wydziat Cywilny w Warszawie (dalej: pytajgcy sad lub sad okregowy)
postanowieniem z 12 lipca 2013 r. (sygn. akt Il C 652/11) przedstawit Trybunatowi Konstytucyjnemu pytanie
prawne, czy art. 79 ust. 1 pkt 3 lit. c ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych
(Dz. U. z 2010 r. Nr 90, poz. 594, ze zm.; dalej: ustawa o kosztach) w zakresie, w jakim nie przewiduje zwrotu
potowy optaty od pisma zawierajgcego zarzuty od nakazu zaptaty wniesione w postepowaniu, w ktorym sprawa
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zakonczyta sie zawarciem ugody sgdowej, jest zgodny z art. 32 ust. 1 i art. 45 ust. 1 Konstytucji. Ponadto pytajgcy
sgd sformutowat pytanie nastepujgcej tresci: ,ewentualnie — na wypadek braku formalnych podstaw do udzielenia
odpowiedzi na to [pierwsze] pytanie — (...) czy art. 3 w zw. z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r.
o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) w zakresie, w jakim wykracza
poza obowigzek wykazania przez sad, iz akt normatywny poddany konstytucyjnej kontroli stanowi podstawe
rozstrzygniecia sprawy, jest zgodny z art. 193 w zw. z art. 2, art. 10 i art. 45 ust. 1 Konstytucji”.

1.1. Pytanie prawne zostato sformutowane w zwigzku z nastepujgcym stanem faktycznym. W pozwie z 15 marca
2011 r. wytoczono powddztwo o zaptate kwoty 155000 zt z odsetkami ustawowymi od dnia wniesienia pozwu do
dnia zaptaty i wniesiono o rozpoznanie sprawy w postepowaniu nakazowym. Pozew optacono kwotg 1938 zt.

Sad Okregowy nakazem zaptaty wydanym w postepowaniu nakazowym natozyt na pozwanych obowigzek
zaptaty zgdanej w pozwie kwoty oraz odsetek i kosztéw procesu. W pismie z 24 maja 2011 r. pozwani wniesli
zarzuty od nakazu zaptaty, ktdre optacili kwotg 17 439 zt. Zarzadzeniem z 3 czerwca 2011 r. przewodniczacy
ustalit optate od zarzutéw na 5813 zt i zarzadzit zwrot nadptaconej czesci.

Na rozprawie 19 grudnia 2011 r. strony procesu zawarty ugode. Postanowieniem z tego dnia pytajagcy sad
uchylit nakaz zaptaty, umorzyt postepowanie, zniost wzajemnie miedzy stronami koszty procesu i zasadzit na
rzecz powoda kwote 969 zt tytutem zwrotu od Skarbu Panstwa potowy optaty od pozwu. W pismie z 19 grudnia
2011 r., nadanym 21 grudnia 2011 r., pozwani na podstawie art. 351 § 1 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. —
Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. Nr 43, poz. 296, ze zm.; dalej: k.p.c.) wniesli o uzupetnienie postano-
wienia z 19 grudnia 2011 r. o orzeczenie 0 zwrocie na rzecz strony pozwanej potowy uiszczonej optaty sgdowej
od zarzutéw od nakazu zapfaty, tj. potowy kwoty 5813 zt.

Postanowieniem z 17 stycznia 2012 r., pytajgcy sad przedstawit Trybunatowi Konstytucyjnemu pytanie prawne
co do zgodnosci art. 79 ust. 1 pkt 3 lit. ¢ ustawy o kosztach z art. 32 ust. 1 i art. 45 ust. 1 Konstytucji. Posta-
nowieniem z 26 czerwca 2013 r. Trybunat Konstytucyjny umorzyt postepowanie z uwagi na niespetnienie przez
pytajacy sad przestanek warunkujgcych merytoryczne rozpoznanie pytania prawnego (sygn. P 13/12).

1.2. Odnoszac sie do niekonstytucyjnosci art. 79 ust. 1 pkt 3 lit. ¢ ustawy o kosztach, pytajgcy sad stwierdzit,
ze w ,aktualnym stanie prawnym nie wydajg sie istnie¢ podstawy do uwzglednienia wniosku pozwanych” o zwro-
cie potowy optaty od zarzutéw od nakazu zaptaty. W ocenie sgdu okregowego, rozwigzanie takie ,,dyskryminuje
jedng ze stron postepowania, ktéra poniosta koszty sgdowe zwigzane z wniesieniem pisma do sgdu”. Ponadto
w uzasadnieniu pytania prawnego, sformutowano poglad, ze zakwestionowany przepis narusza zasade réwnego
traktowania stron procesu, ktéra powinna odnosi¢ sie rowniez do kosztéw sgdowych.

1.3. Odnoszac sie do niekonstytucyjnosci art. 3 w zwigzku z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK, pytajacy sad
stwierdzit, Ze ustawowa regulacja narusza konstytucyjng kompetencje pytajacego sadu. W uzasadnieniu pytania
prawnego sformutowano bowiem poglad, ze ,prawidtowa wyktadnia art. 3 w zw. z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy
(...) azatem (...) wyktadnia dokonana takze przy uwzglednieniu catego kontekstu konstytucyjnego (...) powinna
prowadzi¢ do wniosku, iz na sgdzie pytajgcym spoczywa jedynie formalny [obowigzek] przedstawienia pytania
prawnego co do hierarchicznej zgodnosci norm i wykazania, iz akt prawny (norma) znajduje zastosowanie
w postepowaniu sagdowym (...) sad pytajacy nie podlega poza tym jakimkolwiek ograniczeniom, warunkom,
zasadom poza tymi nalezatoby okre$li¢ jako obowigzki o charakterze technicznym, a wiec zwigzane z potrzebg
przekazania do Trybunatu Konstytucyjnego pytania prawnego i ewentualnie akt sprawy sgdowej (...) Sad pyta-
jacy, w odréznieniu od podmiotu wnoszgcego skarge konstytucyjng, a wiec skarge wynikajgca z art. 79 ust. 1
Konstytucji, nie moze by¢ ograniczony jakimikolwiek dodatkowymi warunkami, ktér[e] nalezatoby traktowac
jako zasady wnoszenia pytan, o ile zasady te, zawarte w szczegdlnosci w ustawie o Trybunale Konstytucyjnym,
wykraczal[y]by poza dyspozycje art. 193 Konstytucji i prowadzityby do pozbawienia sgdu pytajacego mozliwosci
realizacji pozostatych wskazanych w pytaniu norm konstytucyjnych”.

]
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:
1. Uwagi ogdline.
Warunki dopuszczalnosci pytania prawnego w pierwszej kolejnosci zostaty sformutowane w art. 193 Konsty-

tucji. Zgodnie zas z art. 32 ust. 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102,
poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) pytanie prawne powinno czyni¢ zado$¢ wymaganiom pisma procesowego,
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a ponadto zawiera¢: wskazanie organu, ktéry wydat kwestionowany akt, okreslenie kwestionowanego aktu lub
jego czesci, sformutowanie zarzutu oraz uzasadnienie go z powotaniem dowoddw na jego poparcie (szerzej
zob. wyrok TK z 12 maja 2011 r., sygn. P 38/08, OTK ZU nr 4/A/2011, poz. 33).

2. Przedmiot i wzorce kontroli.

2.1. Sad Okregowy Warszawa-Praga w Warszawie (dalej: pytajacy sad lub sad okregowy) zakwestionowat
art. 79 ust. 1 pkt 3 lit. ¢ ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych (Dz. U.
z 2010 r. Nr 90, poz. 594, ze zm.; dalej: ustawa o kosztach) w zakresie, w jakim nie przewiduje zwrotu potowy
opfaty od pisma zawierajgcego zarzuty od nakazu zaptaty wniesione w postepowaniu, w ktérym sprawa zakon-
czyta sie zawarciem ugody sgdowe;.

Zgodnie z tym przepisem sad z urzedu zwraca stronie potowe uiszczonej optaty od pisma wszczynajgcego
postepowanie w instancji, w ktorej sprawa zakonczyta sie zawarciem ugody sgdowej. Pismem wszczynajgcym
postepowanie nakazowe jest pozew. W Swietle uchwaty SN z 20 maja 2010 r. (sygn. akt 1l CZP 22/10, OSNC
nr 11/2010, poz. 145), wynikajacy z art. 79 ust. 1 pkt 3 lit. c ustawy o kosztach obowigzek zwrotu optaty od
pisma wszczynajgcego postepowanie w instancji nie dotyczy uiszczonej przez pozwanego optaty od zarzutéw
od nakazu zapfaty w postepowaniu nakazowym. Zaskarzony przepis — jak zasygnalizowat Sgd Najwyzszy — jest
jasny oraz nie budzi zadnych watpliwosci interpretacyjnych. Zarzuty od nakazu zaptaty (art. 493-497 ustawy
z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego, Dz. U. z 2014 r. poz. 101) sg $rodkiem zaskarze-
nia o charakterze niedewolutywnym, niewszczynajgcym postepowania w instancji (zob. uchwata SN z 18 marca
2005 r., sygn. akt lll CZP 97/04, OSNC nr 2/2006, poz. 24).

Jako wzorce kontroli przepisu ustawy o kosztach sgd okregowy wskazat art. 32 ust. 1 i art. 45 ust. 1 Konstytu-
cji, zarzucajgc naruszenie zasady réownego traktowania oraz prawa do sgdu w aspekcie sprawiedliwej procedury.

2.2. Ponadto pytajacy sad zakwestionowat art. 3 ustawy o TK, ktory stanowi: ,Kazdy sgd moze przedstawi¢
Trybunatowi pytanie prawne co do zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucjg, ratyfikowanymi umowami mie-
dzynarodowymi lub ustawag, jezeli od odpowiedzi na pytanie prawne zalezy rozstrzygniecie sprawy toczacej sie
przed sadem”. Jako zwigzkowy przepis, pytajacy sad wskazat art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK, ktory stanowi,
ze wniosek albo pytanie prawne powinny odpowiada¢ wymaganiom dotyczgcym pism procesowych, a ponadto
zawiera¢: uzasadnienie postawionego zarzutu, z powotaniem dowodow na jego poparcie.

Jako wzorce kontroli przepisu ustawy o TK pytajgcy sad wskazat art. 193 w zwigzku z art. 2, art. 10 i art. 45
ust. 1 Konstytuciji.

3. Kontekst pytania prawnego.

Przed przystgpieniem do oceny dopuszczalnosci merytorycznego rozpoznania sprawy, Trybunat Konsty-
tucyjny uznat za celowe zwrdcenie uwagi na kontekst faktyczny i prawny niniejszego pytania prawnego. Nie
jest to bowiem pierwsze pytanie skierowane przez sad okregowy do Trybunatu Konstytucyjnego w zwigzku ze
stosowaniem przepiséw ustawy o kosztach (zob. postanowienia TK z: 26 czerwca 2013 r., sygn. P 13/12, OTK
ZU nr 5/A/2013, poz. 72; 12 listopada 2013 r., sygn. P 23/13, OTK ZU nr 8/A/2013, poz. 131 oraz 6 listopada
2013 r., sygn. P 24/13, OTK ZU nr 8/A/2013, poz. 129). Nie jest to tez pierwsze pytanie skierowane przez pyta-
jacy sad w tej samej sprawie.

W zwigzku z zawistg przed pytajgcym sadem sprawg o sygn. akt Il C 652/11, postanowieniem z 17 stycz-
nia 2012 r., sgd okregowy wystapit juz z pytaniem ,czy art. 79 ust. 1 pkt 3 lit. ¢ ustawy z dnia 28 lipca 2005 r.
o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych (Dz. U. z 2010 r. Nr 90, poz. 594, ze zm.) w zakresie, w jakim nie
przewiduje zwrotu potowy optaty od pisma zawierajgcego zarzuty od nakazu zaptaty wniesione w postepowaniu,
w ktorym sprawa zakonczyta sie zawarciem ugody sgdowej, jest zgodny z art. 32 ust. 1 i art. 45 ust. 1 Konstytuciji
Rzeczypospolitej Polskiej”.

Postanowieniem z 26 czerwca 2013 r. (sygn. P 13/12) Trybunat Konstytucyjny umorzyt postepowanie z uwagi
na niedopuszczalnos$¢ wydania wyroku. W uzasadnieniu Trybunat stwierdzit, Ze ,uzasadnienie pytania prawne-
go jest nader skrétowe. Liczy trzy strony, z czego ponad dwie strony zajmuje opis stanu faktycznego sprawy
i przywotanie dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. (...) Pytajgcy sad ograniczyt swoje
uzasadnienie do przywotania tez z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, wskazujgc, ze ograniczenie obo-
wigzku zwrotu potowy optaty od optaconego pisma procesowego tylko do jednej ze stron — powoda — nie ma
zadnego uzasadnienia. Konieczne jest — jak wskazuje pytajgcy sad — «stosowne uzupetnienie przedmiotowego
przepisu, o ile ustawodawca przyjmie za wtasciwe, aby nadal istniaty podstawy do zwrotu czesci optaty» (s. 3).
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Na tym tle nie mozna dopatrze¢ sig, jakie doktadnie argumenty miatyby przemawiac¢ za niekonstytucyjnoscig
art. 79 ust. 1 pkt 3 lit. c u.k.s.c. w zakresie wskazanym przez pytajagcy sad”.

Niniejsze pytanie prawne jest zatem drugim pytaniem sgdu okregowego, zadanym w tej samej sprawie
cywilnej (sygn. akt Il C 652/11). Co wiecej, niniejsze pytanie jest czeSciowo tozsame z pytaniem inicjujgcym
postepowanie w sprawie o sygn. P 13/12. Pytajacy sad wskazuje bowiem nie tylko ten sam przedmiot, zakres ale
i wzorce kontroli. Podobnie tez jak w sprawie o sygn. P 13/12, sad okregowy nie uzasadnia szczegétowo pytania
prawnego oraz nie powotuje dowoddéw na poparcie zarzutu hierarchicznej niezgodnosci norm, ograniczajgc sie
do sformutowania opinii o pozadanej — zdaniem pytajacego sgdu — regulacji kosztéw sagdowych w sprawach
cywilnych. W niniejszej sprawie niewatpliwie nowym elementem uzasadnienia jest za$ polemika ze stanowiskiem
Trybunatu Konstytucyjnego w postanowieniu o sygn. P 13/12 odnos$nie do podstaw umorzenia postepowania.
W uzasadnieniu pytania prawnego podniesiono tez, ze umorzenie niniejszego postepowania z uwagi na wcze-
$hiejsze umorzenie postepowania w tej samej sprawie pozostawatoby w sprzecznosci z podstawowymi zasadami
kodeksu postepowania cywilnego, ktéry znajduje wszakze odpowiednie zastosowanie w postepowaniu przed
Trybunatem Konstytucyjnym.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, pytajace sady nie sg wprost konstytucyjnie ograniczone ani ilosciowo,
ani czasowo w swej kompetencji do przedstawienia pytania prawnego w sprawie hierarchicznej zgodnosci norm.
Niewatpliwie bowiem ta sama sprawa zawista przed sgdami moze stanowi¢ punkt wyjscia do sformutowania
réznych pytan prawnych, odnoszacych sie do réznych zagadnien, ktére majg wptyw na rozstrzygniecia lub
pojawiajgcych sie na réznych etapach jej rozpoznania. Ponowne poddanie danej kwestii pod osgd Trybunatu nie
stanowi per se negatywnej przestanki procesowej, o ile nie narusza to zasad postepowania, a w szczegolnosci
zasady ne bis in idem. W kontekscie niniejszej sprawy Trybunat zwraca jednak uwage, ze — wbrew twierdze-
niom pytajgcego sadu — normy konstytucyjne pozwalajg na rekonstrukcje granic w jakich kompetencja z art. 193
Konstytucji moze by¢ wykonywana. W szczegdlnosci za graniczng nalezy uznaé sytuacje, w ktorej pytajacy
sad korzysta z przyznanej mu kompetencji w sposéb bezprawny w rozumieniu konstytucyjnym, naruszajgc
tym samym prawa stron postepowania sgdowego lub narazajgc je na powstanie szkody. Ewentualna ocena
bezprawnos$ci dziatania pytajgcego sgdu nie stanowi przedmiotu wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego i nie
wplywa sama w sobie na dopuszczalnos$¢ rozpoznania pytania prawnego. Zaréwno przepisy prawa cywilnego,
jak i przepisy regulujgce ustrdj sgdownictwa znajg wiele odpowiednich instytucji prawnych, ktére umozliwiajg
kontrole zgodnosci z prawem dziatah organu wtadzy publicznej, nie wytgczajgc sgdu korzystajgcego z przyzna-
nych mu konstytucyjnie kompetenc;ji.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze umorzenie postepowania w sprawie o sygn. P 13/12 nie wptywa per
se na ocene dopuszczalnosci niniejszego pytania prawnego.

4. Przestanki pytania prawnego.

4.1. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze przedstawione pytanie prawne w zakresie, w jakim odnosi sie do
kontroli art. 3 w zwigzku z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK, nie odpowiada wymaganiom wynikajgcym z art. 193
Konstytucji. Przemawiajg za tym nastepujgce argumenty:

Po pierwsze, pytanie prawne nie spetnia przestanki przedmiotowej. Upowazniajgc sad do przedstawienia
Trybunatowi Konstytucyjnemu pytania prawnego, Konstytucja wymaga wskazania aktu normatywnego, ktéry
w ocenie sgdu jest niezgodny z Konstytucjg, ratyfikowang umowg miedzynarodowg lub ustawg. Nie chodzi tu
jednak o jakikolwiek akt normatywny ale taki, ktéry — jako przedmiot kontroli — pozostaje w hierarchicznej relacji
z aktem — wzorcem kontroli. W tym za$ kontekscie istotne jest, ze w postepowaniu przed Trybunatem Konsty-
tucyjnym, przedmiotem kontroli moze by¢ akt normatywny in toto, jego czes$¢ albo przepis prawny, przez co
jednakze zawsze nalezy rozumie¢ kontrole konstytucyjnosci wyrazonych w nich norm. Trybunat Konstytucyjny
orzeka bowiem o konstytucyjnosci albo niekonstytucyjnosci norm prawnych. Nalezy przypomnie¢, ze to miedzy
normami uporzgdkowanymi przez powigzania o charakterze kompetencyjnym lub treSciowym moze zachodzi¢
relacja niezgodnosci. Zwazywszy, ze postepowanie inicjowane pytaniem prawnym jest postepowaniem w przed-
miocie hierarchicznej kontroli norm, konieczne jest wskazanie przynajmniej dwoch norm prawnych réznego rzedu
w strukturze systemu prawa. Nalezy tymczasem zauwazy¢, ze kwestionujgc zgodnos¢ m.in. art. 3 ustawy o TK
z art. 193 Konstytucji, pytajgcy sad zdaje sie pomijaé, ze oba przepisy — jakkolwiek réznego rzedu — wyrazajg
tozsamg norme kompetencyjna, ktéra upowaznia kazdy sad do zainicjowania postepowania w przedmiocie hie-
rarchicznej zgodnosci norm. Pytajgcy sgd domaga sie w istocie zatem kontroli tresci art. 193 Konstytucji z nim
samym oraz z pozostatymi powotanymi w pytaniu wzorcami kontroli, nie zas kontroli zgodnosci unormowania
ustawowego z Konstytucja.
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Po drugie, pytanie prawne nie spetnia przestanki funkcjonalnej. Od odpowiedzi na pytanie prawne nie zalezy
w zaden sposob rozstrzygniecie sprawy toczacej sie przed pytajgcym sadem. Sad okregowy kwestionuje bowiem
norme kompetencyjng upowazaniajgcg sady do wystgpienia z pytaniem prawnym oraz norme o charakterze
procesowym nakazujgcg w postepowaniu przed TK uzasadnienie zarzutu i powotanie odpowiednich dowodéw
na jego poparcie. Zadna z tych norm nie znajduje i nie moze znalez¢ zastosowania w procesie sgdowego stoso-
wania prawa w sprawie o zaptate oraz w kontekscie zwrotu potowy uiszczonej optaty od pisma wszczynajgcego
postepowanie w instancji, w ktérej sprawa zakonczyta sie zawarciem ugody sgdowej. Zakwestionowane przepisy
ustawy o TK nie stanowig podstawy rozstrzygniecia pytajgcego sadu, nie mogg by¢ brane pod uwage przy roz-
strzyganiu tzw. wpadkowych kwestii istotnych dla rozstrzygniecia zawistej sprawy, nie wyznaczajg tez kognicji
pytajgcego sadu w ten sposéb, ze utrata przez nie mocy obowigzujgcej wptywataby na kierunek rozstrzygniecia
(zob. szerzej o przestance funkcjonalnej wyrok TK o sygn. P 38/08).

Po trzecie, odnoszgc sie do art. 3 w zwigzku z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK pytajgcy sad nie przed-
stawit pytania ,co do zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucjg”, tak jak tego wymaga art. 193 Konstytucji,
ale ograniczyt sie jedynie do sformutowania opinii o tym, jaka jest — zdaniem pytajgcego sadu — ,prawidtowa
wyktadnia” powotanych przepiséw ustawy o TK. W przedmiotowo istotnej czesci pytanie prawne stanowi zatem
nieuprawniong na gruncie art. 193 Konstytucji polemike z ugruntowanym orzecznictwem konstytucyjnym oraz
pogladami doktryny prawa konstytucyjnego. Z uzasadnienia pytania prawnego wynika, ze powodem zakwestiono-
wania przepiséw ustawy o TK jest to, iz Trybunat umorzyt postepowanie w sprawie o sygn. P 13/12 zainicjowane

przez pytajacy sad.

4.2. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze przedstawione pytanie prawne w zakresie, w jakim odnosi sie do
kontroli art. 79 ust. 1 pkt 3 lit. c ustawy o kosztach, réwniez nie spetnia konstytucyjnych i ustawowych przestanek
warunkujgcych merytoryczne rozpoznanie sprawy.

Pytanie prawne nie zawiera uzasadnienia postawionego zarzutu oraz dowodéw na jego poparcie. Pytajgcy
sad ograniczyt swoje uzasadnienie do przywotania swobodnie powigzanych ze sobg tez z orzecznictwa Try-
bunatu Konstytucyjnego, wskazujgc, ze ograniczenie obowigzku zwrotu potowy optaty od optaconego pisma
procesowego tylko do jednej ze stron — powoda — nie ma zadnego uzasadnienia. Pytajgcy sad nie odnosi sie
tez merytorycznie do uchwaty SN o sygn. akt Ill CZP 22/10, w Swietle ktorej wynikajgcy z art. 79 ust. 1 pkt 3 lit. ¢
ustawy o kosztach ,obowigzek zwrotu optaty od pisma wszczynajgcego postepowanie w instancji nie dotyczy
uiszczonej przez pozwanego optaty od zarzutdéw od nakazu zaptaty w postepowaniu nakazowym”.

W pytaniu prawnym sformutowano zarzut pominigcia prawodawczego nie wskazujgc w ogodle, ktéra norma
konstytucyjna nakazywataby uregulowanie art. 79 ust. 1 pkt 3 lit. ¢ ustawy o kosztach w proponowany przez
pytajacy sad sposdb. Uzasadnienie pytania prawnego ma charakter deskryptywny i ocenny, a nie analityczny
i argumentacyjny. Sad okregowy ogranicza sie w nim bowiem do przywofania tresci roznych przepiséw ustawy
oraz okoliczno$ci faktycznych zawistej sprawy.

Pytajacy sad nie dostrzega ponadto tresci i ztozonosci wymienionych w petitum pytania prawnego wzorcow
konstytucyjnych. Powotanie sie przez — profesjonalny i dysponujacy z zatozenia wiedzg o prawie — sad na art. 32
ust. 1 i art. 45 ust. 1 Konstytucji bez przeprowadzenia testu réwnosci, odniesienia sie do konstytucyjnego poje-
cia sprawy lub zasad sprawiedliwosci proceduralnej nie odpowiada wymaganiom art. 32 ust. 1 pkt 3 i 4 ustawy
o TK. Wskazanie w petitum wzorca kontroli, przy respektowaniu generalnej zasady, jaka jest domniemanie kon-
stytucyjnosci aktu normatywnego, bez szczegétowego odniesienia sie do niego w uzasadnieniu lub lakoniczne
sformutowanie zarzutu niekonstytucyjnosci nie moze bowiem zosta¢ uznane za ,uzasadnienie postawionego
zarzutu, z powotaniem dowodow na jego poparcie” w rozumieniu przepiséw regulujgcych postepowanie przed
Trybunatem Konstytucyjnym. W swietle utrwalonej praktyki orzeczniczej wymag ten nalezy rozumie¢ jako nakaz
odpowiedniego udowodnienia zarzutéw stawianych w kontekscie kazdego wskazanego wzorca kontroli (przy czym
jako wzorzec nalezy rozumie¢ norme konstytucyjna, ktérej podstawg moze by¢ jeden lub kilka powigzanych przepi-
sow Konstytuciji). ,Przestanka odpowiedniego uzasadnienia zarzutéw nie powinna by¢ traktowana powierzchownie
i instrumentalnie. Przytaczane w pi$mie procesowym argumenty moga by¢ mniej lub bardziej przekonujgce (...),
lecz zawsze muszg by¢é argumentami «nadajgcymi sie» do rozpoznania przez Trybunat Konstytucyjny” (wyrok
z 19 pazdziernika 2010 r., sygn. P 10/10, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 78). Merytoryczne rozpoznanie sprawy
uzaleznione jest nie tylko od precyzyjnego oznaczenia przez pytajacy sgd wzorcow konstytucyjnych, ale i zgod-
nej z orzecznictwem konstytucyjnym ich interpretacji oraz odpowiedniego (adekwatnego) przyporzadkowania do
przedmiotu kontroli.

Aktualny pozostaje poglad sformutowany w przywotanej sprawie o sygn. P 13/12, ze ,Dopdki sgd nie powota
przekonywujgcych motywdéw majgcych swiadczyé o niezgodnosci kwestionowanego przepisu ze wskazanymi
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wzorcami kontroli, Trybunat musi uznawac je za zgodne z wzorcem kontroli. Pytanie prawne, w ktérym sad ogra-
niczytby sie do wyrazenia przekonania o niezgodnosci przepisu z Konstytucjg badz wskazania istniejgcych w tej
kwestii watpliwosci, nie moze podlegac rozpoznaniu przez Trybunat (zob. wyrok TK z 8 wrzesnia 2005 r., sygn.
P 17/04, cz. Ill, pkt 1 uzasadnienia). Trybunat Konstytucyjny podkresla jednoczeénie, ze jest on zobowigzany
do zbadania wszystkich okolicznosci sprawy w celu wszechstronnego wyjasnienia nie bedac zarazem zwigzanym
wnioskami dowodowymi uczestnikéw postepowania (zob. art. 19 ustawy o TK). Nie oznacza to w zadnym wypad-
ku przerzucenia ciezaru dowodzenia na Trybunat przez podmiot inicjujgcy postepowanie w sprawie. Powyzsza
reguta postepowania moze bowiem znalez¢ zastosowanie dopiero woéwczas, gdy ten podmiot wykazat nalezytg
starannos¢, spetniajgc wszystkie ustawowe wymagania wynikajace m.in. z art. 32 ustawy o TK”.

Na marginesie nalezy tez zauwazy¢, ze 19 grudnia 2011 r. strony postepowania w sprawie o sygn. akt
Il C 652/11 zawarly ugode przed pytajacym sgadem rozstrzygajgc w niej o kosztach procesu zgodnie z trescig
art. 104 k.p.c. (,Koszty procesu, w ktérym zawarto ugode, znosi sie wzajemnie, jezeli strony nie postanowity
inaczej”). Ugoda ta zostata nastepnie zaakceptowana przez pytajacy sad, ktory odnidst sie réwniez do poro-
zumienia stron w zakresie kosztow. W postanowieniu z 19 grudnia 2011 r. pytajgcy sad uchylit nakaz zaptaty,
umorzyt postepowanie oraz zniost wzajemnie koszty procesu miedzy stronami oraz rozstrzygnat o zwrocie
powodowi potowy optaty od pozwu. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, rzeczywistym problemem prawnym
lezgcym u podstaw przedtozonego pytania prawnego jest koniecznos$¢ kwalifikacji — ztozonego na podstawie
art. 351 § 1 k.p.c., i po wydaniu postanowienia o uchyleniu nakazu zaptaty i umorzeniu postepowania — wniosku
pozwanych o uzupetnienie postanowienia w sprawie, w ktérej o kosztach procesu oraz zwrocie potowy optaty
sgdowej sad juz rozstrzygnat akceptujgc i powtarzajgc tres¢ ugody sgdowej. Nie jest to jednak zadanie Trybunatu
Konstytucyjnego, ale sagdu rozpoznajgcego konkretng sprawe cywilng.

Trybunat Konstytucyjny pragnie ponadto zauwazyé¢, ze w wyroku z 18 marca 2014 r. o sygn. SK 53/12
orzeczono, ze art. 79 ust. 1 pkt 3 lit. ¢ ustawy o kosztach jest zgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1
Konstytucji. Podobienstwo niniejszej sprawy do sprawy o sygn. SK 53/12, w zakresie przedmiotu i wzorcéw
kontroli, nie stanowi per se przestanki umorzenia postepowania, jezeli mogg zosta¢ wykazane nowe okolicznosci
i argumenty uzasadniajgce zmiane kwalifikacji konstytucyjnosci aktu normatywnego. Pytajacy sad nie przedstawit
jednak uzasadnienia postawionego zarzutu i nie przywotat dowodoéw na jego poparcie. Trybunat Konstytucyjny
podtrzymuje stanowisko sformutowane w wyroku o sygn. SK 53/12.

4.3. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze postepowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1
ustawy o TK z uwagi na niedopuszczalnos$¢ wydania wyroku.

Z uwagi na powyzsze Trybunat Konstytucyjny postanowit jak w sentenciji.
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SKOROWIDZ ORZECZEN WEDLUG SYGNATUR

sygn. poz. str.
K 42/12 — postanowienie z dnia 1 kwietnia 2014 r., 42 611
P 11/13 — postanowienie z dnia 15 kwietnia 2014 r., 47 651
P 37/13 — postanowienie z dnia 16 kwietnia 2014 r., 48 658
SK 18/09 — postanowienie z dnia 2 kwietnia 2014 r., 43 631
SK 15/11 — postanowienie z dnia 8 kwietnia 2014 ., 46 650
SK 22/11 — wyrok z dnia 8 kwietnia 2014 r., 37 549
SK 56/12 — wyrok z dnia 24 kwietnia 2014 r., 41 595
SK 12/13 — wyrok z dnia 15 kwietnia 2014 r., 40 585
SK 26/13 — postanowienie z dnia 2 kwietnia 2014 r., 44 637
SK 26/13 — postanowienie z dnia 2 kwietnia 2014 r., 45 641
SK 48/13 — wyrok z dnia 15 kwietnia 2014 r., 39 674
U 8/13 — wyrok z dnia 14 kwietnia 2014 r., 38 564
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SKOROWIDZ AKTOW NORMATYWNYCH

KONSTYTUCJA RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483,

z 2001

art.

r. Nr 28, poz. 319, z 2006 r. Nr 200, poz. 1471 oraz z 2009 r. Nr 114, poz. 946):
2-—w. 8.04.2014, SK 22/11 (poz. 37), w. 8.04.2014, K 21/13 (poz. 38), w. 15.04.2014, SK 48/13 (poz. 40),

w. 15.04.2014, SK 12/13 (poz. 41), w. 24.04.2014, SK 56/13 (poz. 42), p. 2.04.2014, SK 26/13 (poz. 45),
p. 8.04.2014, SK 15/11 (poz. 47), p. 16.04.2014, P 37/13 (poz. 49)

art.
art.
art.
art.
art.

10 — p. 16.04.2014, P 37/13 (poz. 49)

16 ust. 2 — p. 1.04.2014, K 42/12 (poz. 43)

18 — p. 1.04.2014, K 42/12 (poz. 43)

21 ust. 1 — p. 15.04.2014, P 11/13 (poz. 48)

31 ust. 3 —w. 8.04.2014, SK 22/11 (poz. 37), w. 15.04.2014, SK 48/13 (poz. 40), w. 15.04.2014, SK 12/13

(poz. 41), w. 24.04.2014, SK 56/13 (poz. 42), p. 2.04.2014, SK 26/13 (poz. 45), p. 15.04.2014, P 11/13 (poz. 48)

art.
art.
art.

32 ust. 1 — w. 24.04.2014, SK 56/13 (poz. 42), p. 16.04.2014, P 37/13 (poz. 49)
32 ust. 12— w. 15.04.2014, SK 48/13 (poz. 40)
45 ust. 1 — w. 8.04.2014, SK 22/11 (poz. 37), w. 15.04.2014, SK 12/13 (poz. 41), p. 2.04.2014, SK 26/13

(poz. 45), p. 16.04.2014, P 37/13 (poz. 49)

art.
art.
art.
art.
art.
art.
art.
art.
art.
art.
art.

47 — p. 1.04.2014, K 42/12 (poz. 43), p. 2.04.2014, SK 26/13 (poz. 45)

47 ust. 1 — p. 2.04.2014, SK 26/13 (poz. 45)

64 —w. 8.04.2014, K 21/13 (poz. 38), p. 8.04.2014, SK 15/11 (poz. 47), p. 15.04.2014, P 11/13 (poz. 48)
64 ust. 2 — w. 15.04.2014, SK 48/13 (poz. 40)

65 — p. 2.04.2014, SK 26/13 (poz. 45)

66 ust. 2 — w. 15.04.2014, SK 48/13 (poz. 40)

67 —w. 8.04.2014, K 21/13 (poz. 38)

71 ust. 1 — p. 1.04.2014, K 42/12 (poz. 43)

77 ust. 1 —w. 24.04.2014, SK 56/13 (poz. 42)

77 ust. 2 —w. 15.04.2014, SK 12/13 (poz. 41), p. 2.04.2014, SK 26/13 (poz. 45)

78 — w. 8.04.2014, SK 22/11 (poz. 37), w. 15.04.2014, SK 12/13 (poz. 41), p. 2.04.2014, SK 26/13

(poz. 45)
art. 79 ust. 1 —w. 15.04.2014, SK 48/13 (poz. 40), w. 15.04.2014, SK 12/13 (poz. 41), w. 24.04.2014, SK 56/13
(poz. 42), p. 2.04.2014, SK 26/13 (poz. 45), p. 8.04.2014, SK 15/11 (poz. 47)

art.
art.
art.
art.
art.
art.
art.
art.
art.
art.
art.

84 — p. 8.04.2014, SK 15/11 (poz. 47)

93 ust. 1i2—w. 14.04.2014, U 8/13 (poz. 39)
166 ust. 1 — p. 1.04.2014, K 42/12 (poz. 43)
177 — p. 2.04.2014, SK 26/13 (poz. 45)

188 — p. 1.04.2014, K 42/12 (poz. 43)

190 — p. 2.04.2014, SK 18/09 (poz. 44)

190 ust. 4 — w. 24.04.2014, SK 56/13 (poz. 42)
191 ust. 1 pkt 3 i ust. 2 — p. 1.04.2014, K 42/12 (poz. 43)
191 ust. 2 — p. 1.04.2014, K 42/12 (poz. 43)
193 — p. 16.04.2014, P 37/13 (poz. 49)

217 — p. 8.04.2014, SK 15/11 (poz. 47)

TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

USTAWA z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48,
poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z 2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459
i Nr 178, poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654):

art.
art.
art.

3 — p. 16.04.2014, P 37/13 (poz. 49)
20 — w. 24.04.2014, SK 56/13 (poz. 42)
24 ust. 2 — p. 2.04.2014, SK 26/13 (poz. 46)
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art. 27 pkt 2 — p. 2.04.2014, SK 18/09 (poz. 44)

art. 32 ust. 1 — p. 1.04.2014, K 42/12 (poz. 43)

art. 32 ust. 1 pkt 4 — p. 16.04.2014, P 37/13 (poz. 49)

art. 39 ust. 1 pkt 1 —w. 8.04.2014, SK 22/11 (poz. 37), w. 15.04.2014, SK 48/13 (poz. 40), w. 15.04.2014,
SK 12/13 (poz. 41), w. 24.04.2014, SK 56/13 (poz. 42), w. 1.04.2014, K 42/12 (poz. 43), p. 2.04.2014, SK 26/13
(poz. 45), p. 8.04.2014, SK 15/11 (poz. 47), p. 15.04.2014, P 11/13 (poz. 48), p. 16.04.2014, P 37/13 (poz. 49)

art. 46 ust. 1 —w. 24.04.2014, SK 56/13 (poz. 42)

art. 47 ust. 1 pkt 3 —w. 15.04.2014, SK 48/13 (poz. 40), w. 24.04.2014, SK 56/13 (poz. 42)

art. 59 ust. 2 — w. 8.04.2014, SK 22/11 (poz. 37)

art. 66 — p. 1.04.2014, K 42/12 (poz. 43)

art. 74 ust. 1 — p. 2.04.2014, SK 18/09 (poz. 44)

[}
INNE AKTY NORMATYWNE

USTAWA z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98,
poz. 1071, ze zm.):
art. 160 § 1 — w. 24.04.2014, SK 56/13 (poz. 42)

USTAWA z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2014 r. poz. 121):
art. 417-4172— w. 24.04.2014, SK 56/13 (poz. 42)

art. 921 — w. 14.04.2014, U 8/13 (poz. 39)

art. 991 §1i2 - p. 15.04.2014, P 11/13 (poz. 48)

USTAWA z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od oséb fizycznych (Dz. U. z 2012 r. poz. 361,
ze zm.):

art. 20 ust. 3 — p. 2.04.2014, SK 18/09 (poz. 44)

art. 30 ust. 1 pkt 7 — p. 2.04.2014, SK 18/09 (poz. 44)

USTAWA z dnia 10 grudnia 1993 r. o zaopatrzeniu emerytalnym zotnierzy zawodowych oraz ich rodzin
(Dz. U. z 2004 r. Nr 8, poz. 66, ze zm.):

art. 25 — w. 8.04.2014, K 21/13 (poz. 38)

art. 44 — w. 8.04.2014, K 21/13 (poz. 38)

art. 45 ust. 1i 2 — w. 8.04.2014, K 21/13 (poz. 38)

USTAWA z dnia 18 lutego 1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpie-
czenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Woj-
skowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Panstwowej
Strazy Pozarnej i Stuzby Wieziennej oraz ich rodzin (Dz. U. z 2013 r. poz. 667, ze zm.):

art. 46 ust. 1 — w. 8.04.2014, K 21/13 (poz. 38)

USTAWA z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow (Dz. U. z 2012 r. poz. 392, ze zm.):
art. 39 — w. 14.04.2014, U 8/13 (poz. 39)

USTAWA z dnia 8 sierpnia 1996 r. o zasadach wykonywania uprawnien przystugujacych Skarbowi
Panstwa (Dz. U. z 2012 r. poz. 1224):
art. 2 pkt 5 lit. a — w. 14.04.2014, U 8/13 (poz. 39)

USTAWA z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji (Dz. U. z 2013 r. poz. 216, ze zm.):
art. 12 ust. 1i 2 — w. 14.04.2014, U 8/13 (poz. 39)

USTAWA z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651,
ze zm.):

art. 156 ust. 1 — p. 2.04.2014, SK 26/13 (poz. 45)

art. 157 ust. 1 i 1a — p. 2.04.2014, SK 26/13 (poz. 45)

-670 -



OTK ZU nr 4/A/2014

USTAWA z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2012 r. poz. 749, ze zm.):
art. 68 § 4 — p. 2.04.2014, SK 18/09 (poz. 44)
art. 260 § 1 — w. 24.04.2014, SK 56/13 (poz. 42)

USTAWA z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U. z 2007 r. Nr 11,
poz. 74, ze zm.):
art. 84 ust. 6 — p. 8.04.2014, SK 15/11 (poz. 47)

USTAWA z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych
(Dz. U. z 2013 r. poz. 1440, ze zm.):

art. 11 —w. 8.04.2014, K 21/13 (poz. 38)

art. 135 ust. 2 — w. 8.04.2014, K 21/13 (poz. 38)

USTAWA z dnia 15 wrzesnia 2000 r. — Kodeks spétek handlowych (Dz. U. z 2013 r. poz. 1030):
art. 215§ 1 —w. 14.04.2014, U 8/13 (poz. 39)
art. 385 § 1 —w. 14.04.2014, U 8/13 (poz. 39)

USTAWA z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu (Dz. U.
Nr 74, poz. 676, ze zm.):
art. 128 ust. 1 pkt 1i2 —w. 15.04.2014, SK 48/13 (poz. 40)

USTAWA z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U.
z 2012 r. poz. 270, ze zm.):

art. 49 — w. 8.04.2014, SK 22/11 (poz. 37)

art. 176 — w. 8.04.2014, SK 22/11 (poz. 37)

art. 177 § 1 — w. 8.04.2014, SK 22/11 (poz. 37)

art. 178 — w. 8.04.2014, SK 22/11 (poz. 37)

art. 180 — w. 8.04.2014, SK 22/11 (poz. 37)

art. 183 § 1 — w. 8.04.2014, SK 22/11 (poz. 37)

art. 185 — w. 8.04.2014, SK 22/11 (poz. 37)

art. 188 — w. 8.04.2014, SK 22/11 (poz. 37)

USTAWA z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zaméwien publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 907, ze zm.):
art. 172 ust. 1 — w. 15.04.2014, SK 12/13 (poz. 41)
art. 198 pkt 2 — w. 15.04.2014, SK 12/13 (poz. 41)

USTAWA z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw
(Dz. U. Nr 162, poz. 1692, ze zm.):

art. 2 pkt 2 — w. 24.04.2014, SK 56/13 (poz. 42)

art. 5 —w. 24.04.2014, SK 56/13 (poz. 42)

USTAWA z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych (Dz. U. z 2010 r. Nr 90,
poz. 594, ze zm.):

art. 34 ust. 2 — w. 15.04.2014, SK 12/13 (poz. 41)

art. 79 ust. 1 pkt 3 lit. c — p. 16.04.2014, P 37/13 (poz. 49)

art. 102 — w. 15.04.2014, SK 12/13 (poz. 41)

art. 103 — w. 15.04.2014, SK 12/13 (poz. 41)

USTAWA z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie (Dz. U. Nr 180, poz. 1493, ze zm.):
art. 6 ust. 2 — p. 1.04.2014, K 42/12 (poz. 43)

art. 9a — p. 1.04.2014, K 42/12 (poz. 43)

art. 9b — p. 1.04.2014, K 42/12 (poz. 43)

art. 9c — p. 1.04.2014, K 42/12 (poz. 43)

art. 9d ust. 2 — p. 1.04.2014, K 42/12 (poz. 43)

art. 12a ust. 1 — p. 1.04.2014, K 42/12 (poz. 43)
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USTAWA z dnia 5 listopada 2009 r. o zmianie ustawy — Prawo zaméwien publicznych oraz ustawy
o kosztach sadowych w sprawach cywilnych (Dz. U. Nr 206, poz. 1591):
art. 2 — w. 15.04.2014, SK 12/13 (poz. 41)

USTAWA z dnia 27 wrzesnia 2013 r. o zmianie ustawy o Policji oraz niektorych innych ustaw (Dz. U.
poz. 1351):
art. 5 pkt 2 — w. 15.04.2014, SK 48/13 (poz. 40)

PROTOKOL nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzadzony
w Paryzu dnia 20 marca 1952 r. (Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175/1, ze zm.):
art. 1 —w. 8.04.2014, K 21/13 (poz. 38)

ROZPORZADZENIE Rady Ministrow z dnia 3 listopada 1999 r. w sprawie utworzenia Ministerstwa Skarbu
Panstwa (Dz. U. Nr 91, poz. 1023):
§1-—w. 14.04.2014, U 8/13 (poz. 39)

ROZPORZADZENIE Prezesa Rady Ministrow z dnia 15 marca 2010 r. w sprawie wysokosci i sposobu
pobierania wpisu od odwotania oraz rodzajow kosztow w postepowaniu odwotawczym i sposobu ich
rozliczania (Dz. U. Nr 41, poz. 238):

ogolnie — w. 15.04.2014, SK 12/13 (poz. 41)

ROZPORZADZENIE Prezesa Rady Ministrow z dnia 18 listopada 2011 r. w sprawie szczegétowego zakresu
dziatania Ministra Skarbu Panstwa (Dz. U. Nr 248, poz. 1488):
§ 1 ust. 4 —w. 14.04.2014, U 8/13 (poz. 39)

ZARZADZENIE nr 45 Ministra Skarbu Panstwa z dnia 6 grudnia 2007 r. w sprawie zasad i trybu doboru
kandydatéw do sktadu rad nadzorczych spoétek handlowych z udzialem Skarbu Panstwa oraz rad nad-
zorczych innych podmiotéw prawnych nadzorowanych przez Ministra Skarbu Panstwa (Dz. Urz. MSP
Nr 2, poz. 4):

ogodlnie — w. 14.04.2014, U 8/13 (poz. 39)

§ 2-6 —w. 14.04.2014, U 8/13 (poz. 39)

Opracowanie:
Biblioteka Trybunatu Konstytucyjnego
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SKOROWIDZ RZECZOWY

Administracyjne postepowanie:
— skarga kasacyjna: w. 8.04.2014, sygn. SK 22/11,
poz. 37
 odrzucenie: w. 8.04.2014, sygn. SK 22/11, poz. 37
— wadliwa decyzja (wydana z naruszeniem prawa):
» odszkodowanie: w. 24.04.2014, sygn. SK 56/12,
poz. 42

Administracyjne prawo:
— decyzja: w. 14.04.2014, sygn. U 8/13, poz. 39
* podstawa prawna wydania: w. 14.04.2014, sygn.
U 8/13, poz. 39

Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego:
— funkcjonariusz:
* zwolnienie ze stuzby: w. 15.04.2014, sygn.
SK 48/13, poz. 40

Cywilne postepowanie:
— koszty sgdowe (optaty i wydatki):
* w sprawach z zakresu zamowien publicznych:
w. 15.04.2014, sygn. SK 12/13, poz. 41
» zwolnienie: w. 15.04.2014, sygn. SK 12/13, poz. 41

Cywilne prawo:
— szkoda:
 jednosci szkody zasada: w. 24.04.2014, sygn.
SK 56/12, poz. 42
* petnego odszkodowania zasada: w. 24.04.2014,
sygn. SK 56/12, poz. 42

Emerytury i renty
— emerytura:
 zotnierzy i stuzb mundurowych: w. 8.04.2014,
sygn. K 21/13, poz. 38

Handlowe prawo:
— spotki z udziatem Skarbu Panstwa:
* rady nadzorcze —nabdr kandydatow: w. 14.04.2014,
sygn. U 8/13, poz. 39

Naprawienie szkody wyrzadzonej przez niezgod-

ne z prawem dziatanie organu wiadzy publicznej

(art. 77 ust. 1 Konstytuciji):

— a cywilnoprawna zasada petnego odszkodowania:
w. 24.04.2014, sygn. SK 56/12, poz. 42

— a szkoda wyrzagdzona przed wejsciem w zycie Kon-
stytucji: w. 24.04.2014, sygn. SK 56/12, poz. 42

— szkoda (pojecie): w. 24.04.2014, sygn. SK 56/12,
poz. 42
* a zasada jednosci szkody: w. 24.04.2014, sygn.

SK 56/12, poz. 42

Postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym:
— obowigzek postawienia zarzutu niekonstytucyjno-
$ci i uzasadnienia go: p. 1.04.2014, sygn. K 42/12,

poz. 43

— odpowiednie stosowanie przepiséw kodeksu poste-
powania cywilnego: w. 24.04.2014, sygn. SK 56/12,
poz. 42

— odroczenie utraty mocy obowigzujgcej aktu norma-
tywnego: w. 8.04.2014, sygn. K 21/13, poz. 38

— skutki orzeczen:

» czasowe: p. 2.04.2014, sygn. SK 18/09, poz. 44

— umorzenie postepowania:

» ze wzgledu na nieadekwatnos¢ wzorca kontroli
(art. 77 ust. 1 Konstytucji): w. 24.04.2014, sygn.
SK 56/12, poz. 42

— wniosek o wyjasnienie watpliwosci co do tresci orze-
czenia (art. 74 Ustawy o TK): p. 2.04.2014, sygn.

SK 18/09, poz. 44

— zasada ne bis in idem i res iudicata jako ujemne
przestanki procesowe:

» zasada ne bis in idem: w. 8.04.2014, sygn.
SK 22/11, poz. 37; w. 15.04.2014, sygn. SK 12/13,
poz. 41

— zwigzanie argumentacjg i zasada falsa demonstratio
non nocet: w. 15.04.2014, sygn. SK 48/13, poz. 40

Pracy prawo:
— prawo do urlopu i dni wolnych od pracy (art. 66 ust. 2
Konstytucji): w. 15.04.2014, sygn. SK 48/13, poz. 40
* a prawo do ekwiwalentu: w. 15.04.2014, sygn.
SK 48/13, poz. 40

Prawo do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji):
— a wymagania proceduralne:
« formalizm procesowy: w. 8.04.2014,
SK 22/11, poz. 37
— organiczna wiez miedzy postanowieniami art. 45
ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji: w. 15.04.2014,
sygn. SK 12/13, poz. 41
— prawo dostepu do sadu — koszty sgdowe:
w. 15.04.2014, sygn. SK 12/13, poz. 41
* wywazenie interesu publicznego i prywatnego:
w. 15.04.2014, sygn. SK 12/13, poz. 41
— prawo do sprawiedliwe;j i rzetelnej procedury sgdo-
wej (sprawiedliwos¢ proceduralna): w. 8.04.2014,
sygn. SK 22/11, poz. 37

sygn.

Prawo do zabezpieczenia spotecznego (art. 67
Konstytuciji):
— istota: w. 8.04.2014, sygn. K 21/13, poz. 38
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Proporcjonalnosci zasada:

— wywodzona z art. 2 lub z art. 31 ust. 3 Konstytuc;ji:
w. 8.04.2014, sygn. K 21/13, poz. 38

— zakaz nadmiernej ingerencji: w. 8.04.2014, sygn.
K 21/13, poz. 38

Pytanie prawne:
— przestanki dopuszczalnosci:
* sad jako podmiot uprawniony do przedstawie-
nia pytania prawnego (przestanka podmiotowa):
p. 16.04.2014, sygn. P 37/13, poz. 49
» wiasciwie wskazany przedmiot pytania prawnego
(przestanka przedmiotowa): p. 16.04.2014, sygn.
P 37/13, poz. 49
» zwigzek miedzy odpowiedzig na pytanie a roz-
strzygnigciem sgdowym w konkretnej sprawie
(przestanka funkcjonalna): p. 16.04.2014, sygn.
P 37/13, poz. 49

Skarga konstytucyjna:

— niedopuszczalno$¢ uczynienia samoistng podstawg
skargi konstytucyjne;:

art. 2 Konstytucji, chyba ze skarzgcy wskaze wyni-

kajgce z tego przepisu prawo podmiotowe niema-

jgce zrédta w innych normach konstytucyjnych:

w. 15.04.2014, sygn. SK 12/13, poz. 41

zasada okreslonosci przepisow prawa:

w. 15.04.2014, sygn. SK 48/13, poz. 40

zasada prawidlowej legislacji: w. 15.04.2014, sygn.

SK 48/13, poz. 40

art. 32 ust. 1 Konstytucji: w. 15.04.2014, sygn.

SK 48/13, poz. 40

art. 32 ust. 2 Konstytucji: w. 15.04.2014, sygn.

SK 48/13, poz. 40

— obowigzek postawienia zarzutu niekonstytucyjnosci
i uzasadnienia go: w. 15.04.2014, sygn. SK 48/13,
poz. 40; w. 24.04.2014, sygn. SK 56/12, poz. 42;
p. 8.04.2014, sygn. SK 15/11, poz. 47

— Smier¢ skarzacego: w. 24.04.2014, sygn. SK 56/12,
poz. 42

— termin na wniesienie skargi:
* modyfikacja zakresu skargi po uptywie terminu:

p. 8.04.2014, sygn. SK 15/11, poz. 47

—wymog wyczerpania drogi prawnej i uzyskania
ostatecznego rozstrzygniecia: p. 2.04.2014, sygn.
SK 26/13, poz. 45

Sprawiedliwosci spotecznej zasada:
— jako wzorzec kontroli: w. 8.04.2014, sygn. K 21/13,
poz. 38

Trybunat Konstytucyjny:

— kompetencja do kontroli pominiecia prawodawcze-
go (legislacyjnego): w. 15.04.2014, sygn. SK 48/13,
poz. 40; p. 8.04.2014, sygn. SK 15/11, poz. 47

— legitymacja (do inicjowania postepowania przed Try-
bunatem Konstytucyjnym) legitymacja wnioskowa
szczegolna (ograniczona):

* sprawy objete zakresem dziatania (pojecie):
p. 1.04.2014, sygn. K 42/12, poz. 43

Wiasnos¢ i inne prawa majatkowe:
— rownej ochrony wiasnosci zasada (art. 64 Konstytu-
cji): w. 8.04.2014, sygn. K 21/13, poz. 38
* prawa majgtkowe — pojecie: w. 8.04.2014, sygn.
K 21/13, poz. 38
* publiczne prawa majgtkowe: w. 8.04.2014, sygn.
K 21/13, poz. 38

Zamowien publicznych prawo:
— Krajowa Izba Odwotawcza (tzw. KIO): w. 15.04.2014,
sygn. SK 12/13, poz. 41

Zaskarzalnosci rozstrzygnie¢ wydanych w pierw-

szej instancji (instancyjnosci) zasada (art. 78 Kon-

stytuciji):

— przestanki dopuszczalno$ci ograniczen:
w. 8.04.2014, sygn. SK 22/11, poz. 37

Zaufania obywatela do panstwa (lojalnosci) zasada

(art. 2 Konstytucji):

— stanowienie i stosowanie prawa jako putapka dla
obywatela: w. 8.04.2014, sygn. SK 22/11, poz. 37

Zrédta prawa:
— akty prawa wewnetrznego (wewnetrznie obowigzu-
jace): w. 14.04.2014, sygn. U 8/13, poz. 39
— zarzadzenia ministrow:
» krgg adresatow: w. 14.04.2014, sygn. U 8/13,
poz. 39
* podstawa prawna wydania: w. 14.04.2014, sygn.
U 8/13, poz. 39.
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