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WYROK
z dnia 11 lutego 2014 r.
Sygn. akt P 24/12*

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w skladzie:

Stanistaw Biernat — przewodniczgcy
Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz

Matgorzata Pyziak-Szafnicka
Andrzej Wrébel — sprawozdawca,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem Sejmu oraz Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 11 lutego 2014 r.,
pytania prawnego Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego we Wroctawiu:
czy art. 89 ust. 16 w zwigzku z art. 89 ust. 14 ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzo-
wym (Dz. U. z 2009 r. Nr 3, poz. 11, ze zm.) w zakresie, w jakim warunkuje zastosowanie stawki
akcyzy na wyroby energetyczne — olej opatowy — okreslonej w art. 89 ust. 4 pkt 1 ustawy o podat-
ku akcyzowym od spetnienia warunku z przepisu art. 89 ust. 14 ustawy o podatku akcyzowym,
jest zgodny z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

Art. 89 ust. 16 ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym (Dz. U. z 2011 r. Nr 108, poz. 626,
Nr 120, poz. 690, Nr 171, poz. 1016, Nr 205, poz. 1208, Nr 232, poz. 1378 i Nr 291, poz. 1707, z 2012 .
poz. 1342 i 1456 oraz z 2013 r. poz. 939, 1231 i 1645) w zakresie, w jakim nakazuje stosowa¢ stawke akcyzy
okreslong w art. 89 ust. 4 pkt 1 tej ustawy w przypadku niespetnienia przez sprzedawce oleju opatowego
obowiazku, wyrazonego w art. 89 ust. 14 tej ustawy, sporzadzenia i przekazania do wtasciwego naczelnika
urzedu celnego, w terminie do 25 dnia miesigca nastepujgcego po miesigcu, w ktérym dokonano sprze-
dazy, miesiecznego zestawienia oswiadczen nabywcow tego wyrobu akcyzowego o jego przeznaczeniu
do celow opatowych, jest zgodny z wywodzonym z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zakazem
nadmiernej ingerencji ustawodawcy.

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.

UZASADNIENIE

1. Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu (dalej: sgd pytajgcy) postanowieniem z 5 grudnia 2011 r.
(sygn. akt | SA/Wr 1184/11) skierowat do Trybunatu Konstytucyjnego pytanie prawne, czy art. 89 ust. 16 w zwigzku
z art. 89 ust. 14 ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym (Dz. U. z 2009 r. Nr 3, poz. 11, ze zm,;

* Sentencja zostata ogtoszona dnia 24 lutego 2014 r. w Dz. U. poz. 235.
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dalej: ustawa o podatku akcyzowym) w zakresie, w jakim warunkuje zastosowanie stawki akcyzy na wyroby
energetyczne — olej opatowy — okreslonej w art. 89 ust. 4 pkt 1 ustawy o podatku akcyzowym od spetnienia
warunku z przepisu art. 89 ust. 14 ustawy o podatku akcyzowym, jest zgodny z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytuc;ji.

1.1. Sad pytajacy powziat watpliwos¢ co do konstytucyjnosci kwestionowanych przepiséw na kanwie rozpa-
trywanej sprawy ze skargi Zaktadu Produkcyjno-Handlowo-Ustugowego ,ROZ-SWIT”, spétka jawna H. C., A. P.
(dalej: strona) na decyzje Dyrektora Izby Celne;j.

Strona prowadzita handel wyrobami ropopochodnymi na stacji paliw w Zielenicach. W postepowaniu podat-
kowym dotyczgcym obrotu olejem opatowym stwierdzono, ze nie sktadata wiasciwemu miejscowo Naczelnikowi
Urzedu Celnego miesiecznych zestawien o$wiadczen nabywcow oleju opatowego o jego wykorzystaniu na cele
opatowe, o ktérych mowa w art. 89 ust. 14 i 15 ustawy o podatku akcyzowym. W zwigzku z powyzszym Naczel-
nik Urzedu Celnego decyzjg z 23 lutego 2011 r. okreslit stronie zobowigzanie w podatku akcyzowym za okres
od marca do grudnia 2009 r. z tytutu niezachowania ustawowych warunkéw uprawniajgcych do zastosowania
obnizonej stawki podatku akcyzowego przy sprzedazy oleju opatowego.

Dyrektor I1zby Celnej decyzjg z 18 maja 2011 r. utrzymat w mocy powyzszg decyzje, uznajgc m.in., ze strona
w sytuacji niespetnienia warunkéw, o ktérych mowa w art. 89 ust. 5-15 ustawy o podatku akcyzowym, nie mogta
korzysta¢ z obnizonych, preferencyjnych stawek akcyzy ze wzgledu na przeznaczenie oleju do celéw opatowych.

Od powyzszej decyzji strona ztozyta skarge do Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego we Wroctawiu. Sad
ten przychylit sie do wniosku strony o przedstawienie Trybunatowi Konstytucyjnemu pytania prawnego.

1.2. Na tle rozpatrywanej sprawy sad pytajgcy kwestionuje konstytucyjnosc¢ art. 89 ust. 16 w zwigzku z art. 89
ust. 14 ustawy o podatku akcyzowym, powotujgc sie na nastepujgce argumenty:

Kwestionowany art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym nakazuje stosowaé wysokag stawke akcyzy,
wiasciwag w przypadku uzycia olejow do napedu silnikow spalinowych, jesli sprzedawca nie uczyni zados¢ obo-
wigzkom natozonym na niego w sytuacji sprzedazy olejow do celdw opatowych, tj.: po pierwsze, nie odbierze
od nabywcy oswiadczenia o przeznaczeniu oleju wytgcznie do celéw opatowych lub tez, po drugie, nie sporzadzi
i nie przekaze zestawienia takich oswiadczen wtasciwemu naczelnikowi urzedu celnego, w terminie do 25 dnia
miesigca nastepujgcego po miesigcu, w ktdrym dokonano sprzedazy. Od spetnienia fgcznie powyzszych obo-
wigzkoéw przez sprzedawce uzaleznione jest zastosowanie zdecydowanie nizszej stawki akcyzy (wykorzystanie
wyrobdéw do celéw opatowych — 232 z1/1000 |, a wykorzystanie do napedu silnikow spalinowych — 1822 zt/1000 ).

Sad pytajacy podkresla, ze regulacja ta jest konsekwencjg mozliwosci uzycia oleju opatowego zaréwno
do celéw grzewczych, jak i napedowych i ma na celu przeciwdziatanie naduzyciom wykorzystujacym zréznico-
wanie stawki akcyzy, skutkujgcym uszczupleniem wptywéw do budzetu panstwa.

W ocenie sadu pytajacego, kwestionowany art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym budzi jednak
watpliwosci co do zgodnosci z zasadg demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) oraz zasada
proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Dzieje sie tak w szczegdlnosci w sytuacji, jaka miata miejsce
w sprawie, na kanwie ktorej zgtoszone zostato pytanie prawne, a mianowicie niedochowania przez sprzedawce
obowigzku sporzgdzenia i przekazania w okreslonym terminie naczelnikowi urzedu celnego zestawien stosow-
nych oswiadczen nabywcow.

Zdaniem sgdu pytajgcego, wysokos¢ stawki akcyzy, jakg nakazuje w takiej sytuacji stosowac art. 89 ust. 16
ustawy o podatku akcyzowym, ,wskazuje na jej niewatpliwie sankcyjny charakter”. Mamy przy tym do czynienia
z sankcjg podatkowa, ktdrej zastosowanie nie jest uzaleznione od winy, lecz samego faktu naruszenia nakazéw
lub zakazéw ujetych w przepisach podatkowych.

W opinii sadu pytajacego, klauzula demokratycznego panstwa prawnego, zawarta w art. 2 Konstytuciji, stoi
W sprzecznosci ze stanowieniem przepiséw nakfadajgcych na obywatela sankcje bez umozliwienia mu prawa
do podjecia i przeprowadzenia dziatania majgcego na celu uwolnienie sie od ich zastosowania. Sad pytajgcy
podziela w tym wzgledzie stanowisko L. Etela i P. Pietrasza, ze nie do pogodzenia z zasadg demokratycznego
panstwa prawnego jest mechaniczne i rygorystyczne uregulowanie sytuacji prawnej zobowigzanego i zastosowa-
nie sankcyjnej stawki podatkowej niezaleznie od okolicznosci, ktére przyczynity sie do niewykonania obowigzku
prawnego, tj. nieprzedtozenia w terminie organowi podatkowemu miesiecznego zestawienia oswiadczen (zob.
Uwagi w przedmiocie konstytucyjnosci art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym, ,Przeglad Podatkowy”
nr 10/2011, s. 32i n.).

Sad pytajacy podkresla, ze to oswiadczenie nabywcy o przeznaczeniu oleju do celéw opatowych jest decy-
dujgce dla zastosowania uprzywilejowanej stawki akcyzy. Obowigzek przedtozenia w okreslonym terminie zesta-
wienia takich oswiadczen nie wigze sie bezposrednio z czynnosciami podlegajacymi opodatkowaniu ani tez
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z jakimkolwiek elementem konstrukcji podatku i ma na celu jedynie realizacje zadan administracji podatkowe;.
Stad tez zastosowanie wysokiej, sankcyjnej stawki akcyzy, bez mozliwosci uchylenia sie od odpowiedzialnosci
podatkowej, w sytuacji niedochowania obowigzku przeditozenia zestawienia stosownych oswiadczen, narusza
takze zasade proporcjonalnosci wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

W ocenie sadu pytajgcego obowigzek sporzgdzenia i przedtozenia organowi podatkowemu w okreslonym
terminie zestawien stosownych os$wiadczen jest zbedny z punktu widzenia mozliwosci badania rzeczywistego
przeznaczenia paliwa. Cel ten wypetniajg bowiem oswiadczenia nabywcéw oleju. Kwestionowana regulacja nie
jest zatem wiasciwa dla osiggnigcia zamierzonego celu (nakaz przydatnosci) ani tez niezbedna dla ochrony
i realizacji interesu publicznego (nakaz niezbednosci i koniecznosci).

W przekonaniu sgdu pytajgcego, sankcja, o ktérej mowa w kwestionowanym art. 89 ust. 16 ustawy o podatku
akcyzowym, bedgca nastepstwem niedochowania obowigzku wskazanego w art. 89 ust. 14 tej ustawy, stanowi
nieproporcjonalnie dolegliwg reakcje panstwa na naruszenie formalnego aspektu prawa podatkowego.

2. Marszatek Sejmu w pismie z 10 grudnia 2012 r. przedstawit stanowisko Sejmu, ze art. 89 ust. 16 ustawy
o podatku akcyzowym w zakresie, w jakim nakazuje stosowac stawke akcyzy na olej opatowy okreslong w art. 89
ust. 4 pkt 1 ustawy o podatku akcyzowym, jezeli sprzedawca wyrobow akcyzowych nie przekazat miesigczne-
go zestawienia oswiadczen, o ktorych mowa w art. 89 ust. 14-15 ustawy o podatku akcyzowym, jest zgodny
z art. 2 i nie jest niezgodny z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Stanowisko powyzsze zostato uzasadnione z powotaniem
nastepujgcych argumentéw:

2.1. Marszatek Sejmu w pierwszej kolejnosci odnidst sie do zakresu zaskarzenia sformutowanego przez sad
pytajacy. W ocenie Sejmu, nie zachodzi konieczno$¢ ujmowania zakwestionowanych przepiséw w tzw. relacji
zwigzkowej, wiasciwym przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie jest wytgcznie art. 89 ust. 16 ustawy o podatku
akcyzowym. Co wiecej, z uzasadnienia pytania prawnego wynika jednoznacznie, ze sad pytajacy kwestionuje
zgodnos¢ art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym w zakresie, w jakim nakazuje stosowac stawke akcyzy
na olej opatowy okreslong w art. 89 ust. 4 pkt 1 ustawy o podatku akcyzowym, jezeli sprzedawca wyrobow
akcyzowych nie przekazat miesiecznego zestawienia oswiadczen, o ktérych mowa w art. 89 ust. 14-15 ustawy
o podatku akcyzowym, z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

2.2. Zdaniem Marszatka Sejmu, art. 31 ust. 3 Konstytucji nie jest adekwatnym wzorcem kontroli. Sad pytajacy
nie wskazat bowiem, jakie konstytucyjnie gwarantowane prawo lub wolno$¢ zostaty w sposéb nieproporcjonalny
ograniczone przez art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym.

Adekwatnym wzorcem kontroli w niniejszej sprawie jest natomiast zasada proporcjonalnosci wywiedziona
z art. 2 Konstytucji. Zarzut naruszenia zasady proporcjonalnosci odnosi si¢ do przekroczenia przez ustawodawce
swobody regulacyjnej w zakresie intensywnosci represji. Ustawodawca nie moze zastosowac sankcji oczywiscie
nieadekwatnych lub nieracjonalnych albo tez niewspodtmiernie dolegliwych.

2.3. W ocenie Sejmu, na aprobate zastuguje zréwnanie przez ustawodawce uchybienia w przedstawianiu
zestawienia oswiadczeh nabywcow oleju o jego wykorzystaniu do celéw opatowych z uchybieniami w tresci
i odbiorze samego oswiadczenia. Ustawodawca wskazat tym samym w art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcy-
zowym w sposéb precyzyjny i jednoznaczny, ze naruszenie chociazby jednego z warunkéw pozbawia podatnika
mozliwosci korzystania z przywileju, jakim jest stosowanie preferencyjnej stawki podatku akcyzowego. Trudno
ponadto uzna¢, ze sporzagdzenie i przediozenie zestawienia w terminie jest obowigzkiem ciezkim do zrealizo-
wania, czy tez obtozonym nadmiernym formalizmem. Co wiecej, obrot wyrobami akcyzowymi jest dziatalnosciag
0 szczegolnym znaczeniu, istotnym z punktu widzenia finanséw panstwa. Ustawodawca ma zatem prawo
do okreslenia warunkéw formalnych dokumentacji oraz zwigzanych z nig obowigzkéw w obrocie wyrobami
akcyzowymi, od ktérych spetnienia uzaleznia dopuszczalnos¢ stosowania nizszej stawki podatku akcyzowego.
Tym bardziej, ze zestawienia o$wiadczen nabywcow oleju o jego przeznaczeniu do celéw opatowych umoz-
liwiajg biezaca kontrole obrotu wyrobami akcyzowymi. Zestawienia sg bowiem jedynym zrédtem informacji
przekazywanych przez dystrybutoréw paliw do urzedéw celnych, umozliwiajgcym wstepng analize zawartych
w nich danych bez potrzeby wszczynania ucigzliwych dla przedsiebiorcy kontroli podatkowych. Stad tez
sprzedawca oleju opatowego, jako podmiot profesjonalnie zajmujgcy sie obrotem tymi wyrobami, powinien
dochowac nalezytej starannosci, zwtaszcza kiedy mozliwos¢ zastosowania preferencyjnej stawki uzalezniona
jest od spetnienia okreslonych wymagan.
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2.4, Marszatek Sejmu podkreslit, ze z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze ustawodawca
moze swobodnie decydowaé o ulgach i zwolnieniach podatkowych, poniewaz o ich przedmiocie i zakresie nie
decydujg przestanki prawne, ale ekonomiczne i spoteczne. W przypadku regulacji podatkowych z samego faktu,
iz sg niekorzystne dla podatnika, nie sposdb wysnuwaé wniosku o ich niekonstytucyjnosci, jesli spetniajg wymogi
dotyczgce prawidtowej legislaciji i nie godzg w inne postanowienia Konstytucji. Co wiecej, dla stwierdzenia niekon-
stytucyjnosci przepiséw prawa podatkowego wymagana jest oczywisto$¢ naruszenia zasady proporcjonalnosci,
a optymalizacja przepiséw nie jest tozsama z kontrolg konstytucyjnosci.

Biorgc powyzsze pod uwage, zdaniem Sejmu, art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym w zakwestiono-
wanym zakresie jest zgodny z art. 2 Konstytuc;ji.

3. Prokurator Generalny w pismie z 27 lipca 2012 r. przedstawit stanowisko, ze art. 89 ust. 16 ustawy
o podatku akcyzowym w zakresie, w jakim przepis ten nakazuje — w wypadku niespetnienia warunku przekazania
do urzedu celnego zestawienia, o ktérym mowa w art. 89 ust. 14 tej ustawy — zastosowanie przy sprzedazy oleju
opatowego stawki akcyzy okreslonej w art. 89 ust. 4 pkt 1 ustawy o podatku akcyzowym, jest zgodny z art. 2 Kon-
stytucji. W pozostatym zakresie postepowanie 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) z powodu
niedopuszczalnosci wydania wyroku. Stanowisko powyzsze zostato uzasadnione nastepujgcymi argumentami:

3.1. W doktrynie i orzecznictwie utrwalit sie poglad, ze obowigzek uzyskania oswiadczenia nabywcy o prze-
znaczeniu oleju na cele opatowe ma charakter materialnoprawny, natomiast miesieczne zestawienie takich
oswiadczen jest dokumentem wtérnym o charakterze formalnym. Prokurator Generalny podkreslit, ze z punk-
tu widzenia zapewnienia rzetelnosci obrotu olejami opatowymi nie jest istotne, Ze obowigzek przedktadania
organom podatkowym zestawien oswiadczen nabywcow o wykorzystaniu oleju do celdéw grzewczych nie
ma charakteru materialnoprawnego. Skoro ustawodawca zobowigzat sprzedawce do odbierania oswiadczen
od nabywcdw o przeznaczeniu oleju do celéw opatowych bez obowigzku niezwtocznego informowania orga-
noéw podatkowych o dokonaniu takiej sprzedazy, to obowigzek przedktadania zestawieh takich oswiadczen
stanowi drugi z podstawowych elementéw systemu kontroli wykorzystania oleju opatowego. Wazne jest przy
tym, aby informacje byty aktualne, stad tez termin do 25 dnia miesigca nastepujgcego po miesigcu, w ktérym
nastgpita sprzedaz.

Prokurator Generalny zauwazyt, ze w przypadku sprzedazy oleju do celéw opatowych mamy do czynienia
ze stawkag podatku akcyzowego obnizong i preferencyjng. Uzycie oleju opatowego do innych celéw, a miano-
wicie napedowych, a takze niedochowanie warunkéw obrotu tym wyrobem, powoduje zatem utrate preferenc;i,
skutkujgcag koniecznoscig uiszczenia wyzszej stawki podatku akcyzowego. Dolegliwos¢ ta ma jedynie charakter
tzw. sankgcji pozornej. Decyzja organu administracji skarbowej naktadajgca na sprzedawce oleju obowigzek uisz-
czenia podatku akcyzowego weditug wyzszej stawki, w zwigzku z dokonaniem sprzedazy oleju z naruszeniem
warunkow okreslonych w art. 89 ust. 5-15 ustawy o podatku akcyzowym, ma bowiem na celu doprowadzenie
do prawidtowej realizacji naleznego zobowigzania podatkowego.

3.2. Zdaniem Prokuratora Generalnego, nie jest dopuszczalne przeprowadzenie oceny kwestionowanego
art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym z perspektywy dochowania zasady proporcjonalnosci wyrazo-
nej w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Wedtug ustalonego stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego powotanie zasady
proporcjonalnosci jako wzorca kontroli mozliwe jest w sytuacji konfliktu dwoch wartosci, a mianowicie z jednej
strony konstytucyjnej wolnosci lub prawa jednostki z drugiej natomiast wartosci, o ktérych mowa w art. 31 ust. 3
Konstytucji. Co wiecej, obowigzki podatkowe majg wyrazng podstawe konstytucyjng i ich dopuszczalnos¢ nie
moze by¢ rozpatrywana w kategoriach ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci lub praw. Stad tez
wystepuje w tym zakresie konieczno$¢ umorzenia postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym.

3.3. W opinii Prokuratora Generalnego, okolicznosci podniesione w uzasadnieniu pytania prawnego dajg
jednak podstawe do przeprowadzenia kontroli kwestionowanego przepisu pod kgtem zgodnosci z zasadg demo-
kratycznego panstwa prawnego, w szczegolnosci z wyprowadzong z niej zasadg respektowania przez ustawo-
dawce adekwatnosci celdw i Srodkow (art. 2 Konstytucji). Zasada ta oznacza, ze prawodawca sposréd mozliwych
i zarazem legalnych $rodkéw dziatania winien wybiera¢ takie, ktére skutecznie prowadzityby do osiggniecia
zatozonych celéw, a jednoczesnie nie bedg zbyt ucigzliwe dla podmiotéw, wobec ktérych majg by¢ zastosowane.

W ocenie Prokuratora Generalnego, obowigzek sporzadzania i przekazywania organom podatkowym mie-
siecznych zestawien oswiadczen nabywcow oleju opatowego stanowi jeden z waznych elementow zwigkszajgcych
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skutecznos¢ systemu kontroli obrotu tym olejem. Trudno tez uznac, ze obowigzek ten, sprowadzajacy sie do nie-
skomplikowanych dziatan technicznych, jest nadmiernie ucigzliwy dla sprzedawcéw oleju opatowego. Stad tez
obowigzek dochowania szczegélnych wymogdéw formalnych w obrocie olejem opatowym nie moze byé uznany
za rozwigzanie arbitralne i nieproporcjonalne. Tym bardziej ze niedochowanie tego obowigzku nie pocigga
za sobg sankcji, ale nakaz zastosowania niepreferencyjnej stawki podatku akcyzowego. W konsekwenciji, zda-
niem Prokuratora Generalnego, kwestionowany art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym petni gtéwnie
funkcje restytutywng i jest srodkiem skierowanym na zrekompensowanie ewentualnych strat panstwa mogacych
powsta¢ w wyniku naruszenia zasad obrotu olejami opatowymi.

4. Prezes Trybunatu Konstytucyjnego w pismie z 21 grudnia 2012 r. zwrécit sie do Prezesa Rady Ministrow
0 przedstawienie opinii, czy orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego w niniejszej sprawie moze wywota¢ skutki
wigzace si¢ z naktadami finansowymi nieprzewidzianymi w ustawach budzetowych.

5. Minister Finansow, dziatajgc na mocy upowaznienia udzielonego przez Prezesa Rady Ministrow, w pismie
z 21 lutego 2013 r. udzielit wyjasnienia, ze mozliwe do wskazania sg jedynie skutki finansowe w postaci koniecz-
nosci zwrotu akcyzy zaptaconej od 1 marca 2009 r. do 31 grudnia 2012 r. w wysokosci okoto 36 115 081 zi, bez
wyliczenia naleznych odsetek oraz ewentualny brak wptywu do budzetu panstwa podatku akcyzowego w wyso-
kosci okoto 179 582 266 zt z tytutu toczacych sie jeszcze postepowan podatkowych.

6. Prezes Trybunatu Konstytucyjnego w pismie z 20 grudnia 2012 r. zwrdcit sie do Ministra Finanséw oraz
Prezesa Polskiej I1zby Paliw Plynnych o przedstawienie opinii w niniejszej sprawie.

7. Minister Finanséw w pismie z 21 stycznia 2013 r. wyrazit opinie, ze art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcy-
zowym w zakwestionowanym zakresie nie jest niezgodny z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz jest zgodny z art. 2
Konstytucji.

7.1. Zdaniem Ministra Finansow brak wskazania przez sad pytajacy, jakie konstytucyjne wolnosci lub prawa
zostaty naruszone przez zakwestionowany art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym, powoduje, ze art. 31
ust. 3 Konstytucji nie jest adekwatnym wzorcem kontroli w niniejszej sprawie. Zakwestionowany przepis moze
natomiast podlegac kontroli konstytucyjnosci z perspektywy zasady respektowania celdw i srodkéw, wyprowa-
dzonej z art. 2 Konstytuc;ji.

7.2. W opinii Ministra Finanséw, zakwestionowany przepis moze natomiast podlegac kontroli konstytucyjnosci
z perspektywy zasady respektowania celéw i Srodkéw, wyprowadzonej z art. 2 Konstytucji. Zgodnie z tg zasada
prawodawca sposrod mozliwych i zarazem legalnych srodkéw winien wybierac takie, ktére skutecznie prowadzi-
tyby do osiagniecia zatozonych celdw, a jednoczesnie nie bytyby zbyt ucigzliwe dla podmiotéw, wobec ktérych
je zastosowano. Minister Finanséw podkreslit, ze ustawodawca ma prawo okresli¢ warunki, ktérych spetnienie
jest konieczne do skorzystania z ulg i zwolnien podatkowych, jak i skutki niedochowania tych warunkéw. Jednym
z warunkéw skorzystania z preferencyjnych stawek akcyzy dla paliw przeznaczonych do celéw opatowych jest
obowigzek sporzadzenia i przekazania do wtasciwego naczelnika urzedu celnego, w terminie do 25 dnia miesigca
nastepujgcego po miesigcu, w ktérym dokonano sprzedazy, miesiecznych zestawien oswiadczen nabywcéw.
Obowigzek ten ma na celu zapewnienie wiasciwej kontroli w zakresie obrotu olejami opatowymi. Umozliwia
organom podatkowym biezgcg weryfikacje nabywcéw i zapobiega tym samym licznym naduzyciom podatkowym
zwigzanym z wykorzystaniem olejow do celéow napgdowych. Nalezy uznac, ze obowigzek sporzadzenia i prze-
kazania miesiecznego zestawienia oswiadczen, o ktorym mowa wart. 89 ust. 14 ustawy o podatku akcyzowym,
nie jest zbyt ucigzliwy i trudny do realizacji. Jest natomiast adekwatny do celu, a mianowicie zabezpieczenia
prawidtowosci stosowania preferencyjnych stawek akcyzy w obrocie olejami opatowymi. W ocenie Ministra
Finansow, brak jest zatem podstaw do uznania, ze kwestionowany art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym
naruszyt zasade adekwatno$ci celdw i srodkéw — art. 2 Konstytucji.

8. Prezes Polskiej Izby Paliw Ptynnych w pismie z 25 stycznia 2013 r. przedstawit opinig, ze art. 89 ust. 16
w zwigzku z art. 89 ust. 14 ustawy o podatku akcyzowym jest niezgodny: 1) z wystowiong w art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji zasadg proporcjonalnosci, przez to, ze dla zwalczania naduzy¢é w podatku akcyzowym postuguje sie
niewtasciwym instrumentem, ktéry stwarza nadmierng dolegliwos¢; 2) z art. 2 Konstytucji, przez to, ze niezgodnie
z zasada konstytucjonalizmu i sprawiedliwosci spotecznej nadaje daninie publicznej cechy konfiskaty.
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8.1. Zdaniem Prezesa Polskiej Izby Paliw Ptynnych (dalej: Prezesa PIPP), ustawa o podatku akcyzowym
nie wprowadza preferencyjnych stawek podatku akcyzowego dla paliw przeznaczonych do celéw opatowych,
ale réznicuje wysokos¢ tych stawek ze wzgledu na odmienne przeznaczenie wyrobéw. Odrebne, wyzsze stawki
dotyczg olejow napedowych i benzyn, natomiast nizsze olejéw opatowych. Aby umozliwi¢ organom podatkowym
kontrole przeznaczenia olejow obcigzonych nizszg stawka, na konsumentéw zostat natozony obowigzek sktada-
nia o$wiadczen o przeznaczeniu oleju do celéw opatowych. Ztozenie takiego o$swiadczenia zostato potraktowane
jako warunek uprawniajgcy do nabycia oleju obcigzonego nizszg stawkg. Obowigzek podatkowy zostat zatem
skonstruowany warunkowo i aktualizuje sie¢ w momencie dokonania sprzedazy. Dodatkowo, na mocy art. 89
ust. 14 ustawy o podatku akcyzowym, na zbywcéw olejéw opatowych zostat natozony obowigzek sporzgdzenia
zestawienia odebranych oswiadczen i przekazania ich do wtasciwego naczelnika urzedu celnego w okreslonym
terminie. W opinii Prezesa PIPP, w sytuacji niewywigzania sie przez zbywce oleju z obowigzku terminowego
ztozenia organom podatkowym zestawienia odebranych oswiadczen nie mamy jednak do czynienia z powsta-
niem obowigzku podatkowego zwigzanego z niedochowaniem warunkéw sprzedazy wyrobdw akcyzowych, ale
z sankcyjng stawkg podatku akcyzowego. Skoro nie jest to obowigzek zaptaty podatku, mozna jedynie przyjac,
ze jest to sankcja administracyjna.

8.2. Prezes PIPP prezentuje stanowisko, ze zestawienie oswiadczen nabywcéw o przeznaczeniu oleju
do celéw opatowych nie stanowi wyjgtkowego narzedzia poprawiajgcego skuteczno$¢ zwalczania oszustw podat-
kowych w zakresie obrotu i wykorzystania olejow opatowych. Zestawienia stosownych oswiadczen sg bowiem
przekazywane w terminie do 25 dnia miesigca nastepujacego po miesigcu, w ktdrym miato miejsce zbycie oleju
do celéw opatowych. Jest to na tyle dtugi okres od daty sprzedazy oleju opatowego, ze czesto u nabywcow
nie pozostajg juz zadne $lady $wiadczace o wykorzystaniu oleju do deklarowanych celéw. Zestawienia nie sg
zatem w stanie poprawi¢ efektywnosci biezgcej kontroli wykorzystania oleju opalowego. Co najwyzej, moga
stuzyé wstepnej analizie, kto i w jakich okolicznosciach nabywat oleje o przeznaczeniu opatowym. Praktyka
pokazuje, ze w celach kontrolnych wykorzystywane sg przede wszystkim oryginalne o$wiadczenia nabywcéow
olejéw opatowych przechowywane u zbywcow.

8.3. Tymczasem, w opinii Prezesa PIPP, sankcja za nieztozenia w terminie zestawienia o$wiadczen jest
bardzo dolegliwa. Polega na obowigzku zaptaty kwoty réwnej iloczynowi stawki podatkowej wtasciwej dla olejow
napedowych oraz ilosci zbytego oleju. Co wiecej, ciezar, ktory zostaje natozony na zbywce, nie pozostaje w zad-
nej proporcji do efektu, jaki jest osiggany w zwigzku z zastosowaniem tej sankcji. Do wymierzenia sankcyjnej
stawki podatku akcyzowego dochodzi bowiem nawet w sytuacji, gdy olej zostat wykorzystany do celéw opato-
wych, a jedynie zbywca opdznit sie z przekazaniem zestawienia stosownych oswiadczen. Czestokro¢ wysokosé
wymierzonej z tego tytutu sankgciji zbliza sie do pozbawienia przedsiebiorcy majgtku obrotowego i trwale eliminuje
go z rynku. Zdaniem Prezesa PIPP, natozenie tak wysokiego podatku, ktdry w istocie staje sie instrumentem
konfiskaty mienia podatnika, narusza zasade proporcjonalnosci.

9. Przewodniczacy sktadu orzekajgcego w niniejszej sprawie zwrécit sie 5 listopada do Prezesa Naczelnego
Sadu Administracyjnego na podstawie art. 22 ustawy o TK o udzielenie informacji o orzecznictwie sgdéw admi-
nistracyjnych dotyczacym stosowania zaskarzonych przepiséw.

10. Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego w pismie z 9 grudnia 2013 r. przedstawit nastepujgce infor-
macje co do stosowania zaskarzonych przepisow:

Wprowadzenie w ustawie o podatku akcyzowym rozwigzan prawnych nakfadajacych na sprzedawcoéw, okre-
Slony w art. 89 ust. 14 tej ustawy, obowigzek przekazania do wtadciwego naczelnika urzedu celnego w terminie
do 25 dnia miesigca nastepujgcego po miesigcu, w ktérym dokonano sprzedazy, miesiecznego zestawienia
oswiadczen, o ktorych mowa w art. 89 ust. 5 tej ustawy, a zwlaszcza kategoryczne sformutowanie tresci art. 89
ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym i restrykcyjnosé tej regulaciji wywotato rozbieznosci w orzecznictwie sgdéw
administracyjnych.

W orzecznictwie wskaza¢ nalezy dwa odmienne stanowiska w zakresie wykfadni i stosowania art. 89 ust. 14
w zwigzku z art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym.

Pierwsze nie kwestionuje konstytucyjnosci art. 89 ust. 14 w zwigzku z art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcy-
zowym. Stanowisko takie jest prezentowane w szczegdlnosci w orzecznictwie Wojewodzkiego Sgdu Administra-
cyjnego w Opolu. W licznych orzeczeniach stwierdzono, ze zarzut naruszenia konstytucyjnej zasady réwnosci
i proporcjonalnosci wynika z btednego utozsamiania sankcji za niedopetnienie obowigzkéw wynikajacych z ustawy
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o podatku akcyzowym z realizacjg prawa do preferencji podatkowej, jakg stanowi mozliwos¢ skorzystania z niz-
szej stawki podatkowej, uzaleznionej od spetnienia przez podatnika okreslonych obowigzkdéw (sporzgdzenia i ter-
minowego przekazania do wiadciwego naczelnika urzedu celnego miesiecznych zestawien oswiadczen, o ktdrych
mowa w art. 89 ust. 5 ustawy o podatku akcyzowym). | chociaz utrata prawa do zastosowania przez podatnika
preferencyjnej stawki podatkowej stanowi pewnego rodzaju dolegliwos$¢, to nie mozna uznacé jej za sankcje, gdyz
podatnik nie wypetniat swojego obowigzku, a jedynie starat sie nieskutecznie skorzysta¢ z przystugujacego mu
prawa (zob. np. wyroki WSA w Opolu: z 13 marca 2013 r., sygn. akt | SA/Op 499/12, z 6 marca 2012 r., sygn. akt
| SA/Op 498/12, z 20 lutego 2013 r., sygn. akt | SA/Op 245/12). Podobne poglady prezentowane sg w orzecznic-
twie sgdow administracyjnych w Gdansku i Gliwicach (zob. np. wyroki WSA w Gdansku z 8 lipca 2010 r., sygn.
akt | SA/Gd 469/10 oraz WSA w Gliwicach z 19 marca 2011 r., sygn. akt Il SA/GI 1605/10).

Przeciwne poglady wyrazaty sklady orzekajgce w WSA w Olsztynie, Rzeszowie, Lublinie i Wroctawiu, powo-
tujgc sie na argumenty przedstawione w niniejszym pytaniu prawnym.

Na rozprawe 11 lutego 2014 r. stawili si¢ przedstawiciele Sejmu i Prokurator Generalnego. Sad pytajacy nie
zgtosit udziatu w rozprawie. Uczestnicy postepowania podtrzymali stanowiska zajete w pismach procesowych.

]l
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:
1. Uwagi wstepne.

1.1. Dopuszczalno$¢ pytania prawnego.

Zgodnie z art. 193 Konstytucji ,Kazdy sgd moze przedstawi¢ Trybunatowi Konstytucyjnemu pytanie prawne
co do zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi lub ustawa,
jezeli od odpowiedzi na pytanie prawne zalezy rozstrzygniecie sprawy toczacej sie przed sgdem”. Dopusz-
czalno$¢ merytorycznego rozpoznania pytania prawnego uzalezniona jest zatem od spetnienia przestanek:
1) podmiotowej, ktdra wymaga, aby podmiotem inicjujgcym w trybie pytania prawnego konstytucyjng kontrole
byt wytgcznie sad; 2) przedmiotowej, ktdra ogranicza kontrole jedynie do oceny hierarchicznej zgodnosci aktow
normatywnych z Konstytucja, ratyfikowang umowg miedzynarodowg lub ustawsg; 3) i wreszcie funkcjonalne;j,
ktéra nakazuje, aby od odpowiedzi na pytanie prawne zalezato rozstrzygniecie sprawy toczgcej sie przed
sadem.

Skuteczne zainicjowanie kontroli konstytucyjnej w trybie pytania prawnego wymaga zatem spetnienia prze-
stanek okreslonych w art. 193 Konstytucji i powtérzonych w art. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK). Powotane przepisy, fgcznie z art. 32 ust. 1
i 3 ustawy o TK, precyzujg warunki merytorycznego rozpoznania pytania prawnego.

Podmiotem inicjujgcym niniejsze pytanie prawne jest sad — Wojewddzki Sgd Administracyjny we Wroctawiu
(dalej: sad pytajgcy), a przedmiot kontroli dotyczy zgodnosci art. 89 ust. 16 w zwigzku z art. 89 ust. 14 ustawy
z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym (Dz. U. z 2011 r. Nr 108, poz. 626, ze zm.; dalej: ustawa o podatku
akcyzowym) w zakwestionowanym zakresie, z powotanymi wzorcami konstytucyjnymi. Co wiecej, zakres zaskar-
zenia art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym, a w konsekwencji odpowiedz Trybunatu Konstytucyjnego
na pytanie prawne, ma bezposredni wptyw na kierunek rozstrzygniecia sprawy zawistej przed sadem pytajgcym.

W zwigzku z powyzszym nalezy stwierdzic¢, ze pytanie prawne spetnia przestanki przedmiotowg, podmiotowg
i funkcjonalng warunkujgce merytoryczne rozpoznanie niniejszej sprawy.

1.2. Przedmiot kontroli.

Sad pytajgcy postanowieniem z 5 grudnia 2011 r. (sygn. akt | SA/Wr 1184/11) skierowat do Trybunatu Konsty-
tucyjnego pytanie prawne, czy art. 89 ust. 16 w zwigzku z art. 89 ust. 14 ustawy o podatku akcyzowym w zakresie,
w jakim warunkuje zastosowanie stawki akcyzy na wyroby energetyczne — olej opatowy — okreslonej w art. 89
ust. 4 pkt 1 ustawy o podatku akcyzowym od spetnienia warunku z przepisu art. 89 ust. 14 ustawy o podatku
akcyzowym, jest zgodny z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

Zgodnie z zakwestionowanym art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym: ,W przypadku niespetnienia
warunkéw okreslonych w ust. 5-15 stosuje sie stawke akcyzy okreslong w ust. 4 pkt 1”.
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W mysl art. 89 ust. 14 ustawy o podatku akcyzowym ,Sprzedawca wyrobow akcyzowych okreslonych w ust. 1
pkt 9, 10 i pkt 15 lit. a sporzadza i przekazuje do wiasciwego naczelnika urzedu celnego, w terminie do 25.
dnia miesigca nastepujgcego po miesigcu, w ktérym dokonano sprzedazy, miesieczne zestawienie oswiadczen,
o ktérych mowa w ust. 5; oryginaty o$wiadczen powinny byé przechowywane przez sprzedawce przez okres
5 lat, liczac od konca roku kalendarzowego, w ktérym zostaty sporzgdzone, i udostepniane w celu kontroli”.

Wreszcie art. 89 ust. 4 pkt 1 ustawy o podatku akcyzowym stanowi, ze w przypadku ,uzycia wyrobdw,
o ktérych mowa w ust. 1 pkt 9, 10 i pkt 15 lit. a, do napedu silnikdw spalinowych, uzycia ich, gdy nie spetniajg
warunkéw okreslonych w szczegdlnych przepisach w zakresie prawidtowego znakowania i barwienia, a takze
ich posiadania w zbiorniku podtaczonym do odmierzacza paliw lub sprzedazy z takiego zbiornika, stosuje sie
odpowiednio stawke 1.822,00 z#/1 000 litréw, a w przypadku gdy ich gesto$¢ w temperaturze 15°C jest rowna
lub wyzsza od 890 kilograméw/metr szescienny — 2.047,00 zH/1 000 kilograméw”.

Sad pytajacy jako przedmiot kontroli w petitum pytania prawnego wskazat art. 89 ust. 16 w zwigzku z art. 89
ust. 14 ustawy o podatku akcyzowym we wskazanym wyzej z zakresie. Z uzasadnienia pytania prawnego, jak
i sprawy, na kanwie ktorej zostato ztozone, wynika ponad wszelkg watpliwos¢:

— po pierwsze, ze przedmiot zaskarzenia obejmuje wylgcznie art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym
i zbedne jest powotanie ,zwigzkowe” art. 89 ust. 14 ustawy o podatku akcyzowym;

— po drugie, ze art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym zostat zaskarzony ,w zakresie, w jakim nakazuje
stosowanie okreslonej w art. 89 ust. 4 pkt 1 tej ustawy stawki akcyzy w przypadku, gdy podatnik nie sporzadzi
i nie przekaze do wtasciwego naczelnika urzedu celnego zestawienia oswiadczen nabywcow oleju opatowego
0 jego przeznaczeniu na cele opatowe, a wiec uchybi obowigzkowi przewidzianemu w art. 89 ust. 14 ustawy”
(s. 15 uzasadnienia pytania prawnego).

Nalezy sie zgodzi¢, ze stanowiskiem Marszatka Sejmu, ze dostowne odczytanie wskazanego w petitum pyta-
nia prawnego zakresu zaskarzenia mogtoby by¢ sprzeczne z jednoznaczng intencjg sgdu pytajacego wyrazong
w uzasadnieniu.

W konsekwencji nalezy zatem przyjg¢, ze mamy do czynienia z sytuacjg falsa demonstratio, w mysl ktorej
decydujgce znaczenie nalezy przypisa¢ nie tyle zadaniu wskazanemu w petitum wniosku, ile catej jego tresci
z uwzglednieniem argumentacji zawartej w uzasadnieniu pisma (por. np. wyroki TK z: 8 lipca 2002 r., sygn.
SK41/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 51; 6 marca 2007 r., sygn. SK 54/06, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 23 i 24 lutego
2009r., sygn. SK 34/07, OTK ZU nr 2/A/2009, poz. 10). Zasada ta znajduje zastosowanie nie tylko w odniesieniu
do przedmiotu kontroli, ale takze wzorcéw kontroli (zob. wyrok z 8 lipca 2002 r., sygn. SK 41/01; por. rowniez
wyroki TK z: 12 lipca 2005 r., sygn. P 11/03, OTK ZU nr 7/A/2005, poz. 80; 28 pazdziernika 2010 r., sygn. P 25/09,
OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 82).

Biorgc powyzsze pod uwage, Trybunat Konstytucyjny uznat, ze przedmiot kontroli w niniejszej sprawie obej-
muje art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym w zakresie, w jakim nakazuje stosowaé stawke akcyzy okre-
slong w art. 89 ust. 4 pkt 1 tej ustawy w przypadku niespetnienia przez sprzedawce oleju opatowego obowigzku,
wyrazonego w art. 89 ust. 14 tej ustawy, sporzgdzenia i przekazania do wtasciwego naczelnika urzedu celnego,
w terminie do 25 dnia miesigca nastepujgcego po miesigcu, w ktérym dokonano sprzedazy, miesiecznego zesta-
wienia oswiadczen nabywcow tego wyrobu akcyzowego o jego przeznaczeniu do celéw opatowych.

1.3. Dopuszczalno$¢ oceny konstytucyjnosci z perspektywy art. 31 ust. 3 Konstytuc;ji.

Przepis art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym w zakwestionowanym zakresie budzi watpliwosci sadu
pytajacego co do zgodnosci z zasadg demokratycznego panstwa prawnego — art. 2 Konstytucji oraz zasadg
proporcjonalnosci — art. 31 ust. 3 Konstytucji. Sad pytajgcy podstawowy zarzut niekonstytucyjnosci sformutowat
i uzasadnit jedynie w odniesieniu do naruszenia zasady proporcjonalnosci, a jako wzorce kontroli wskazat tgcznie
art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji. Co wiecej, w ocenie sgdu pytajacego, zasade proporcjonalnosci wyraza nie
tylko art. 31 ust. 3 Konstytuciji, ale jest ona rowniez elementem sktadowym zasady parnstwa prawnego — art. 2
Konstytucji.

Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji ,Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw
mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, bgdz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo
wolnosci i praw innych osob. Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw”.

Wedtug ustalonego stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego, zarzut naruszenia zasady proporcjonalnosci,
wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji, dotyczy sytuacji konfliktu co najmniej dwéch wartosci, a mianowicie z jednej
strony konstytucyjnej wolnos$ci lub prawa jednostki, z drugiej natomiast ochrony bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, wolnosci i praw innych osoéb, a wiec wartosci, o ktdrych
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wprost mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji (zob. np. wyrok TK z 29 stycznia 2002 r., sygn. K 19/01, OTK ZU
nr 1/A/2002, poz. 1). Zbadanie zasadnosci zarzutu naruszenia zasady proporcjonalnosci wymaga wiec zawsze
w pierwszej kolejnosci wskazania, jakie prawo czy wolnos¢ konstytucyjng ogranicza kwestionowana regulacja.
Bez powotania konstytucyjnego prawa lub wolnosci podlegajgcej ograniczeniu nie jest w ogéle mozliwe prze-
prowadzenie testu proporcjonalnosci sensu stricto wprowadzanych ograniczen.

Sad pytajgcy w niniejszej sprawie ewidentnie nie wskazat konstytucyjnej wolnosci lub prawa, ktérych ograni-
czenie podlegaé¢ winno ocenie z perspektywy zasady proporcjonalnosci, o ktérej mowa w art. 31 ust. 3 Konstytuc;ji.
W konsekwencji ze wzgledu na wadliwos¢ sformutowania zarzutu niekonstytucyjnosci nie jest mozliwe przepro-
wadzenie merytorycznej kontroli zgodnosci art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym w zakwestionowanym
zakresie z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Pytanie prawne powinno bowiem zawiera¢ zaréwno sformutowanie zarzutu
niekonstytucyjnosci, jak i uzasadnienie postawionego zarzutu z powotaniem dowodéw na jego poparcie (art. 32
ust. 1 pkt 3 i 4 ustawy o TK).

Biorgc powyzsze pod uwage, Trybunat Konstytucyjny postanowit, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy
o TK, umorzy¢ postepowanie w zakresie zbadania zgodnosci art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym,
w zakwestionowanym zakresie, z art. 31 ust. 3 Konstytucji — ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

1.4. Przedmiot i wzorce kontroli.

Sad pytajgcy zarzucit art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym, w zakwestionowanym zakresie, naruszenie
zasady proporcjonalnosci, stanowigcej element ogodlnej zasady demokratycznego panstwa prawnego — art. 2
Konstytucji. Zaréwno Prokurator Generalny, jak i Marszatek Sejmu w pisemnych stanowiskach uznali, ze zarzut
naruszenia art. 2 Konstytucji dotyczy zasady respektowania przez ustawodawce adekwatnosci celow i srodkéw,
czy tez zakazu nadmiernej ingerencji ustawodawcy, wyprowadzonych z zasady demokratycznego panstwa
prawnego. Trybunat Konstytucyjny przychylit sie do tego stanowiska, uwzgledniajgc istote sprawy i jednoznaczne
w tym wzgledzie uzasadnienie pytania prawnego.

W niniejszej sprawie merytorycznej ocenie podlega zatem to, czy art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym
w zakresie, w jakim nakazuje stosowaé stawke akcyzy okreslong w art. 89 ust. 4 pkt 1 tej ustawy w przypadku
niespetnienia przez sprzedawce oleju opatowego obowigzku, wyrazonego w art. 89 ust. 14 tej ustawy, sporza-
dzenia i przekazania do wiasciwego naczelnika urzedu celnego, w terminie do 25 dnia miesigca nastepujgcego
po miesigcu, w ktérym dokonano sprzedazy, miesiecznego zestawienia oswiadczeh nabywcow tego wyrobu
akcyzowego o jego przeznaczeniu do celdéw opatowych, jest zgodny z art. 2 Konstytuciji.

2. Zakaz nadmiernej ingerencji ustawodawcy (zasada proporcjonalnosci) — art. 2 Konstytugiji.

2.1. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkresla sie, ze na gruncie Konstytucji zasada propor-
cjonalnosci ma $cisle sprecyzowany charakter zwigzany z ochronng funkcjg konstytucyjnych praw i wolnosci
cztowieka i obywatela (zob. wyrok TK z 31 stycznia 2013 r., sygn. K 14/11, OTK ZU nr 1/A/2013, poz. 7).
W demokratycznym panstwie prawnym konstytucyjne wolnosci i prawa majg bowiem przede wszystkim gwa-
rantowac jednostce ochrone przed nadmierng ingerencjg panstwa. Na strazy granic dopuszczalnej ingerencji
w konstytucyjne wolnosci i prawa jednostki stoi wtasnie zasada proporcjonalnosci. W doktrynie podkresla sie,
ze konstytucjonalizacja zasady proporcjonalnosci wigze sie przede wszystkim z realizacjg tzw. funkcji ochronnej,
okreslajgcej relacje panstwo — jednostka (zob. np. K. Wojtyczek, Zasada proporcjonalnosci, [w:] Prawa i wolnoSci
obywatelskie w Konstytucji RP, red. B. Banaszak, A. Preisner, Warszawa 2002, s. 669).

Jak wskazano w wyroku TK o sygn. K 14/11: ,Z historycznego punktu widzenia, do sformutowania zasady
proporcjonalnosci w jej obecnym ksztatcie, doprowadzito rozwiniecie ogdlnie rozumianego zakazu nadmiernej
ingerencji. Poczatkowo, w relacji panstwo — jednostka, 6w zakaz nadmiernej ingerencji wigzano przede wszystkim
z potrzebg stosowania srodkéw koniecznych i przydatnych do osiggniecia zaktadanych celéw. Z biegiem czasu
wypracowano takze trzeci wymodg, okreslany dzis jako zasada proporcjonalnosci sensu stricto, wymagajaca
«wazenia» dobra poswiecanego i dobra, ktéremu stuzy ingerencja. Z tak rozbudowanej zasady wynikat nakaz
rozstrzygania kolizji dobr zgodnie z zatoZzeniem, ze zastosowane srodki majg pozosta¢ w odpowiedniej proporcji
do zaktadanych celow”.

Z analizy orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika jednoznacznie, ze przed wejsciem w zycie Konsty-
tucji z 1997 r. zasada proporcjonalnosci zostata wywiedziona z zasady demokratycznego panstwa prawnego i sta-
nowita kryterium oceny ingerencji ustawodawcy w sfere praw i wolnosci. Juz w pierwszym orzeczeniu Trybunatu
Konstytucyjnego, w ktérym podstawowy wzorzec kontroli stanowita zasada proporcjonalnosci, Trybunat wywiodt
zakaz nadmiernej ingerencji z zasady panstwa prawnego, a nastepnie dookreslit tres¢ tej zasady, formutujgc
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pytania charakterystyczne dla testu proporcjonalnosci, a mianowicie: po pierwsze, czy wprowadzona regulacja
jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkéw, po drugie, czy regulacja ta jest niezbedna dla
ochrony interesu publicznego, z ktérym jest powigzana, i po trzecie wreszcie, czy rezultaty wprowadzanej regu-
lacji pozostajg w odpowiedniej proporcji do ciezaréw naktadanych na obywatela (zob. orzeczenie z 26 kwietnia
1995 r,, sygn. K 11/94, OTK w 1995 r., cz. |, poz. 12).

Powyzsze rozumienie zasady proporcjonalnosci znalazto w 1997 r. potwierdzenie w tresci art. 31 ust. 3
Konstytucji, zgodnie z ktérym ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnoéci i praw moga by¢
ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczen-
stwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci
i praw innych os6b.

Zasada proporcjonalnosci wyrazona w art. 31 ust. 3 Konstytucji jest obecnie podstawowym instru-
mentem umozliwiajgcym oceni¢ dopuszczalnos¢ ingerencji w prawa i wolnosci jednostki. Ustrojodaw-
ca w art. 31 ust. 3 Konstytucji wyraznie jednak zastrzegt, ze takg role na gruncie Konstytucji zasada pro-
porcjonalnosci odgrywa wytgcznie w odniesieniu do praw i wolnoéci o charakterze konstytucyjnym. Art. 31
ust. 3 Konstytucji koncentruje sie bowiem na wskazaniu przestanek wprowadzenia ograniczen konstytu-
cyjnych wolnosci i praw, zas zawarta w nim zasada wyznacza maksymalne granice owych ograniczen.
Pod rzadami Konstytucji z 1997 r. jedng z podstaw obowigzywania zasady proporcjonalnosci wcigz pozostaje
zasada demokratycznego panstwa prawnego. Przyjmuje sig, ze zasada proporcjonalnosci nadal znajduje zako-
twiczenie w art. 2 Konstytucji.

2.2. Wobec bezposredniego wyrazenia zasady proporcjonalnosci w art. 31 ust. 3 Konstytucji, podstawowe
znaczenie w niniejszej sprawie ma rozstrzygniecie, czy jest nadal dopuszczalne oraz celowe wyprowadzanie
zasady proporcjonalnosci z zasady demokratycznego panstwa prawnego — art. 2 Konstytucji, a przede wszystkim,
czy tres¢ tej zasady jest tozsama zaréwno na gruncie art. 2, jak i art. 31 ust. 3 Konstytugiji.

Problem mozliwosci dalszego wywodzenia zasady proporcjonalnosci z art. 2 Konstytucji zostat rozstrzygniety
w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.

Poczatkowo przyjmowano, ze ,zasade proporcjonalnosci statuuje w sposéb w petni samodzielny i catoSciowy
inny przepis ustawy zasadniczej, a mianowicie art. 31 ust. 3. Wobec jego obowigzywania nie ma juz potrzeby
siegania do niewatpliwie pojemnej, a przez to mieszczgcej w sobie wiele odrebnych norm konstytucyjnych,
zasady panstwa prawa. Nie oznacza to oczywiscie catkowitego zerwania aksjologicznych i funkcjonalnych wiezi
miedzy zasadg proporcjonalnosci a wywodzonymi z idei panstwa prawa zasadami” (wyrok TK z 12 stycznia
1999 r., sygn. P 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 2). Powyzszy poglad byt wielokrotnie przywotywany i potwier-
dzany w orzecznictwie TK (zob. np. wyrok TK z 6 marca 2012 r., sygn. K 15/08, OTK ZU nr 3/A/2012, poz. 24).

Z czasem w orzecznictwie TK przewazyt poglad, ze przywotanie art. 2 Konstytucji jako bezposredniej podsta-
wy zasady proporcjonalnosci jest dopuszczalne w sytuacji, gdy nie mozna przeprowadzi¢ testu proporcjonalnosci
z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Brak mozliwosci przeprowadzenia takiego testu wynikat z tego, ze kwestionowana
regulacja ograniczata wprawdzie prawa lub wolnosci jednostki (osoby fizycznej lub osoby prawnej prawa pry-
watnego), ale zagwarantowane jedynie na poziomie ustawowym, a nie konstytucyjnym, albo tez wprowadzata
ograniczenia w zakresie praw roznie rozumianych podmiotéw publicznych (najczesciej jednostek samorzadu
terytorialnego).

Juz w wyroku z 25 listopada 2003 r., sygn. K 37/02, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze ,zakres ingeren-
cji dopuszczalnej dla ochrony ogdlnego interesu publicznego wyznacza¢ powinien (...) kazdorazowo postulat
proporcjonalnosci, ktéry nie znajdujgc wprost oparcia w art. 31 ust. 3 Konstytucji (odnoszgcym sie ze wzgledu
na usytuowanie tego przepisu w rozdziale Il do oséb fizycznych i innych podmiotéw prywatnoprawnych) moze
by¢ poszukiwany w art. 2 Konstytucji, poniewaz stanowi istotny komponent zasad, ktére sktadajg sie na pojecie
demokratycznego panstwa prawa” (OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 96).

Znamienny z tego punktu widzenia jest wyrok z 13 marca 2007 r., sygn. K 8/07, w ktdrym Trybunat Konsty-
tucyjny uznat, ze ,zarzut braku proporcji moze bowiem opiera¢ sie takze na naruszeniu tylko art. 2 Konstytuc;ji
(zarzut nierzetelnego, niezrozumiale intensywnego dziatania ustawodawcy, korzystajgcego ze swej swobody
regulacyjnej), jednak wtedy bedzie oceniany bez nawigzania do wkroczenia w podmiotowe prawo konstytucyjne”
(OTK ZU nr 3/A/2007 r., poz. 26). Powyzsza teza zostata rozwinieta w wyroku z 16 lipca 2009 r., sygn. Kp 4/08,
wydanym w petnym skfadzie, w ktorym Trybunat Konstytucyjny potwierdzit, ze: ,wywiedziona z art. 2 Konstytucji
zasada proporcjonalnosci szczegdlny nacisk ktadzie na adekwatnosé celu legislacyjnego i Srodka uzytego do jego
osiggniecia. To znaczy, ze sposrod mozliwych (i zarazem legalnych) srodkéw oddziatywania nalezatoby wybra¢
srodki skuteczne dla osiggnigcia celow zatozonych, a zarazem najmniej ucigzliwe dla podmiotow, wobec ktdrych
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majg by¢ zastosowane lub dolegliwe w stopniu nie wiekszym niz jest to niezbedne dla osiggniecia zatozonego
celu. Rozpatrujgc zgodnos¢ zakwestionowanej regulacji z zasadg proporcjonalnosci (z art. 2 Konstytucji) nalezy
zbadac trzy istotne zagadnienia: 1) czy ta regulacja jest niezbedna dla ochrony i realizacji interesu publicznego,
z ktérym jest zwigzana, 2) czy jest efektywna, umozliwiajgc osiggniecie zamierzonych celdw, 3) czy jej efekty
pozostajg w odpowiedniej proporcji do ciezaréw nakladanych na obywatela lub inny podmiot prawny” (OTK ZU
nr 7/A/2009, poz.112).

Co wiecej, w orzecznictwie TK przyjmuje sie, ze zasada proporcjonalnosci wynikajaca z art. 2 Konstytu-
cji ma takze szczegdlne znaczenie dla oceny przepiséw przewidujgcych odpowiedzialno$¢ administracyjna.
W wyroku TK z 30 listopada 2004 r., sygn. SK 31/04, uznano, ze ,w granicach zakreslonych przez Konstytucje
ustawodawcy przystuguje swoboda okreslenia sankcji zwigzanych z niedopetnieniem obowigzku (...) Swoboda
ustawodawcy nie jest jednak nieograniczona. Konstytucja wymaga od ustawodawcy poszanowania podstawo-
wych zasad polskiego systemu konstytucyjnego na czele z zasadg panstwa prawnego, jak réwniez praw i wol-
nosci jednostki. Ustawodawca okreslajac sankcje za naruszenie prawa w szczegolnosci musi respektowac (...)
zasade proporcjonalno$ci wlasnego wkroczenia. Nie moze wiec stosowaé sankcji oczywiscie nieadekwatnych
lub nieracjonalnych albo tez niewspdtmiernie dolegliwych” (OTK ZU nr 10/A/2004, poz. 110). Powyzszy poglad
o adekwatnosci zasady proporcjonalnosci wywiedzionej z art. 2 Konstytucji w kontekscie zarzutu nadmiernej
represyjnosci — dolegliwosci sankcji administracyjnych zostat nastepnie potwierdzony m.in. w wyrokach TK
z 15 stycznia 2007 r., sygn. P 19/06 (OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 2), z 14 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 4/09
(OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 134), z 12 kwietnia 2011 r., sygn. P 90/08 (OTK ZU nr 3/A/2011, poz. 21) oraz
z 9 pazdziernika 2012 r., sygn. P 27/11 (OTK ZU nr 9/A/2012, poz. 104).

Szczegdlnie istotny z punktu widzenia tresci zasady proporcjonalnosci wywiedzionej z art. 2 Konstytuciji
jest wyrok TK z 9 lipca 2012 r., sygn. P 8/10 (OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 75), w ktérym Trybunat Konstytucyjny:

— po pierwsze, potwierdzit, ze zasada adekwatnosci (proporcjonalnosci) rozwigzan ustawodawczych do zakia-
danego celu regulacji moze stanowi¢ jedyny i samodzielny wzorzec konstytucyjnej kontroli przez TK — ,zasada
adekwatnosci (proporcjonalnosci) rozwigzan ustawodawczych do zaktadanego celu regulacji jest bowiem jednym
z elementdéw zasady demokratycznego panstwa prawnego. Ze wzgledu jednak na swojg tre$¢ stanowi odrebng
zasade w stosunku do zasad tradycyjnie wywodzonych z art. 2 Konstytucji: zasady zaufania obywatela do pan-
stwa i stanowionego przezen prawa, zasady prawidtowej legislacji, zakazu retroakcji czy zasady sprawiedliwosci
spotecznej”;

— po drugie, podkreslit, ze zasada adekwatnosci (proporcjonalnosci) rozwigzan ustawodawczych do zaktada-
nego celu dotyczy formalnego sposobu korzystania przez ustawodawce ze swobody regulacyjnej, w oderwaniu
od oceny wkraczania w konkretne podmiotowe prawa konstytucyjne;

— po trzecie, wskazat, ze dochowanie zasady adekwatnosci (proporcjonalnosci) rozwigzan ustawodawczych
do zaktadanego celu regulacji oceniane bedzie z perspektywy koniecznosci, celowosci, efektywnosci a takze
stopnia dolegliwosci;

— po czwarte, stwierdzit, ze wiasnie ,charakter zarzutu niezgodnosci z Konstytucjg (brak proporcjonalnosci
ze wzgledu na cel ustawy) przemawia za daleko idgcg wstrzemiezliwoscig Trybunatu Konstytucyjnego w ocenie
celowosci i efektywnosci posunie¢ ustawodawcy”. Przypomniat tym samym, Ze ,nie jest powotany do kontrolowa-
nia celowosci i trafnosci rozwigzan przyjmowanych przez ustawodawce, a punktem wyjscia dla oceny zgodnosci
kwestionowanych przepiséw z Konstytucjg jest zatozenie racjonalnego ustawodawcy i domniemanie zgodnosci
ustawy z Konstytucjg. Trybunat Konstytucyjny interweniuje dopiero w tych przypadkach, gdy ustawodawca
przekracza zakres przyznanej mu swobody regulacyjnej w sposob na tyle drastyczny, ze ewidentne stato sie
naruszenie konstytucyjnych generalnych zasad”;

— po piate, uznat w konsekwenc;ji ,koniecznosc¢ przedstawienia w postepowaniu przed Trybunatem takich argu-
mentow przemawiajgcych za obaleniem konstytucyjnosci rozwigzania przyjetego przez ustawodawce, by moc
stwierdzi¢ przede wszystkim brak osiggniecia zaktadanych przez ustawodawce celéw. Ponadto nalezy wykazac
drastyczne naruszenie tych celow przez kwestionowane przepisy lub wystepowanie razgcych skutkow ubocznych
wprowadzonej regulacji w zwigzku z wartoscig celu, do ktérego ta regulacja zmierza”.

W wyroku z 31 stycznia 2013 r., sygn. K 14/11, Trybunat Konstytucyjny przyjat natomiast, ze zasada pro-
porcjonalnosci wywiedziona z art. 2 Konstytucji powinna by¢ rozumiana ,jako ogolnie sformutowany zakaz
nadmiernej ingerencji”. Co wigcej, Trybunat uznat, ze istnieje widoczna rozbiezno$c¢ tresciowa miedzy zasadg
proporcjonalno$ci, wywiedziong z art. 2 Konstytucji, a zasadg proporcjonalnosci, o ktérej mowa wprost w art. 31
ust. 3 Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit bowiem, ze ,Zakaz nadmiernej ingerencji ustawodawcy nie
moze by¢ (...) rozumiany w ten sposoéb, ze zawiera sie w nim rygorystyczny test proporcjonalnosci, wymagajacy
tacznego spetnienia wszystkich trzech zasad sktadowych, tj. zasady przydatnosci, zasady koniecznosci i zasady
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proporcjonalnosci sensu stricto. W tym wypadku wywodzona z art. 2 Konstytucji zasada proporcjonalnosci
sprowadza sie jedynie do ogdlnie rozumianego zakazu nadmiernej ingerencji. (...) Ratio legis przedstawionej
powyzej zasady proporcjonalnosci uniemozliwia proste przeniesienie schematu rozumowania zakotwiczonego
w art. 31 ust. 3 Konstytuc;ji”.

2.3. Biorgc powyzsze pod uwage, Trybunat Konstytucyjny podzielit w niniejszej sprawie dotychczasowg linie
orzecznicza, uznajgc, ze jest dopuszczalne i nadal celowe samodzielne wywodzenie zasady proporcjonalnosci
z art. 2 Konstytuciji.

Zasada ta odnosi sie do oceny korzystania przez ustawodawce ze swobody regulacyjnej w oderwaniu
od naruszenia konkretnego prawa lub wolnosci konstytucyjnej. Dotyczy bowiem najczesciej ograniczenia praw lub
wolnos$ci gwarantowanych jedynie na poziomie ustawowym, albo tez konstytucyjnych praw réznie rozumianych
podmiotéw publicznych, czy tez wreszcie oceny ograniczenia praw majgtkowych wynikajgcego z natozenia lub
zwigkszenia obowigzku podatkowego, do ktdrych to — wedle utrwalonej linii orzeczniczej TK — nie ma zastoso-
wania art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zatem zarzut braku proporcjonalno$ci — nierzetelnego, niezrozumiale intensyw-
nego dziatania ustawodawcy, korzystajgcego ze swej swobody regulacyjnej — bedzie oceniany ,bez nawigzania
do wkroczenia w podmiotowe prawo konstytucyjne” (wyrok TK o sygn. K 8/07). Tym samym ocenie podlega¢
bedzie, czy zakwestionowana regulacja jest niezbedna, celowa i efektywna, a ponadto czy nie jest nadmiernie
dolegliwa (zob. wyrok TK o sygn. P 8/10).

Nie jest oczywiscie mozliwe przeprowadzenie petnego testu proporcjonalnosci, a wiec przede wszystkim
oceny, czy wartosci wskazane w art. 31 ust. 1 Konstytucji, takie jak: bezpieczenstwo panstwa, porzgdek publiczny,
ochrona $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb, uzasadniajg koniecznosé
ograniczenia konkretnego prawa lub wolnosci konstytucyjnej. Dzieje sie tak dlatego, ze brak jest wskazania
konstytucyjnych wolnosci i praw podlegajgcych ograniczeniu. Skoro nie ma wskazania ograniczenia konstytu-
cyjnych wolnosci lub praw jednostki, to nie sposéb zbadac¢ proporcjonalnosci sensu stricto. Ocena korzystania
przez ustawodawce ze swobody regulacyjnej przebiega zatem w istocie in abstracto, tj. w oderwaniu od wkro-
czenia w prawa lub wolnosci konstytucyjne. Trybunat Konstytucyjny nie moze zatem oceni¢ wprost, czy waga
szeroko rozumianego interesu publicznego, uzasadniajgcego skorzystanie przez ustawodawce w konkretny
sposob ze swej swobody regulacyjnej przewaza nad wartosciami, z jakimi wigzg sie ograniczone w danym
wypadku prawa lub wolnosci, ktére ze wskazanych wyzej wzgledoéw nie podlegajg ochronie na gruncie art. 31
ust. 3 Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny nie jest bowiem co do zasady powotany do kontrolowania celowosci i trafnosci roz-
wigzan przyjmowanych przez ustawodawce. Co wiecej, w postepowaniu przed TK obowigzuje co do zasady
domniemanie konstytucyjnosci kwestionowanej regulacji. W konsekwencji zasada proporcjonalnosci wywie-
dziona z art. 2 Konstytucji powinna by¢ rozumiana ,jako ogdlnie sformutowany zakaz nadmiernej ingerencji”
ustawodawcy (zob. wyrok TK o sygn. K 14/11), dotyczy bowiem jedynie formalnego sposobu korzystania przez
ustawodawce ze swobody regulacyjnej. Nie mamy zatem do czynienia z tozsamoscig zasady proporcjonalnosci
na gruncie art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz wywodzonej z art. 2 Konstytucji.

Wszystko to przemawia za daleko idgca wstrzemiezliwoscig Trybunatu Konstytucyjnego przy ocenie narusze-
nia zasady proporcjonalnosci wywodzonej z art. 2 Konstytucji. Stad tez, aby obali¢ domniemanie konstytucyjnosci
kwestionowanej regulacji z uwagi na naruszenie zasady proporcjonalnosci — zakazu nadmiernej ingerenciji (art. 2
Konstytucji), nalezy wykazaé¢ ewidentne przekroczenie przez ustawodawce przyznanej mu swobody regulacyjnej
(zob. wyrok TK o sygn. P 8/10). Oznacza to konieczno$¢ uprawdopodobnienia, ze cel regulacji jest zupetnie
nieuzasadniony i nieracjonalny w stopniu razacym lub tez srodki, ktére majg stuzy¢ do jego realizacji, sg nie-
wilasciwe i nieefektywne (nieskuteczne, nieprzydatne) lub nadmiernie dolegliwe (represyjne). Ciezar dowodu
obcigza w tym zakresie podmiot inicjujgcy postepowanie przed TK.

3. Ocena zgodnosci art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym, w zakwestionowanym zakresie, z art. 2
Konstytucji — zakazem nadmiernej ingerencji ustawodawcy (zasadg proporcjonalnosci).

3.1. W niniejszej sprawie pytanie prawne dotyczy tego, czy art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym
w zakresie, w jakim nakazuje stosowac stawke akcyzy okreslong w art. 89 ust. 4 pkt 1 tej ustawy w przypadku
niespetnienia przez sprzedawce oleju opatowego obowigzku, wyrazonego w art. 89 ust. 14 tej ustawy, sporza-
dzenia i przekazania do wiadciwego naczelnika urzedu celnego, w terminie do 25 dnia miesigca nastepujgcego
po miesigcu, w ktérym dokonano sprzedazy, miesiecznego zestawienia oswiadczeh nabywcow tego wyrobu
akcyzowego o jego przeznaczeniu do celdow opatowych, jest zgodny z art. 2 Konstytugiji.
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Sad pytajacy zarzut niekonstytucyjnosci art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym opiera na twierdzeniu,
ze nakaz zastosowania wysokiej, a przez to sankcyjnej stawki akcyzy, jako konsekwencja uchybienia przez
sprzedawce wyrobéw akcyzowych obowigzkowi sporzgdzenia i przekazania do wiasciwego naczelnika urze-
du celnego w okreslonym terminie zestawienia oswiadczehn nabywcow oleju o jego wykorzystaniu wytgcznie
do celéw opatowych, stanowi przekroczenie przez ustawodawce zakresu swobody regulacyjnej przede wszystkim
co do intensywnosci represii.

Co wiecej, cigzgcy na zbywcy oleju opatowego obowigzek sporzgdzenia i przediozenia organowi podatkowe-
mu w okreslonym terminie zestawien stosownych oswiadczen — w przekonaniu sadu pytajacego — jest zbedny
z punktu widzenia kontroli wykorzystania oleju do celéw opatowych. Weryfikacji rzeczywistego zuzycia oleju
do celéw opatowych stuzy bowiem przede wszystkim przechowywane u sprzedawcy o$wiadczenie nabywcy oleju
0 jego wykorzystaniu do celéw opatowych. Kwestionowana regulacja nie jest wiec ani wtasciwa dla osiggniecia
zamierzonego celu, ani tez niezbedna dla ochrony i realizacji interesu publicznego.

Wszystko to uzasadnia, w ocenie sgdu pytajgcego, zarzut naruszenia przez art. 89 ust. 16 ustawy o podatku
akcyzowym, w zakwestionowanym zakresie, zakazu nadmiernej ingerencji ustawodawcy — art. 2 Konstytuc;ji.

3.2. Stawki akcyzy na olej opatowy na gruncie ustawy o podatku akcyzowym.

Ustawa o podatku akcyzowym réznicuje stawki akcyzy na wyroby energetyczne, wprowadzajgc zdecydo-
wanie nizsze, wrecz ulgowe stawki dla olejow, ktére zostaty uznane za opatowe lub tez majg byé przeznaczone
na cele opatowe.

W mysl art. 89 ust. 1 pkt 9-10 i pkt 15 lit. a ustawy o podatku akcyzowym stawki olejow wykorzystywanych
na cele opatowe wynoszg dla:

1) olejow napedowych przeznaczonych do celéw opatowych o kodach CN od 2710 19 41 do 2710 19 49,
zabarwionych na czerwono i oznaczonych znacznikiem zgodnie z przepisami szczeg6lnymi — 232,00 z4/1000 litréw;

2) olejéw opatowych o kodach CN od 2710 19 51 do 2710 19 69:

a) z ktorych 30% lub wiecej objetosciowo destyluje przy 350°C lub ktdrych gestos¢ w temperaturze 15°C jest
nizsza niz 890 kilograméw/metr szescienny, zabarwionych na czerwono i oznaczonych znacznikiem zgodnie
z przepisami szczegdlnymi — 232,00 z#/1000 litréw,

b) pozostatych, niepodlegajgcych obowigzkowi barwienia i znakowania na podstawie przepiséw szczegol-
nych — 64,00 z{/1000 kilogramow;

3) pozostatych paliw opatowych:

a) w przypadku gdy ich gesto$¢ w temperaturze 15°C jest:

— nizsza niz 890 kilograméw/metr szescienny — 232,00 zt/1000 litrow,

—réwna lub wyzsza niz 890 kilogramoéw/metr szescienny — 64,00 z#/1000 kilogramoéw.

W doktrynie stawki, o ktérych mowa w art. 89 ust. 1 pkt 9, 10 i pkt 15 lit. a ustawy o podatku akcyzowym okre-
s$la sie jednoznacznie jako ,preferencyjne” lub ,obnizone” (zob. A. Jedruszczak, K. Urbaniak, Podatek akcyzowy.
Komentarz i przyktady obliczen, Warszawa 2010, s. 159; M. Katka, U. Ksieniewicz, Podatek akcyzowy. Komentarz
2011, Wroctaw 2011, s. 467). Preferencyjne stawki podatku akcyzowego na oleje wykorzystywane do celéw opa-
towych znajdujg oczywiste uzasadnienie spoteczne. Podatek akcyzowy, bedgc podatkiem konsumpcyjnym, jest
doliczany przez producenta lub importera do ceny produktu i w ostatecznym rozrachunku obcigza jego nabywce,
najczesciej konsumenta. Stgd tez ustawodawca zdecydowat o wprowadzeniu nizszej stawki akcyzy dla olejow
zuzywanych na cele grzewcze, aby unikng¢ zbytniego obcigzania tym podatkiem gospodarstw domowych.

Poniewaz jednak oleje, o ktérych mowa w art. 89 ust. 1 pkt 9, 10 i pkt 15 lit. a ustawy o podatku akcyzowym,
ze wzgledu na swoje cechy fizyczne mogg by¢ wykorzystane takze do celéw napedowych, ktore nie uzasadniajg
obnizenia stawki podatku akcyzowego, ustawodawca przewidziat mechanizm stuzgcy przeciwdziataniu naduzy-
ciom przy sprzedazy olejéw opatowych. Zastosowanie ulgowej stawki podatku akcyzowego na oleje opatowe
jest wiec uzaleznione od spetnienia przez sprzedawce tych wyrobéw energetycznych warunkéw okreslonych
w art. 89 ust. 5-15 ustawy o podatku akcyzowym, a mianowicie:

— po pierwsze, odebrania od nabywcy w okreslonej formie i tresci oswiadczenia o przeznaczeniu oleju
wytgcznie do celéw opatowych (art. 89 ust. 5-10 ustawy o podatku akcyzowym);

— po drugie, sporzgdzenia i przekazania do wtasciwego naczelnika urzedu celnego, w terminie do 25 dnia
miesigca nastepujgcego po miesigcu, w ktérym dokonano sprzedazy, miesiecznego zestawienia okreslonej tresci
oswiadczen nabywcdw o przeznaczeniu oleju wytgcznie do celdw opatowych (art. 89 ust. 14 ustawy o podatku
akcyzowym);

— wreszcie po trzecie, przechowywania przez 5 lat i udostepniania w celu kontroli oryginatéw stosownych
oswiadczen nabywcow olejow opatowych (art. 89 ust. 14 ustawy o podatku akcyzowym).
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Od spetnienia przez sprzedawce oleju opatowego, i to tgcznie, powyzszych warunkéw uzaleznione jest
zastosowanie zdecydowanie nizszej stawki akcyzy (przyktadowo wykorzystanie oleju napedowego do celéw
opatowych jest obtozone stawkg 232 z#/1000 litréw, a wykorzystanie do napedu silnikow spalinowych stawkg —
1 196,00 z#/1000 litréw).

W uzasadnieniu projektu ustawy o podatku akcyzowym wskazano, ze regulacja naktadajgca na sprzedawce
oleju opatowego obowigzki, zwigzane z odebraniem, przechowywaniem i udostepnianiem do kontroli o$wiadczen
nabywcy o przeznaczeniu wyrobow uprawniajgcym do zastosowania obnizonej stawki akcyzy oraz ze sporzadze-
niem i przestaniem we wiasciwym terminie miesiecznego zestawienia takich oswiadczen, ,wprowadzono w celu
zapewniania wtasciwej kontroli w zakresie obrotu wyrobami energetycznymi korzystajgcymi z preferencyjnych
stawek akcyzy ze wzgledu na przeznaczenie do celdw opatowych” (druk sejmowy nr 1083/VI kadencja).

Jesli jednak sprzedawca nie uczyni zados¢ natozonym na niego obowigzkom w sytuacji sprzedazy olejow
do celéw opatowych, to w mysl art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym ,stosuje sie stawke akcyzy okreslong
w ust. 4 pkt 17. Art. 89 ust. 4 pkt 1 ustawy o podatku akcyzowym stanowi, ze w przypadku ,uzycia wyrobow,
o ktérych mowa w ust. 1 pkt 9, 10 i pkt 15 lit. a, do napedu silnikow spalinowych, uzycia ich, gdy nie spetniajg
warunkéw okreslonych w szczegdélnych przepisach w zakresie prawidtowego znakowania i barwienia, a takze
ich posiadania w zbiorniku podtagczonym do odmierzacza paliw lub sprzedazy z takiego zbiornika, stosuje sie
odpowiednio stawke 1.822,00 z#/1000 litréw, a w przypadku gdy ich gestos¢ w temperaturze 15°C jest réwna
lub wyzsza od 890 kilograméw/metr szescienny — 2.047,00 zH/1000 kilograméw”.

Co wiecej, przewidziana w ust. 4 pkt 1 art. 89 ustawy o podatku akcyzowym wysoka stawka akcyzy —
1822,00 zi/1000 litréw — obcigza co do zasady sprzedawce oleju opatowego zaréwno w sytuacjach okreslonych
wprost w tym przepisie, jak i w tych, ktére zostaly wskazane w ust. 16 art. 89 ustawy o podatku akcyzowym.
Z tresci art. 89 ust. 4 pkt 1 ustawy o podatku akcyzowym wynika, ze nabywca zobowigzany bedzie do zaptaty
wysokiej stawki 1822,00 zt/1000 litréw jedynie w sytuacji wykrycia, ze olej opatowy, o ktéorym mowa w ust. 1
pkt 9, 10 i pkt 15 lit. a art. 89 ustawy o podatku akcyzowym, zostat uzyty do napedu silnikéw spalinowych, oraz
w sytuacji uzycia nieprawidtowo znakowanego i barwionego oleju. Wysoka stawka akcyzy, o ktérej mowa w art. 89
ust. 4 pkt 1 ustawy o podatku akcyzowym (wyzsza nawet od stawki obowigzujgcej dla olejow napedowych),
obcigza zatem w wigkszosci wypadkéw sprzedawce olejow opatowych.

Nie nalezy jednak traci¢ z pola widzenia, ze zgodnie z ogélnymi postanowieniami art. 8 ust. 2 pkt 1 i 3 ustawy
o podatku akcyzowym przedmiotem opodatkowania akcyza, obok produkcji i importu wyrobdw, jest zaréwno
uzycie wyroboéw akcyzowych, objetych okreslong stawka akcyzy zwigzang z ich przeznaczeniem, niezgodne
z przeznaczeniem uprawniajgcym do zastosowania tej stawki, jak i sprzedaz, ktéra odbyta sie bez zachowania
warunkéw uprawniajgcych do zastosowania takiej stawki. W konsekwencji sprzedawca wyrobow akcyzowych
nalezy do kregu podmiotéw obcigzonych podatkiem akcyzowym — jest podatnikiem tego podatku, a sprzedaz
takich wyroboéw bez dochowania warunkéw uprawniajgcych do zastosowania nizszej, najczesciej ulgowej stawki,
jest jednym z typowych przedmiotéw opodatkowania akcyzg (zob. np. wyrok WSA w Opolu z 13 marca 2013 r.,
sygn. akt | SA/Op 491/12, Lex nr 1302825).

Stawka akcyzy, o ktérej mowa w art. 89 ust. 4 pkt 1 ustawy o podatku akcyzowym, jest warunkowa i $cisle
powigzana z przedmiotem opodatkowania, a wiec przede wszystkim dokonaniem sprzedazy bez dochowania
wymaganych warunkéw. Niespetnienie przez zbywce oleju opatowego warunkow koniecznych ze wzgledu na pre-
ferencyjny cel wykorzystania oleju opatowego, powoduje, ze zmienia sie przedmiot opodatkowania — zamiast
wyprodukowania czy tez importu, podatek akcyzowy obcigza w tym wypadku sprzedaz wyrobow akcyzowych
bez dochowania warunkéw uprawniajgcych do zastosowania ulgowej stawki tego podatku, a podatnikiem staje
sie sprzedawca.

Oczywiscie wysoka stawka podatku akcyzowego, o ktérej mowa w art. 89 ust. 4 pkt 1 ustawy o podatku
akcyzowym, petni w takiej sytuacji rézne funkcje. Rygoryzm warunkéw stosowania preferencyjnych stawek akcyzy
do sprzedazy oleju opatowego, w tym réwniez regulacji art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym, ma na celu
ograniczenie procederu uszczuplania naleznosci budzetu panstwa w zwigzku ze sprzedazg lub wykorzystaniem
oleju opatowego niezgodnie z jego przeznaczeniem (zob. odpowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Finan-
sOw — z upowaznienia ministra — na interpelacje nr 21316).

W orzecznictwie przewaza poglad, ze stawka akcyzy, o ktorej mowa w art. 89 ust. 4 pkt 1 ustawy o podatku
akcyzowym, ,nie ma charakteru stawki sankcyjnej, lecz przewidzianej przez ustawodawce stawki w przypadku
niespetnienia warunkéw do skorzystania ze stawki nizszej” (wyrok WSA w Opolu z 19 pazdziernika 2011 r., sygn.
akt | SA/Op 329/11, Lex nr 1084936). Przyjmuje sie, ze ustawodawca ma prawo okresla¢ warunki, ktérych spet-
nienie jest konieczne do skorzystania z ulg lub zwolnien podatkowych, a takze okres$lenia skutkdw niedochowania
tych warunkoéw przez podatnika, sprowadzajgcych sie najczesciej do utraty mozliwosci skorzystania z preferenc;ji
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podatkowych. Utrata preferencji podatkowych, cho¢ dolegliwa, nie moze by¢ wprost utozsamiana z sankcjg (zob.
wyrok WSA w Gdansku z 19 wrzesnia 2012 r., sygn. akt | SA/Gd 602/12, Lex nr 1233240).

Nie ulega watpliwosci, ze na gruncie ustawy o podatku akcyzowym obnizona stawka akcyzy na oleje opatowe,
o ktérych mowa w art. 89 ust. 1 pkt 9, 10 i pkt 15 lit. a tej ustawy, ma charakter preferencyjny, czy wrecz ulgowy,
w stosunku do wysokosci akcyzy obcigzajgcej analogiczne oleje stuzgce do celéw napedowych. Co wiece;j,
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjeto, ze ,zréznicowanie podatkowe dotyczgce sprzedazy oleju
zwigzane z podziatem na napedowy i opatowy jest oparte na kryterium relewantym z punktu widzenia spotecz-
nego i gospodarczego”, a ustawodawca moze w tym wypadku swobodnie decydowac o ulgach i zwolnieniach
podatkowych, poniewaz o ich przedmiocie i zakresie nie decydujg przestanki prawne, ale ekonomiczne i spo-
teczne (zob. wyrok TK z 17 listopada 2010 r., sygn. SK 23/07, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 103; zob. tez wyrok
TK z 9 maja 2005 r., sygn. SK 14/04, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 47).

Oczywiscie konieczne jest tez, co nie budzi obiekcji zadnego z uczestnikdow niniejszego postepowania,
wigcznie z sgdem pytajgcym, obwarowanie sprzedazy oleju przeznaczonego wytgcznie do celéw opatowych
okreslonymi warunkami, ktérych spetnienie obcigza¢ bedzie nie tylko nabywce ulgowych wyrobéw akcyzowych,
ale takze ich sprzedawce. Stuzy to bowiem kontroli i ograniczeniu naduzy¢ podatkowych zwigzanych z wyko-
rzystywaniem oleju opatowego do celéw napedowych.

W przekonaniu sgdu pytajgcego powazne watpliwosci co do konstytucyjnosci budzi jednak obcigzenie zbywcy
oleju opatowego wysoka stawkg akcyzy w sytuacji niewywigzania sie z obowigzku sporzgdzenia i przekazania
w odpowiednim terminie miesiecznego zestawienia o$wiadczen nabywcow o wykorzystaniu oleju wytgcznie
do celéow opatowych. Sad pytajgcy uwaza, ze instytucja miesiecznego zestawienia oswiadczen nie jest ani
koniecznym, ani skutecznym srodkiem stuzgcym do kontroli rzeczywistego zuzycia oleju opatowego. Niezbednym,
efektywnym i wystarczajgcym instrumentem w tym wzgledzie jest bowiem obowigzek odebrania i przechowy-
wania przez zbywce oswiadczenia nabywcy o wykorzystaniu oleju wytgcznie do celéw opatowych. To wtasnie
powigzanie zbyt dolegliwej sankcji z nieefektywnym i niepotrzebnym obowigzkiem sporzgdzenia i przekazania
miesiecznych zestawien stosownych oswiadczen narusza, zdaniem sadu pytajgcego, zakaz nadmiernej ingerencji
ustawodawcy, wyprowadzony z art. 2 Konstytuciji.

3.3. Instytucja miesiecznego zestawienia oswiadczen nabywcow olejow o ich przeznaczeniu do celéw opa-
fowych.

Sporzadzenie i przekazania przez zbywce do wlasciwego naczelnika urzedu celnego, w terminie do 25 dnia
miesigca nastepujgcego po miesigcu, w ktérym dokonano sprzedazy, miesiecznego zestawienia okreslonej tresci
oswiadczen nabywcow o przeznaczeniu oleju wytgcznie do celow opatowych (art. 89 ust. 14 ustawy o podatku
akcyzowym) jest jednym z trzech natozonych na sprzedawce obowigzkow, ktérych taczne spetnienie pozwala
na uznanie, ze sprzedaz oleju przeznaczonego do celéw opatowych dokonana po preferencyjnych stawkach
akcyzy odbyta sie w warunkach uprawniajgcych do zastosowania takiej stawki (zob. art. 8 ust. 2 pkt 3 ustawy
o podatku akcyzowym).

Zgodnie z art. 89 ust. 15 pkt 1 ustawy o podatku akcyzowym miesieczne zestawienie oswiadczen w przypadku
sprzedawcy, o ktérym mowa w ust. 14, powinno zawiera¢:

a) imie i nazwisko albo nazwe oraz adres siedziby lub zamieszkania podmiotu przekazujgcego zestawienie;

b) ilo$¢ i rodzaj oraz przeznaczenie wyroboéw, ktérych dotyczy oswiadczenie;

c) date zlozenia oswiadczenia;

d) date i miejsce sporzgdzenia zestawienia oraz czytelny podpis osoby sporzgdzajgcej zestawienie;

e) okreslenie liczby urzadzen grzewczych posiadanych przez nabywcow, wynikajgcej ze ztozonych przez
nich o$wiadczen;

f) miejsce (adres), gdzie znajdujg sie urzagdzenia grzewcze wskazane w oswiadczeniach;

g) w przypadku o$wiadczen, o ktérych mowa w:

—ust. 5 pkt 1 —imie i nazwisko albo nazwe oraz adres siedziby lub miejsca zamieszkania, a takze NIP, numer
PESEL lub REGON sktadajgcego o$wiadczenie,

— ust. 5 pkt 2 — imie i nazwisko, adres miejsca zamieszkania oraz numer PESEL skfadajgcego oswiadczenie.

Jak juz wskazano wyzej, konsekwencjg niewywigzania sie sprzedawcy z obowigzku sporzgdzenia miesiecz-
nego zestawienia oswiadczen oraz ich przekazania w okreslonym terminie jest zastosowanie stawki akcyzy
okreslonej w art. 89 ust. 4 pkt 1 ustawy o podatku akcyzowym (art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym).
Uznaje sie bowiem, ze ustawodawca w czytelny i jednoznaczny sposéb wskazuje, iz niedochowanie chociazby
jednego ze spoczywajgcych na zbywcy obowigzkéw oznacza, ze sprzedaz oleju korzystajgcego z preferencyjne;j
stawki akcyzy ze wzgledu na przeznaczenie opatowe odbyta sie bez zachowania warunkéw uprawniajgcych
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do zastosowania obnizonej stawki tego podatku (zob. wyrok WSA w Gdansku z 19 wrzesnia 2012 r., sygn.
akt | SA/Gd 602/12). W orzecznictwie przyjmuje sie, ze art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym nie budzi
watpliwosci interpretacyjnych (zob. wyroki WSA we Wroctawiu z 30 czerwca 2011 r.: sygn. akt | SA/Wr 566/11,
Lex nr 1085390; sygn. akt | SA/Wr 567/11, Lex nr 1085391, oraz sygn. akt | SA/Wr 568/11, Lex nr 1085392).

W doktrynie i orzecznictwie podkresla sig, ze miesieczne zestawienie oswiadczen, o ktorym mowa w art. 89
ust. 14 i 15 ustawy o podatku akcyzowym, jest dokumentem o charakterze formalnoprawnym, wtérnym w sto-
sunku do oswiadczenia sktadanego przez nabywce i sporzagdzanym przez sprzedawce na podstawie dokumentu
o charakterze materialnoprawnym, jakim jest o$wiadczenie nabywcow o przeznaczeniu oleju na cele opatowe
(zob. L. Etel, P. Pietrasz, Uwagi w przedmiocie konstytucyjnosci art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym,
,Przeglad Podatkowy” nr 10/2011, s. 33-34 i powotany tam wyrok WSA w Olsztynie z 11 maja 2011 r., sygn.
akt | SA/Ol 201/11, Lex nr 794838, a takze wyrok WSA w Gdansku z 15 listopada 2011 r., sygn. akt | SA/Gd
513/11, Lex nr 1143464).

Formalnoprawny charakter miesigcznego zestawienia stosownych oswiadczen nie przekresla jeszcze znacze-
nia tej instytucji z punktu widzenia rzetelnosci obrotu olejami opatowymi. Podstawowym obowigzkiem sprzedawcy
oleju opatowego jest oczywiscie odebranie od nabywcy oswiadczenia o przeznaczeniu oleju wytgcznie na cele
opatowe (art. 89 ust. 5 i n. ustawy o podatku akcyzowym). Ustawodawca nie natozyt jednak na zbywce oleju
opatowego obowigzku niezwtocznego przekazywania kopii powyzszych oswiadczen do organu podatkowego
w celu natychmiastowego informowania o dokonaniu sprzedazy wyrobéw akcyzowych korzystajacych z prefe-
rencyjnych stawek.

Z perspektywy skutecznych mechanizmow kontroli wykorzystania oleju opatowego podstawowe znaczenie
ma zatem obowigzek sporzadzenia i przekazania przez sprzedawce oleju opatowego w okreslonym terminie
do organdéw podatkowych miesiecznego zestawienia stosownych o$wiadczen. ,Zestawienia oSwiadczenh sg
jedynym zrodtem informacji przekazywanych przez dystrybutoréw paliw opatowych do urzedéw celnych,
umozliwiajgcym wstepng analize zawartych w nich danych bez potrzeby wszczynania ucigzliwych dla przed-
siebiorcy kontroli podatkowych” (odpowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Finanséw — z upowaznienia
ministra — na interpelacje nr 21316). Miesieczne zestawienia o$wiadczen stuzg zawiadomieniu organéw
podatkowych nie tylko o dokonanej sprzedazy, ale zawierajg takze dane dotyczgce nabywcy, miejsca i spo-
sobu wykorzystania oleju, a wiec informacje nie do przecenienia z punktu widzenia wstepnej analizy obrotu
olejem przeznaczonym do celéow opatowych. Organy podatkowe moga naturalnie zawsze przeprowadzic¢
na miejscu u kazdego ze sprzedawcow oleju opatowego kontrole przechowywanych oswiadczen nabywcow.
Tego rodzaju kontrola przedtuza jednak procedure i nie stuzy szybkiej i efektywnej weryfikacji rzetelnosci
obrotu, jesli nie jest poprzedzona wstepng selekcjg danych. Nieprzekazanie czy tez nieterminowe przekazanie
do organu podatkowego miesiecznego zestawienia oswiadczen ,uniemozliwia organowi biezgca weryfikacje
prawidtowos$ci wykorzystania wyrobu akcyzowego” (wyrok WSA w Opolu z 19 pazdziernika 2011 r., sygn.
akt | SA/Op 329/11).

W orzecznictwie przyjmuje sie, ze istotg miesigcznego zestawienia oswiadczen ,jest umozliwienie sprawnej
kontroli uzycia przez nabywcow paliw opatowych” (wyrok WSA w Gdansku z 19 wrzesnia 2012 r., sygn. akt
| SA/Gd 602/12). Podkreéla sie tez, ze ,trudno uznac, ze sporzadzenie i przediozenie zestawienia oswiadczen
w terminie jest obowigzkiem ciezkim do zrealizowania, obtozonym nadmiernym formalizmem, skoro w tym samym
czasie podatnik zobowigzany jest do ztozenia deklaracji podatkowej” (wyrok WSA w Gliwicach z 18 maja 2012r.,
sygn. akt Il SA/GI 1564/11).

Zestawienie miesiecznych oswiadczehn nabywcéw jest zatem dokumentem formalnoprawnym umozliwiaja-
cym organom podatkowym biezgcg kontrole obrotu olejami przeznaczonymi do celéw opatowych (zob. L. Etel,
P. Pietrasz, op.cit., s. 34). Obowigzek sporzadzenia i przekazania takiego zestawienia petni, wraz z obowigzkiem
odebrania od zbywcy stosownego oswiadczenia, istotng role w kontroli rzeczywistego zuzycia oleju przezna-
czonego do celéw opatowych.

Podstawowym i koniecznym elementem kontroli obrotu olejem opatowym pozostaje obowigzek odebrania
od nabywcy oleju o$wiadczenia o jego wykorzystaniu zgodnie z przeznaczeniem grzewczym. Nie ulega jednak
watpliwosci, ze powyzszy obowigzek nie jest wystarczajgcy do przeciwdziatania naduzyciom podatkowym wyko-
rzystujgcym zréznicowanie stawki akcyzy na olej, mogacy stuzy¢ zaréwno do preferowanego celu opatowego,
jak i napedowego. Mechanizm efektywnej i szybkiej kontroli obrotu olejem opatowym gwarantuje bowiem takze
obowigzek przechowywania i udostepniania do kontroli stosownych o$wiadczen nabywcoéw oraz obowigzek
sporzadzenia i przekazania do organu podatkowego w okreslonym terminie miesiecznego zestawienia takich
o$wiadczen.

~148 -



OTK ZU nr 2/A/2014 P 24/12 poz. 9

3.4. Ocena konstytucyjnosci art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym, w zakwestionowanym zakresie,
z punktu widzenia zakazu nadmiernej ingerencji ustawodawcy — art. 2 Konstytucji.

Przechodzgc do rozstrzygniecia konstytucyjnoéci art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym, w zakwe-
stionowanym zakresie, z punktu widzenia zakazu nadmiernej ingerencji ustawodawcy wywiedzionego z art. 2
Konstytucji, nalezy podkresli¢, ze ocenie podlega¢ bedzie formalny aspekt korzystania przez ustawodawce
ze swobody regulacyjnej w oderwaniu od wkroczenia w jakiekolwiek prawa lub wolnosci konstytucyjne. Oznacza
to, ze ocena kwestionowanej regulacji sprowadzi sie do sprawdzenia jej niezbednosci, celowosci, efektywnosci
oraz ewentualnie nadmiernej dolegliwosci.

Trybunat Konstytucyjny uznaje zatem za konieczne przypomnieé, ze co do zasady nie jest powotany do kontro-
lowania celowosci i trafnosci rozwigzan przyjmowanych przez ustawodawce. Dlatego tez, aby obali¢ domniemanie
konstytucyjnosci kwestionowanej regulacji, podmiot inicjujgcy postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym
powinien wykaza¢ oczywiste przekroczenie przez ustawodawce swobody regulacyjnej, a wiec uprawdopodobnié
w stopniu niebudzacym watpliwosci, ze regulacja jest catkowicie nieuzasadniona, nieracjonalna i bezcelowa, lub
tez przewidziane instrumenty prawne sg zupetnie niewtasciwe, niepotrzebne, nieskuteczne, albo tez dolegliwe
w stopniu razgcym i zbytecznym.

Sad pytajacy zarzuca naruszenie przez art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym w zakresie, w jakim
nakazuje stosowac¢ wysoka stawke akcyzy, okreslong w art. 89 ust. 4 pkt 1 tej ustawy, w sytuacji niespetnienia
przez sprzedawce oleju opatowego obowigzku sporzgdzenia i przekazania do wiasciwego naczelnika urzedu
celnego, we wiasciwym terminie, miesiecznego zestawienia oswiadczen nabywcéw tego wyrobu o jego prze-
znaczeniu do celéw opatowych, o ktdrym mowa w art. 89 ust. 14 tej ustawy o podatku akcyzowym, zakazu
nadmiernej ingerencji ustawodawcy wyprowadzonego z art. 2 Konstytugiji.

Sad pytajacy nie podwaza zasadnosci celu zaskarzonej regulacji, ktéry bez watpliwosci jest racjonalny i uza-
sadniony, zmierza bowiem do przeciwdziatania naduzyciom podatkowym w obrocie paliwowym, wykorzystujagcym
zréznicowanie stawki akcyzy na olej opatowy i napedowy. Sad pytajacy kwestionuje jedynie efektywnos$¢ (skutecz-
nos¢) i zasadnos¢ oraz nadmierng dolegliwos¢ (represyjnosé) srodkow przyjetych do realizaciji powyzszego celu.

W ocenie sadu pytajgcego, srodkiem wystarczajgcym dla zapewnienia bezpieczenstwa obrotu olejem opa-
towym jest obowigzek odebrania przez sprzedawce od nabywcy o$wiadczenia o przeznaczeniu oleju do celow
opatowych. Natomiast obowigzek sporzgdzenia i przekazania w odpowiednim terminie organom podatkowym
miesiecznego zestawienia takich oswiadczen jest Srodkiem niepotrzebnym, nieskutecznym i nadmiernie dole-
gliwym, szczegdlnie z perspektywy konsekwencji jego niedochowania.

Trybunat Konstytucyjny przystgpit zatem do rozwazenia, czy sad pytajgcy uprawdopodobnit w stopniu nie-
budzgcym watpliwosci brak efektywnosci cigzgcego na sprzedawcy oleju opatowego obowigzku sporzgdzenia
i przekazania do organow podatkowych w okres$lonym terminie miesiecznego zestawienia oswiadczen nabywcow
takiego oleju o jego przeznaczeniu na cele opatowe (art. 89 ust. 14 ustawy o podatku akcyzowym), a takze
nadmierng dolegliwo$¢ w stopniu razgcym i zbytecznym konsekwencji zwigzanych z niedochowaniem tego
obowigzku (art. 89 ust. 16 w zwigzku z art. 89 ust. 4 pkt 1 ustawy o podatku akcyzowym).

Jest oczywiste, ze z punktu widzenia kontroli rzeczywistego zuzycia oleju opatowego do celéw zgodnych
Z przeznaczeniem, a wiec wylgcznie grzewczych, nie jest istotny moment jego zakupu, ale wykorzystania do celéw
opatowych, czy tez napedowych. Sam obowigzek sprzedawcy odbierania stosownych oswiadczen nabywcow
nie jest wiec w praktyce skutecznym s$rodkiem z punktu widzenia kontroli prawidtowosci wykorzystania oleju
opatowego. Nie jest on potgczony z obowigzkiem bezposredniego i natychmiastowego powiadamiania organéw
podatkowych o dokonaniu sprzedazy oleju do preferowanych podatkowo celéw grzewczych. Konieczng wymiane
informacji zapewnia dopiero cykliczne i terminowe przekazywanie organom podatkowym miesiecznego zestawie-
nia o$wiadczen nabywcéw oleju opatowego. Miesieczne zestawienie stosownych o$wiadczen zawiera bowiem
dane dotyczgce nabywcdow oraz miejsca i sposobu planowanego zuzytkowania oleju, pozwalajgce na wstepne
wytypowania podmiotow, u ktérych nalezy przeprowadzi¢ kontrole rzeczywistego zuzycia oleju opatowego.
Naturalnie te samg wiedze organy podatkowe mogg posigs¢, przeprowadzajgc kazdorazowo zmudng i dtugo-
trwatg kontrole u kazdego ze sprzedawcow oleju opatowego, analizujgc przechowywane na miejscu oryginaty
stosownych oswiadczen nabywcéw tego oleju.

Niewatpliwie termin przewidziany na przekazanie organom podatkowym miesigcznego zestawienia oswiad-
czeh nabywcéw oleju opatowego, tj. do 25 dnia miesigca nastepujgcego po miesigcu, w ktéorym dokonano
sprzedazy (art. 89 ust. 14 ustawy o podatku akcyzowym), jest na tyle diugi, ze w tym czasie moze juz dojs¢
do zuzytkowania przez nabywce oleju na cele sprzeczne z preferowanym podatkowo przeznaczeniem opatowym.
Obowigzek przekazywania w okreslonym terminie miesiecznych zestawien stosownych oswiadczen nabywcéw
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bezspornie nie stuzy jednak bezposredniej i natychmiastowej weryfikacji przez organy podatkowe pojedynczego
wykorzystania oleju opatowego.

Miesieczne zestawienia oswiadczen sg bowiem jedynym zrédtem informacji przekazywanych przez sprze-
dawcow oleju opatowego do organdw podatkowych, umozliwiajgcym wstepng analize zawartych w nich danych,
a zatem wytypowanie, a nastepnie wykrycie naduzy¢ podatkowych przede wszystkim w nieporéwnywalnie
wiekszej skali tego zjawiska. Paradoksalnie do ogromnych naduzyé¢ zwigzanych z obrotem olejem opatowym
nie dochodzi bowiem w momencie jego wykorzystania przez pojedynczego nabywce do celéw napedowych, ale
wiasnie w chwili dokonania sprzedazy takiego oleju. To fikcyjne sprzedaze oleju opatowego jako napedowego
i fatszowanie dokumentacji takich sprzedazy stanowig gtéwne zrédio uszczuplania dochoddéw panstwa z tytutu
podatku akcyzowego. Poczawszy od lat dziewiecdziesigtych ubiegtego wieku az do dzisiaj, budzet parnstwa
traci z tytutu oszustw zwigzanych ze sprzedazg oleju opatowego i jej dokumentacjg znaczgce kwoty dochodu
w wymiarze niepozwalajagcym na lekcewazenie tego zjawiska.

W tym tez znaczeniu miesieczne zestawienie oswiadczen nabywcoéw o wykorzystaniu oleju wytgcznie
do celéw opatowych jest ewidentnie niezbednym i skutecznym elementem catego mechanizmu kontroli obrotu
olejem opatowym — informujgcym organy podatkowego o dokonaniu preferencyjnej sprzedazy oleju opatowego
oraz nabywcy takiego oleju, a takze miejscu i sposobie jego planowanego uzycia. Elementem, ktérego usuniecie
ostabitoby z catg pewnoscig caty mechanizm kontroli w stopniu trudnym do oszacowania.

Nie ulega tez watpliwosci, ze obowigzek dostarczania organom miesiecznych zestawien oswiadczen, chociaz
zmudny, nie stanowi sam w sobie nadmiernej dolegliwos$ci dla sprzedawcy oleju opatowego. Nie nalezy bowiem
traci¢ z pola widzenia, ze sprzedawca oleju opatowego jest z reguty podmiotem profesjonalnie wykonujagcym
koncesjonowang dziatalno$¢ gospodarczg zwigzang z obrotem paliwami ciektymi. Olej opatowy jest zaliczany
do paliw ciektych, o ktérych mowa w art. 3 pkt 3 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne (Dz. U.
22012 r. poz. 1059, ze zm.; dalej: prawo energetyczne). Zgodnie z art. 32 ust. 1 pkt 4 lit. a prawa energetycznego
uzyskania koncesji wymaga wykonywanie dziatalnosci gospodarczej w zakresie obrotu paliwami (w tym paliwami
cieklymi) lub energig, z wytagczeniem: obrotu paliwami statymi, obrotu energig elektryczng za pomocg instalacji
0 napieciu ponizej 1 kV bedacej wlasnoscig odbiorcy, obrotu paliwami gazowymi, jezeli roczna warto$¢ obrotu
nie przekracza réwnowartosci 100 000 euro, obrotu gazem ptynnym, jezeli roczna wartos¢ obrotu nie przekracza
réwnowartosci 10 000 euro oraz obrotu cieptem, jezeli moc zamowiona przez odbiorcéw nie przekracza SMW
oraz obrotu benzyng lotniczg — w mysl art. 32 ust. 5 prawa energetycznego. Prowadzenie dziatalno$ci gospo-
darczej w zakresie obrotu paliwami wigze sie z natury rzeczy nie tylko ze szczegélnymi obowigzkami podatko-
wymi, ale — co oczywiste z licznymi dodatkowymi obostrzeniami i obowigzkami, w tym technicznymi, majgcymi
na celu przede wszystkim zagwarantowanie bezpieczenstwa ludzi oraz ochrone srodowiska (przyktadowo nawet
od os6b eksploatujgcych urzadzenia i instalacje na stacji paliw wymaga sie posiadania kwalifikacji potwierdzonych
szczegolnymi Swiadectwami — zob. art. 54 prawa energetycznego). Sporzgdzanie i przekazywanie miesiecznego
zestawienia oswiadczen mozna zatem postrzegac jako jeden z licznych cigzgcych na sprzedawcy obowigzkow
sprowadzajgcych sie do ewidencjonowania czynnosci zwigzanych z wykonywaniem koncesjonowanej dziatal-
nosci gospodarczej.

W mysl kwestionowanego art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym, niedochowanie przez sprzedawce
obowigzku terminowego przekazywania miesiecznego zestawienia oswiadczen nabywcéw o wykorzystaniu
oleju do celéw opatowych oznacza w konsekwencji zastosowanie stawki podatku akcyzowego, o ktérej mowa
w art. 89 ust. 4 pkt 1 ustawy o podatku akcyzowym. Dochodzi zatem do zmiany przedmiotu opodatkowania
akcyza. Podatnikiem staje sie sprzedawca, a przedmiotem opodatkowania sprzedaz wyrobéw akcyzowych bez
dochowania warunkéw uprawniajgcych do zastosowania preferowanej nizszej stawki akcyzy. Pocigga to za sobag
takze zmiane stawki samej akcyzy z preferowanej i nizszej, czy wrecz ulgowej, na stosunkowo wysokg. Powyzsza
zamiana przedmiotu opodatkowania, a takze stawki akcyzy odpowiada jednak ogdlnej regule zawartej w art. 8
ust. 2 pkt 3 ustawy o podatku akcyzowym.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze nie sposéb oceni¢, czy konsekwencje niedochowania przez sprzedaw-
ce oleju opatowego obowigzku terminowego przekazywania organom podatkowym miesiecznego zestawienia
oswiadczen nabywcow oleju o jego wykorzystaniu wytgcznie do celu opatowych sg niewspotmiernie dolegliwe
w stopniu razgcym lub zbytecznym, skoro sgd pytajacy nie wykazat nieefektywnosci oraz zbednosci tego obo-
wigzku.

Wysoka stawka akcyzy, o ktérej mowa w art. 89 ust. 4 pkt 1 ustawy o podatku akcyzowym, jest logicznie
powigzana z celem, ktéremu stuzy regulacja bezpieczenstwa i rzetelnosci obrotu olejem opatowym. Bezsprzecz-
nie rygoryzm warunkow stosowania preferencyjnych stawek akcyzy do sprzedazy oleju opatowego ma na celu
skuteczng kontrole obrotu tym paliwem, ograniczenie procederu wykorzystywania oleju opatowego niezgodnie
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Z jego przeznaczeniem, a przede wszystkim ograniczenie zjawiska oszustw podatkowych zwigzanych ze sprzeda-
zg tego oleju. Jest tez oczywiste, ze brak sankcjonowania niedochowania obowigzku terminowego przekazywania
organom podatkowym miesiecznego zestawienia stosownych oswiadczeh nabywcow uniemozliwitby osiggniecie
zatozonego przez ustawodawce celu, tj. zapewnienie rzetelnosci obrotu olejem opatowym i ograniczenie naduzy¢
podatkowych uszczuplajgcych w stopniu znaczgcym dochody budzetu panstwa.

Poniewaz przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego nie jest to, czy jaki$ problem datoby sie uregu-
lowa¢ lepiej albo inaczej (zob. wyrok z 13 marca 2007 r., sygn. K 8/07), to sad pytajgcy musi uprawdopodobnié¢
w stopniu niebudzgcym watpliwosci nieefektywnosé (nieskutecznosé) czy zbyteczno$c przyjetych przez usta-
wodawce srodkow, a w konsekwencji takze ich rygoryzm w stopniu razgcym. W przypadku oceny uzytecznosci
regulaciji, jej pragmatycznej sprawno$ci w zakresie realizacji zatozonego przez ustawodawce celu, ciezar dowodu
obcigza inicjatora postepowania przed TK.

Biorgc powyzsze pod uwage, Trybunat Konstytucyjny uznat, ze sad pytajgcy nie wykazat zbednosci oraz
braku skutecznosci natozonego na sprzedawce oleju opatowego obowigzku terminowego przekazywania orga-
nom podatkowym miesiecznego zestawiania stosownych oswiadczen nabywcow takiego oleju (art. 89 ust. 14
ustawy o podatku akcyzowym), a takze co za tym idzie zbytniego rygoryzmu, i to w stopniu razgcym i zbednym,
konsekwencji zwigzanych z niedochowaniem powyzszego obowigzku, przewidzianych w art. 89 ust. 16 w zwigzku
z art. 89 ust. 4 pkt 1 ustawy o podatku akcyzowym.

W niniejszej sprawie nie sposdb zatem uznac, aby sad pytajgcy obalit domniemanie konstytucyjnoéci art. 89
ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym w zakwestionowanym zakresie.

Trybunat Konstytucyjny uznat tym samym, ze art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym w zakresie, w jakim
nakazuje stosowac stawke akcyzy okreslong w art. 89 ust. 4 pkt 1 tej ustawy w przypadku niespetnienia przez
sprzedawce oleju opatowego obowigzku, wyrazonego w art. 89 ust. 14 tej ustawy, sporzgdzenia i przekazania
do wiasciwego naczelnika urzedu celnego, w terminie do 25 dnia miesigca nastepujgcego po miesigcu, w ktérym
dokonano sprzedazy, miesigcznego zestawienia oswiadczen nabywcéw tego wyrobu akcyzowego o jego prze-
znaczeniu do celéw opatowych, jest zgodny z wywodzonym z art. 2 Konstytucji zakazem nadmiernej ingerencji
ustawodawcy.

Z powyzszych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentenciji.

Zdanie odrebne
sedzi TK Teresy Liszcz
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 11 lutego 2014 r., sygn. akt P 24/12

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102,
poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) zgtaszam zdanie odrebne do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 11 lute-
go 2014 r. w sprawie o sygn. P 24/12, w ktérym Trybunat uznat, ze art. 89 ust. 16 ustawy z dnia 6 grudnia
2008 r. o podatku akcyzowym (Dz. U. z 2011 r. Nr 108, poz. 626, ze zm.; dalej: ustawa o podatku akcyzowym)
w zakresie, w jakim nakazuje stosowac stawke akcyzy okreslong w art. 89 ust. 4 pkt 1 tej ustawy w przypadku
niespetnienia przez sprzedawce oleju opatowego obowigzku, wyrazonego w art. 89 ust. 14 tej ustawy, sporza-
dzenia i przekazania do wiasciwego naczelnika urzedu celnego, w terminie do 25 dnia miesigca nastepujgcego
po miesigcu, w ktérym dokonano sprzedazy, miesiecznego zestawienia oswiadczehn nabywcow tego wyrobu
akcyzowego 0 jego przeznaczeniu do celéw opatowych, jest zgodny z, wywodzonym z art. 2 Konstytucji, zaka-
zem nadmiernej ingerencji ustawodawcy.

Nie zgadzam sie z tym rozstrzygnieciem, uwazam bowiem, ze zaskarzony przepis jest ewidentnie niezgodny
z art. 2 Konstytucji — z wyprowadzang z zasady demokratycznego panstwa prawnego zasadg adekwatnosci
reakcji panstwa na naruszenie prawa przez jednostke — i nadmiernie ingeruje w jej sfere chroniona.

UZASADNIENIE

1. Punktem wyjscia mojej oceny zaskarzonego przepisu jest stwierdzenie, ze zastosowanie stawki akcyzy,
okreslonej w art. 89 ust. 4 ustawy o podatku akcyzowym, w zwigzku z niewykonaniem przez sprzedawce oleju
do celéw opatowych obowigzku terminowego sporzgdzenia i dostarczenia wtasciwemu organowi miesiecznego
zestawienia oswiadczen nabywcow tego oleju, nie oznacza, jak uznaje w istocie Trybunat, cofnigcia preferenciji
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(przywileju) i powrdt do podstawowej (normalnej) stawki, lecz stanowi dolegliwg sankcje pieniezng dla sprze-
dawcy. O powrocie do podstawowej (niepreferencyjnej) stawki mozna bytoby moéwi¢ wtedy, gdyby akcyze w tej
podstawowej (wyzszej stawce) miat uisci¢ nabywca oleju. Tymczasem to sprzedawca, jako ptatnik podatku
akcyzowego, jest zobowigzany odprowadzi¢ do urzedu skarbowego podatek akcyzowy zgodnie ze stawkg
podstawowg, podczas gdy od nabywcy, ktory ztozyt oswiadczenie o przeznaczeniu oleju do celéw opatowych,
pobrat on w cenie oleju podatek wedtug stawki preferencyjne;.

Réznice w wysokos$ci podatku sprzedawca musi pokry¢ z wtasnych srodkéw. A réznica ta jest niebagatelna.
Z poréwnania preferencyjnych stawek akcyzy na olej przeznaczony do celéw opatowych, okreslonych w art. 89
ust. 1 pkt 9-15 ustawy o podatku akcyzowym, i stawek podstawowych, okreslonych w art. 89 ust. 4 pkt 1 tejze
ustawy, wynika, ze stawki podstawowe sg nawet ponad 8-ktrotnie wyzsze od stawek preferencyjnych. Nie ulega
watpliwosci, ze w takim stanie rzeczy obowigzek zaptaty podatku akcyzowego wedtug podstawowej stawki jest
dla sprzedawcy dolegliwg sankcjg ekonomiczna.

2. Uzasadnieniem dla zréznicowania stawek podatku akcyzowego na niektére wyroby akcyzowe, w tym
w szczegolnosci na olej energetyczny, jest ich przeznaczenie. Preferencyjna stawka zastata przewidziana dla
tych wyrobdw pod warunkiem, ze zostang przeznaczone na cele, ktére ustawodawca chce szczegdlnie chronic
— w rozpatrywanym przypadku — oleju energetycznego, chodzi o przeznaczenie go do celéw opatowych, a wiec
posrednio o ochrone materialnych podstaw bytu rodziny. Ze wzgledu na ten cel ustawodawca zdecydowat sie
ograniczy¢ swoje wptywy z tytutu podatku akcyzowego, ktéry stanowi podstawowy sktadnik ceny wszystkich
wyrobow akcyzowych.

Aby zapobiec naduzywaniu preferencyjnej stawki akcyzy na olej przez zastosowanie jej przy sprzedazy oleju,
ktorego deklarowanym przeznaczeniem jest opalanie (ogrzewanie), a ktéry faktycznie jest wykorzystywany jako
paliwo napedowe, ustawodawca obarczyt przede wszystkim sprzedawce szeregiem obowigzkéw o charakterze
biurokratycznym. Po pierwsze, z mocy art. 89 ust. 5 ustawy o podatku akcyzowym, sprzedawca jest obowigzany
do pobrania od nabywcy pisemnego oswiadczenia, ze kupowany olej jest przeznaczony do celéw opatowych
(lub do odsprzedazy z przeznaczeniem do celéw opatowych); tre$¢ tego oswiadczenia powinna odpowiadac
szczegotowym wymaganiom okreslonym w ustawie i musi by¢ ono przechowywane przez sprzedawce przez
okres 5 lat. Po wtére, z mocy art. 89 ust. 14 ustawy o podatku akcyzowym, sprzedawca ma obowigzek sporza-
dzi¢ i przekaza¢ do wtasciwego naczelnika urzedu celnego miesieczne zestawienie tych oswiadczen w terminie
do 25 dnia miesigca nastepujgcego po miesigcu, w ktérym dokonano sprzedazy oleju do celéw grzewczych.

Sankcjg naruszenia jednej badz drugiej powinnosci jest, wynikajacy z art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcy-
zowym, obowigzek zaptaty akcyzy od sprzedanego w danym czasie oleju wedtug ,podstawowej”’ (czyli wyzszej
stawki).

Przedmiotem watpliwosci konstytucyjnej pytajacego sadu jest art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym
w zakresie, w jakim nakazuje sankcjonowaé w ten sposob obowigzek sporzgdzenia i terminowego przekazania
do wtasciwego naczelnika urzedu celnego, miesiecznego zestawienia oswiadczen nabywcow oleju do celéow
opatowych. Zdaniem sadu, wysokosc¢ stawki akcyzy, jakg nakazuje w tej sytuacji stosowac kwestionowany prze-
pis stanowi sankcje podatkowg, stosowang niezaleznie od winy podatnika i od innych okolicznosci naruszenia
przez niego owego sprawozdawczego obowigzku i bez koniecznego zwigzku z ratio legis tego przepisu, ktérg
jest zapobieganie wykorzystywaniu oleju obtozonego nizszg akcyzg niezgodnie z przeznaczeniem, ze szkodg
dla budzetu panstwa.

Sankcja ta, zdaniem sadu, jest nieproporcjonalnie dolegliwa i narusza przez to zasade demokratycznego
panstwa prawnego, wyrazong w art. 2 Konstytuciji.

Podzielam w tej sprawie stanowisko pytajacego sadu. Obowigzek sporzadzenia zestawienia oswiadczen
nabywcéw oleju o jego przeznaczeniu do celéw grzewczych nie jest bezposrednio zwigzany ze sprzedazg tego
produktu ani z powstaniem obowigzku podatkowego. Zgadzam sie z poglagdem, ze zestawienie to jest doku-
mentem o charakterze formalnoprawnym (informacyjnym), wtérnym w stosunku do samych oswiadczen, ktére
sg podstawg ustalenia preferencyjnej stawki akcyzy (tak trafnie, moim zdaniem, WSA w Olsztynie w wyroku
z 11 maja 2011 r., sygn. akt | SA/OI 201/11, Lex nr 794838).

Dokument ten ma na celu utatwienie przeprowadzenia kontroli prawidtowo$ci stosowania tej stawki, w szcze-
golnosci kontroli nabywcow. Nalezy podkresli¢, ze i bez tego zestawienia mozliwe jest przeprowadzenie kontroli,
na podstawie przechowywanych przez sprzedawce oswiadczen nabywcow, ale jest ono niewatpliwie utrudnione.

Pragne podkresli¢, ze nie kwestionuje (podobnie, zreszta, jak i pytajgcy sad) samego obowigzku sporzgdzania
i przekazywania przez sprzedawcow owych zestawien, ktory dla profesjonalnego przedsiebiorcy trudnigcego sie
sprzedazg paliw, jako dziatalnoscig koncesjonowang, w normalnej sytuaciji nie jest, moim zdaniem, zbyt ucigzliwy.
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Uwazam natomiast, ze sankcja, ktorg jest zagrozone naruszenie tego obowigzku, narusza wyprowadzany
z art. 2 Konstytucji zakaz nadmiernej ingerencji panstwa w chroniong sfere podmiotu prywatno-prawnego (okre-
Slony inaczej jako zasada adekwatnosci reakcji panstwa).

Naruszenie zasady adekwatnosci reakcji panstwa wystepuje w tym przypadku w dwoch aspektach:

Po pierwsze, sankcja administracyjna w postaci zaptaty réznicy w wysokosci akcyzy dotyka sprzedawce w cat-
kowitym oderwaniu zaréwno od skutkdw tego naruszenia, jak i od jego winy. Podstawowa (w istocie sankcyjna
w tym przypadku) stawka akcyzy obowigzuje w kazdym przypadku spéznienia sie, chociazby jednodniowego,
z dostarczeniem wykazu oswiadczen, niezaleznie od tego, ze nabywcy ztozyli prawidtowe i zgodne z prawem
oswiadczenie, a zakupiony przez nich olej zostat rzeczywiscie wykorzystany do celdw grzewczych.

Nie jest to wiec sankcja za jakiekolwiek naruszenie prawa przy sprzedazy tego wyrobu akcyzowego, czy
obliczaniu akcyzy, a tylko za naruszenie czysto sprawozdawczego obowigzku, natozonego przez panstwo celem
utatwienia pracy wtasciwym urzedom. Przy tym sprzedawca nie ma zadnej mozliwosci uwolnienia sig¢ od niej
przez wykazanie, ze do niesporzadzenia zestawienia lub niezachowania terminu jego przedtozenia wtasciwemu
organowi doszto w nastepstwie przyczyn niezaleznych od niego, nawet gdy przyczyng byta sita wyzsza. Nie
przewidujg bowiem zadnych ,kontratypow” dla tej odpowiedzialnosci ani przepisy ustawy o podatku akcyzowym,
ani ordynacja podatkowa czy inne ogdlne przepisy prawa administracyjnego.

Takie uksztattowanie sankcji administracyjnych, na zasadzie absolutnej odpowiedzialnosci, kwestionowat
w wielu swoich wczeséniejszych wyrokach Trybunat Konstytucyjny. Juz w jednym z pierwszych orzeczen doty-
czacych kwestii kar administracyjnych, jakim jest orzeczenie z 1 marca 1994 r., sygn. U 7/93 (OTK w 1994 r.,
cz. |, poz. 5) Trybunat stwierdzit, ze w prawie publicznym sankcja pieniezna jest stosowana w celu ,zmobilizo-
wania podmiotdw, na ktérych cigzg obowigzki niepieniezne, do terminowego i prawidtowego wykonania tych
obowigzkéw”. Dodat przy tym jednak, ze ,W odniesieniu do kary administracyjnej dla jej wymierzenia musi
bowiem wystgpi¢ subiektywny element zawinienia. Podmiot, ktéry nie dopetnia obowigzku administracyjnego,
musi wigc mie¢ mozliwos¢ obrony i wykazywania, ze niedopetnienie obowigzku jest nastepstwem okolicznosci,
za ktére nie ponosi odpowiedzialnosci. Nie do pogodzenia z zasadg demokratycznego panstwa prawnego jest,
mechaniczne i rygorystyczne uregulowanie sytuacji prawnej zobowigzanego”.

Pdzniejsze orzecznictwo Trybunatu w sprawie sankcji administracyjnych nie jest wprawdzie jednolite i kon-
sekwentne, jednak w orzeczeniach z ostatnich lat przewaza, moim zdaniem, stanowisko, ze odpowiedzialnos¢
administracyjna nie moze mie¢ charakteru absolutnego i jej regulacja musi zawiera¢ prawne gwarancje ochrony
interesu osoby pocigganej do odpowiedzialnosci, a w szczegdlnosci mozliwosé egzoneracji (zob. np. wyrok
z 14 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 4/09, OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 134).

Drugi aspekt naruszenia zasady adekwatnosci reakcji panstwa w tej sprawie polega na nadmiernej dolegli-
wosci ekonomicznej, jakg stanowi obowigzek zaptaty akcyzy w wysokosci nawet ponad osmiokrotnie wyzszej,
od tej ktérg uiscit nabywca w cenie oleju. Zaskarzone przepisy nie dajg przy tym wiasciwemu organowi zadnej
mozliwosci miarkowania tej odpowiedzialnosci w zaleznosci od okolicznosci sprawy, np. ze wzgledu na nie-
znaczne przekroczenie terminu ztozenia zestawienia, bgdz ze wzgledu na sytuacje majgtkowg podatnika. Takie
uksztattowanie pienieznych sankcji administracyjnych tez byto przedmiotem oceny w orzeczeniach TK, chociaz-
by w wyroku z 15 pazdziernika 2013 r., sygn. P 26/11 (OTK ZU nr 7/A/2013, poz. 99), ktérym Trybunat uznat
za niezgodny z art. 2 Konstytucji przepis ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach (Dz. U. z 2010 r. Nr 185,
poz. 1243, ze zm.) z tego powodu, ze przewidywat, niepodlegajacg miarkowaniu, kare pieniezng w wysokosci
10 tys. zt za nieterminowe przekazanie zbiorczego zestawienia danych o odpadach.

Biorgc pod uwage obydwa wskazane aspekty sankcji w postaci podstawowej (czyli wyzszej) akcyzy, mozna
stwierdzi¢, ze element represji przewaza w niej nad funkcjami prewencyjnymi i kompensacyjnymi, wtasciwymi
dla sankcji administracyjnych.

Jest sprawg notoryjnie znang, ze w obrocie olejami, ktére mogg mie¢ rézne przeznaczenie, decydujgce
0 wysokosci stawki podatku akcyzowego, wystepujg powazne naduzycia, szkodzgce interesom fiskalnym pan-
stwa. Konieczna walka z tymi naduzyciami musi jednak by¢ prowadzona przez panstwo z poszanowaniem
praw jednostki. Warto tez zauwazy¢, ze naduzycia wystepujg gtéwnie po stronie nabywcéw paliwa, a ciezarem
zapobiegania im obarcza sie w przewazajgcym stopniu sprzedawcéw, ktérych poza tym ,karze” sie ekonomicznie
za naruszenie pewnych obowigzkdéw o charakterze instrumentalnym takze wtedy, gdy nie ma watpliwosci, ze nie
doszto do zadnego naduzycia i nie ucierpiat interes finansowy panstwa. Takich rozwigzan prawnych nie mozna,
moim zdaniem, uznac¢ réwniez za zgodne z zasadg sprawiedliwosci.

Z tych wzgleddw czutam sie w obowigzku ztozy¢ powyzsze zdanie odrebne.
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WYROK
z dnia 12 lutego 2014 r.
Sygn. akt K 23/10*

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w sktadzie:

Andrzej Rzeplinski — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Zbigniew Cieslak — | sprawozdawca
Maria Gintowt-Jankowicz

Mirostaw Granat

Wojciech Hermelinski

Leon Kieres

Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz

Matgorzata Pyziak-Szafnicka
Stanistaw Rymar — |l sprawozdawca
Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz
Andrzej Wrébel,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu, na rozprawach w dniach 20 grudnia 2012 . i 12 lutego
2014 r., wniosku Prokuratora Generalnego o zbadanie zgodnosci:

1) art. 5 ust. 3 ustawy z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw

(Dz. U. z 2009 r. Nr 1, poz. 7, ze zm.) w zakresie, w jakim stanowi, ze organ wtasciwy dtuznika
kieruje wniosek do starosty o zatrzymanie prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego, oraz art. 5 ust. 5

i 6 tej ustawy z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

2) art. 5 ust. 3b ustawy powotanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim stanowi, ze organ wiasciwy
dtuznika kieruje wniosek do starosty o zatrzymanie prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego, z zasa-

da proporcjonalnosci wywiedziong z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

Art. 5 ust. 3b ustawy z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw (Dz. U.
z2012r. poz. 1228 i 1548) w zakresie, w jakim stanowi, ze organ wlasciwy diuznika kieruje wniosek do sta-
rosty o zatrzymanie prawa jazdy dluznika alimentacyjnego, jest zgodny z wywodzong z art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej zasada proporcjonalnosci.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 3 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.

* Sentencja zostata ogtoszona dnia 24 lutego 2014 r. w Dz. U. poz. 236.
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UZASADNIENIE

1. Prokurator Generalny (dalej takze: wnioskodawca) 19 listopada 2010 r. zwrdécit sie do Trybunatu Konstytu-
cyjnego z wnioskiem o stwierdzenie, ze art. 5 ust. 3 ustawy z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o pomocy osobom upraw-
nionym do alimentéw (Dz. U. z 2009 r. Nr 1, poz. 7, ze zm.; dalej: ustawa alimentacyjna lub zakwestionowana
ustawa) w zakresie, w jakim stanowi, ze organ wtasciwy dtuznika kieruje wniosek do starosty o zatrzymanie
prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego, oraz art. 5 ust. 5 i 6 zakwestionowanej ustawy sg niezgodne z art. 31
ust. 3 Konstytucji.

W uzasadnieniu wniosku wnioskodawca wskazat, odnoszgc sie do brzmienia przepiséw obowigzujgcych
w chwili jego sktadania, ze zgodnie z art. 3 ust. 5 zakwestionowanej ustawy organ wtasciwy wierzyciela ma obo-
wigzek wystgpi¢ z wnioskiem do organu wiasciwego dtuznika o podjecie dziatan wobec diuznika alimentacyjnego,
w wypadku gdy osoba uprawniona do alimentéw wystgpi z wnioskiem o podjecie dziatah z powodu bezskutecz-
nosci egzekucji oraz wypadku gdy przyznano osobie uprawnionej $wiadczenie z funduszu alimentacyjnego.
Nastepnie organ wtasciwy diuznika przekazuje komornikowi sgdowemu informacje majgce wptyw na skutecznos$¢
prowadzonej egzekucji, w szczegdlnosci informacje zawarte w wywiadzie alimentacyjnym i w o$wiadczeniu
majgtkowym dtuznika (art. 5 ust. 1 w zwigzku z art. 4 ust. 1 zakwestionowanej ustawy). W wypadku gdy powo-
dem niewywigzywania sie dtuznika z obowigzku alimentacyjnego jest brak zatrudnienia, zostaje on zobowigzany
do zarejestrowania sie jako bezrobotny albo poszukujgcy pracy, zas organ wtasciwy dtuznika informuje wiasciwy
powiatowy urzad pracy o potrzebie jego aktywizacji zawodowe;j (art. 5 ust. 2 pkt 1 i 2 zakwestionowanej ustawy).

W zakwestionowanym art. 5 ust. 3 ustawy alimentacyjnej okreslono tryb postepowania, gdy dtuznik alimenta-
cyjny uniemozliwia przeprowadzenie wywiadu srodowiskowego lub odméwit ztozenia oswiadczenia majgtkowego
(pkt 1), odmoéwit zarejestrowania sie w powiatowym urzedzie pracy jako bezrobotny albo poszukujgcy pracy
(pkt 2), bez uzasadnionej przyczyny — w rozumieniu przepiséw o promoc;ji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy
— odméwit przyjecia propozycji odpowiedniego zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej, wykonywania prac spo-
tecznie uzytecznych, prac interwencyjnych, robét publicznych, prac na zasadach robét publicznych albo udziatu
w szkoleniu, stazu lub przygotowaniu zawodowym dorostych (pkt 3). W takich wypadkach organ wtasciwy dtuznika
jest zobowigzany ztozy¢ wniosek o $ciganie za przestepstwo okreslone w art. 209 § 1 k.k. (uporczywe uchylanie
sie od alimentacji) oraz skierowa¢ wniosek do starosty o zatrzymanie prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego.

Prokurator Generalny wskazat, ze zgodnie z art. 5 ust. 5 zakwestionowanej ustawy, starosta wydaje decyzje
0 zatrzymaniu prawa jazdy na podstawie wniosku, o ktérym mowa w art. 5 ust. 3 tej ustawy. Zwrot zatrzymanego
prawa jazdy —w mysl art. 5 ust. 6 zakwestionowanej ustawy — nastepuje na wniosek organu wtasciwego dtuznika,
gdy dtuznik umozliwi przeprowadzenie wywiadu alimentacyjnego, ztozy oswiadczenie majatkowe, zarejestruje
sie jako bezrobotny albo poszukujgcy pracy, podejmie prace albo forme aktywizacji zawodowej zaproponowane;j
przez powiatowy urzgd pracy.

W dalszej czesci wniosku Prokurator Generalny przypomniat wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 22 wrze-
Snia 2009 r., sygn. P 46/07 (OTK ZU nr 8/A/2009, poz. 126), w ktérym Trybunat uznat, ze art. 5 ustawy
z dnia 22 kwietnia 2005 r. o postepowaniu wobec dtuznikéw alimentacyjnych oraz zaliczce alimentacyjnej (Dz. U.
Nr 86, poz. 732, ze zm.; dalej: ustawa z 2005 r.) jest niezgodny z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji. Wnioskodawca
wskazat, ze w wyroku tym Trybunat wyraZznie zaznaczyt, Zze po stwierdzeniu niekonstytucyjno$ci norm zawartych
w art. 5 ustawy z 2005 r., odnoszacych sie do instytucji zatrzymania prawa jazdy, nadal w porzadku prawnym
beda obowigzywaty analogiczne — w stosunku do uznanych za niekonstytucyjne — normy zawarte w art. 5 ust. 3
pkt 3, ust. 5 i 6 zakwestionowanej ustawy.

Majgc na uwadze powotane w uzasadnieniu wyroku o sygn. P 46/07 motywy orzeczenia, ktore, zdaniem
Prokuratora Generalnego, zachowujg aktualnos$¢ w odniesieniu do regulacji zawartych w art. 5 ust. 3, 5 i 6 zakwe-
stionowanej ustawy, Prokurator skierowat do TK wniosek o uznanie tych unormowan za niezgodne z wyrazong
w art. 31 ust. 3 Konstytucji zasadg proporcjonalnosci.

W jego ocenie, cel zakwestionowanej regulacji, jakim jest zapewnienie osobom uprawnionym do alimen-
tow skutecznosci w egzekwowaniu tego Swiadczenia, nie pozostaje w adekwatnym zwigzku ze stosowaniem
nakazu zatrzymania prawa jazdy dtuznikowi alimentacyjnemu. Prokurator Generalny wskazat, ze prawo jazdy
jest dokumentem potwierdzajgcym umiejetno$é prowadzenia pojazdéw, co moze mie¢ niekiedy istotne znacze-
nie podczas poszukiwania badz wykonywania okre$lonej pracy. Tym samym jego zatrzymanie moze wptyngc
na brak mozliwosci zarobkowych osoby zobowigzanej do alimentacji, a to przektada sie bezposrednio na moz-
liwos¢ wywigzywania sie przez nig z dlugu alimentacyjnego. Zdaniem Prokuratora, nie zawsze wiec, jak sie
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powszechnie przyjmuje, zatrzymanie prawa jazdy oznacza pozbawienie dtuznika alimentacyjnego ,przywileju”
prowadzenia pojazddw.

W ocenie Prokuratora Generalnego, zatrzymanie prawa jazdy dtuznikowi alimentacyjnemu nie spetnia prze-
stanki niezbednosci ograniczenia praw i wolnos$ci. Trudno bowiem uznac, ze Srodek ten jest niezbedny do zapew-
nienia $wiadczenia osobom uprawnionym do alimentow, w sytuacji gdy ze wzgledéw oczywistych nie znajduje on
zastosowania wobec dtuznikéw, ktérzy takim dokumentem sie nie legitymujg. W konsekwenciji nalezy uzna¢, ze
art. 5 ust. 3 zakwestionowanej ustawy w zakresie, w jakim stanowi, ze organ wiasciwy dtuznika kieruje wniosek
do starosty o zatrzymanie prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego, narusza art. 31 ust. 3 Konstytucji przez to, ze
nie spemia kryteriow koniecznych dla realizacji zasady proporcjonalnosci.

W ocenie Prokuratora Generalnego, zarzut naruszenia art. 31 ust. 3 Konstytucji nalezy odnies¢ takze do art. 5
ust. 5 ustawy alimentacyjnej, w ktérym wskazano organ wydajacy decyzje o zatrzymaniu prawa jazdy dtuznikowi
alimentacyjnemu, a takze do art. 5 ust. 6 zakwestionowanej ustawy, okreslajgcego tryb i warunki zwrotu zatrzy-
manego prawa jazdy. W wypadku uznania przez Trybunat niekonstytucyjnosci art. 5 ust. 3 ustawy alimentacyjne;j,
z porzadku prawnego powinny zosta¢ wyeliminowane ust. 5 i 6 tego artykutu, gdyz normy w nich zawarte stang
sie wéwczas tzw. normami pustymi.

2. W pismie z 22 sierpnia 2011 r. stanowisko w sprawie zajgt Marszatek Sejmu, wnoszgc o umorzenie poste-
powania 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) z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Marszatek Sejmu zakwestionowat prawidtowos$¢ konstrukcji ztozonego przez Prokuratora Generalnego wnio-
sku ze wzgledu na powotanie jako jedynego wzorca kontroli art. 31 ust. 3 Konstytucji. W jego ocenie, przepis
ten nie moze stanowi¢ catkowicie samodzielnego wzorca kontroli. Co wiecej, we wniosku nie wspomniano
0 zadnym konstytucyjnym prawie ani zadnej wolnosci dtuznika alimentacyjnego, ktére miatyby by¢ poddane
nieproporcjonalnemu ograniczeniu przez ustawodawce. W szczegdlnosci za takie prawo nie moze by¢ uznana,
doznajgca — zdaniem wnioskodawcy — uszczerbku ,mozliwo$¢ zarobkowa osoby zobowigzanej do alimentacji”
ani ,mozliwo$¢ wywigzywania sie przez nig z dtugu alimentacyjnego”.

Dostrzezonego braku nie rekompensuje wskazanie przez Prokuratora Generalnego, ze zatrzymanie prawa
jazdy dtuznika alimentacyjnego jest podyktowane koniecznoscig ochrony oséb uprawnionych do alimentéw. W ten
sposo6b, zdaniem Marszatka Sejmu, nastgpito jedynie okreslenie, jaka warto$¢ konstytucyjna lezata u podstaw
wprowadzonego ograniczenia ustawowego. Niezidentyfikowanie przez wnioskodawce, w jakie konstytucyjne
prawo lub w jakg wolnos$¢ jednostki nadmiernie ingerujg kwestionowane normy, wyklucza — zdaniem Marszatka
Sejmu — ustalenie, czy art. 31 ust. 3 Konstytucji jest adekwatnym wzorcem kontroli konstytucyjnosci.

W uzasadnieniu swojego stanowiska Marszatek Sejmu zauwazyt ponadto, ze skonfrontowanie brzmienia
przepisow ustawy alimentacyjnej z zarzutami przytoczonymi w uzasadnieniu wniosku wskazuje, Zze intencjg
Prokuratora Generalnego jest wyeliminowanie z obrotu prawnego nie tylko instytucji zatrzymania prawa jazdy
dtuznika alimentacyjnego, ale takze wszelkich innych przepiséw ustawy, ktére sie do niej odnoszg. Taki sposob
uksztattowania zakresu zaskarzenia jest, w ocenie Marszatka Sejmu, wadliwy. Prawidtowa i skuteczna jest taka
budowa wniosku, ktéra respektuje wymog odniesienia zarzutéw i wspierajgcego je uzasadnienia do tej czesci
aktu normatywnego, w ktdrej zakodowane sg niekonstytucyjne normy, a nie jedynie pochodne wzgledem nich
regulacje.

Marszatek Sejmu zakwestionowat dopuszczalno$¢ wystepowania z wnioskiem o objecie zakresem kontroli
Trybunatu Konstytucyjnego przepisow, ktorych tres$¢ nie nasuwa zastrzezeh pod wzgledem konstytucyjnosci,
jedynie pozostaje w pewnym zwigzku z wadliwg, niekonstytucyjna, zdaniem wnioskodawcy, regulacjga. W jego
ocenie, uchylanie przepiséw pustych (martwych) nie miesci sie w granicach kognicji Trybunatu, lecz stanowi
domene ustawodawcy (np. wyroki TK z: 30 pazdziernika 2006 r., sygn. P 10/06; 28 listopada 2007 r., sygn.
K 39/07; 14 lipca 2010 r., sygn. Kp 9/09).

Ponadto Marszatek Sejmu wskazat na watpliwosci co do sposobu ustalenia, ktdry sposrdd przepiséw w roz-
nym stopniu i zakresie odnoszgcych sie do kwestionowanej przez Prokuratora Generalnego instytuciji prawnej
powinien stanowi¢ przedmiot oceny Trybunatu. W ocenie Marszatka Sejmu, z uwagi na wskazany wzorzec
kontroli, ocenie konstytucyjnosci powinien podlegaé przepis, ktérego stosowanie prowadzi do ingerencji w sfere
praw i wolnosci jednostki. Sposréd zakwestionowanych we wniosku przepiséw, zdaniem Marszatka Sejmu,
moze nim by¢ jedynie art. 5 ust. 5 zakwestionowanej ustawy, ktory ustanawia norme kompetencyjng dla starosty
do wydania decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy diuznika alimentacyjnego. Pozostate przepisy, tj. art. 5 ust. 3
ustawy alimentacyjnej, naktadajgcy na organ witasciwy dtuznika obowigzek skierowania wniosku do starosty
0 zatrzymanie prawa jazdy, oraz art. 5 ust. 6 zakwestionowanej ustawy ustalajgcy przestanki zwrotu prawa jazdy
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majg tres¢ nieadekwatng wzgledem zasady proporcjonalnosci. Wnioskodawca nie sprecyzowat ponadto, na czym
miataby polegac ich niezgodnos$¢ z Konstytucjg. Nie sformutowat zarzutu naruszenia sprawiedliwej procedury,
ktéry mégtby przemawiac za objeciem kontrolg wszystkich zakwestionowanych we wniosku przepisow.

W konsekwencji powyzszych ustalern Marszatek Sejmu przyjat, ze dodatkowg przestankg umorzenia w zakre-
sie dotyczacym zgodnosci art. 5 ust. 5 i 6 zakwestionowanej ustawy jest art. 39 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 32
ust. 1 pkt 4 ustawy o TK.

W uzasadnieniu Marszatek Sejmu odniést sie réwniez do skutkéw wyroku Trybunatu Konstytucyjnego o sygn.
P 46/07, przyjmujac, ze wyrok ten nie wptyngt na dalsze pozostawanie w obrocie prawnym art. 5 ust. 5 zakwe-
stionowanej ustawy, ani tez nie moze stanowi¢ podstaw umorzenia niniejszego postepowania z uwagi na zasade
ne bis in idem. Zdaniem Marszatka Sejmu, konstatacja ta nie przesadza jednak definitywnie celowosci kontroli
konstytucyjnosci w granicach zakreslonych we wniosku Prokuratora Generalnego. Ocena istnienia takiej potrzeby
— rozpatrywanej w kategoriach pragmatycznych — w zasadniczym stopniu powinna uwzglednia¢ sfere skutkéw
faktycznych, jakie wywotat wskazany wyrok Trybunatu, oraz tych, jakie moga by¢ nastepstwem potencjalnego
stwierdzenia niekonstytucyjnosci art. 5 ust. 5 ustawy alimentacyjne;j.

Marszatek Sejmu wskazat w tym kontek$cie na wyrazony w orzecznictwie TK poglad, zgodnie z ktérym
uchylenie niekonstytucyjnej normy tozsamej z zawartg w innym przepisie niz poddany kontroli nie pozostaje
bez wptywu na sposoéb jego interpretowania (zob. wyrok z 22 maja 2007 r., sygn. SK 36/06). Z dokonanej przez
Marszatka Sejmu analizy orzecznictwa sagdowego wynika, ze powszechng praktyka stato sie odmawianie zasto-
sowania art. 5 ust. 5 zakwestionowanej ustawy uznawanego przez sady za niezgodny z Konstytucjg. Organy
wymiaru sprawiedliwosci, kierujgc sie motywami wyroku TK wydanego w sprawie o sygn. P 46/07, samodzielnie
weryfikujg in casu proporcjonalno$¢ srodka, jakim jest zatrzymanie prawa jazdy.

3. W pismie z 23 lipca 2012 r. Prokurator Generalny zmodyfikowat swéj wniosek, wnoszac o stwierdzenie,
ze art. 5 ust. 3b ustawy alimentacyjnej, w zakresie, w jakim stanowi, ze organ wtasciwy diuznika kieruje wniosek
do starosty o zatrzymanie prawa jazdy diuznika alimentacyjnego, jest niezgodny z zasadg proporcjonalnosci
wywiedziong z art. 2 Konstytucji oraz o umorzenie postepowania w odniesieniu do art. 5 ust. 3, 5 i 6 zakwestio-
nowanej ustawy — w brzmieniu obowigzujgcym do 31 grudnia 2011 r., na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy
o TK z powodu utraty mocy obowigzujgcej kwestionowanych przepiséw.

W pismie tym Prokurator Generalny zwrdcit uwage na zmiany legislacyjne, jakie miaty miejsce po wejsciu
w zycie ustawy z dnia 19 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy o swiadczeniach rodzinnych oraz ustawy o pomocy
osobom uprawnionym do alimentéw (Dz. U. Nr 205, poz. 1212; dalej: ustawa zmieniajgca z 2011 r.). Na mocy
tej ustawy w art. 5 ustawy alimentacyjnej nowe brzmienie nadano ust. 3, 5 i 6. Wprowadzono do niego takze
nowe regulacje przez dodanie ust. 3a i 3b.

Prokurator Generalny wskazat, ze z art. 4 i art. 5 ustawy zmieniajacej z 2011 r. wynika, ze wnioski skie-
rowane do starosty przed 1 stycznia 2012 r. w sprawach, w ktérych nie zostata wydana decyzja ostateczna,
bedg zwrdécone organowi wlasciwemu dtuznika, w celu przeprowadzenia postepowania na zasadach i w trybie
przewidzianych w ustawie alimentacyjnej w brzmieniu nadanym przez ustawe zmieniajgcg z 2011 r. Pozwolito
to przyjac, ze przepisy zakwestionowane we wniosku Prokuratora Generalnego z 19 listopada 2010 r. nie beda
juz stosowane, a przez to utracity moc obowigzujgcg w rozumieniu art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK. Wydanie
orzeczenia w trybie art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK nie jest za$ konieczne, albowiem uchylone przepisy nie
ingerowaty w konstytucyjne prawa i wolnosci jednostki, co uzasadnia umorzenie postepowania w zakresie kontroli
konstytucyjnosci art. 5 ust. 3, 5 i 6 zakwestionowanej ustawy w brzmieniu obowigzujgcym do 31 grudnia 2011 r.

Prokurator Generalny wskazat, ze skierowany do TK wniosek o uznanie za niekonstytucyjny art. 5 ust. 3b
zakwestionowanej ustawy zmierza w istocie do eliminacji z porzgdku prawnego catej instytucji zatrzymania
prawa jazdy z powodu uchylania sie dtuznika alimentacyjnego od zobowigzan, bez wzgledu na sposdb uregu-
lowania trybu zatrzymania i zwrotu prawa jazdy. Prokurator przyjat jednak, ze trudno bytoby formutowaé zarzuty
niekonstytucyjnosci wobec wszystkich przepiséw bgdz tych, ktére sg jedynie konsekwencjg przepisu kluczowe-
go, na podstawie ktérego wszczynana jest procedura zatrzymania prawa jazdy dtuznikowi alimentacyjnemu.
Z tego wzgledu ograniczyt zakres zaskarzenia jedynie do zbadania konstytucyjnosci podstawowego przepisu dla
instytucji zatrzymania prawa jazdy, jakim jest art. 5 ust. 3b ustawy alimentacyjnej w zakresie, w jakim stanowi,
ze organ wilasciwy dtuznika kieruje wniosek do starosty o zatrzymanie prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego,
poniewaz przepis ten reguluje rozpoczecie catej procedury zatrzymania prawa jazdy. W wypadku uznania przez
Trybunat Konstytucyjny zakwestionowanej normy za niekonstytucyjna, rolg ustawodawcy bedzie wyeliminowanie
z porzadku prawnego pozostatych przepisdw, tj. art. 5 ust. 5 i 6 zakwestionowanej ustawy, albowiem normy
w nich zawarte stang sie wowczas tzw. normami pustymi.
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Wskazujgc na niekonstytucyjnos¢ art. 5 ust. 3b zakwestionowanej ustawy, Prokurator Generalny ponownie
powotat sie na uzasadnienie wyroku TK o sygn. P 46/07. W jego ocenie, z wyroku tego wynika, ze Trybunat
stwierdzit naruszenie przez art. 5 ustawy z 2005 r., regulujgcy instytucje zatrzymania prawa jazdy dtuznikowi
alimentacyjnemu, konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji z tego powodu,
iz nie stuzyta ona realizacji podstawowego celu ustawy, tj. zapewnieniu skutecznos$ci w egzekwowaniu naleznosci
alimentacyjnych. Zdaniem Prokuratora Generalnego, nieuprawniona bytaby taka interpretacja powotywanego
wyroku, zgodnie z ktérg stan konstytucyjnosci moze by¢ osiggniety przez doprecyzowanie przepiséw i zmiane
procedury zatrzymania prawa jazdy dtuznikom alimentacyjnym z pozostawieniem w porzgdku prawnym same;j
instytucji. Naruszenie zasady proporcjonalnosci przez art. 5 ustawy z 2005 r. Trybunat wigzat bowiem ze ,zbed-
noscig” tej instytucji w tym znaczeniu, ze przymuszenie do realizacji obowigzkéw alimentacyjnych powinno by¢
wykonane z zastosowaniem $rodkéw mniej ucigzliwych dla zobowigzanego. Tymczasem taka nieuprawniona
interpretacja legta u podstaw ustawy zmieniajgce;.

Prokurator Generalny podkreslit, ze w zwigzku z tym, iz jego wniosek zmierza do wyeliminowania z obrotu
prawnego instytucji zatrzymania prawa jazdy diuznikowi alimentacyjnemu, za zbedne nalezy uzna¢ rozwazania
odnoszace sie do zasad i trybu zatrzymania i zwrotu prawa jazdy.

W dalszej kolejnosci Prokurator Generalny odnidst sie do dokonanej w pismie z 23 lipca 2012 r. modyfikacji
wzorca kontroli, z art. 31 ust. 3 (ktory stanowit wzorzec kontroli w sprawie o sygn. P 46/07) na art. 2 Konstytuciji.
Prokurator Generalny, wskazujac, iz trudno byloby uzna¢ przymuszenie dtuznika do realizacji obowigzku ali-
mentacyjnego przez uzycie srodka w postaci zatrzymania prawa jazdy za ograniczenie konstytucyjnie chronio-
nego prawa lub wolnosci, przyjat, ze adekwatnym wzorcem kontroli zaskarzonego przepisu w aspekcie zasady
proporcjonalnosci, jest art. 2 Konstytucji. W zwigzku z tym, przywotat orzecznictwo Trybunatu, zgodnie z ktérym
w sytuacji, gdy dochodzi do ingerencji w pozycje prawng jednostki, ale nie przez ograniczenie jej konstytucyjnych
praw i wolnosci, nalezy odwotac¢ sie do zasady demokratycznego panstwa prawnego i wywodzonej z niej zasady
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa, tgczonej z zasadg proporcjonalnosci (zob. wyrok
TK z: 27 maja 2002 r., sygn. K 20/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 34). Wywodzenie zasady proporcjonalnosci
z zasady demokratycznego panstwa prawnego, zaréwno przed jak i po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r.,
zachowuje bowiem swojg aktualno$¢ w orzecznictwie Trybunatu.

W ocenie Prokuratora Generalnego, naruszenia zasady proporcjonalnosci, wywodzonej z zasady demokra-
tycznego panstwa prawnego, nalezy upatrywa¢ w tym, Ze ustawodawca nie zachowat adekwatnosci miedzy
efektami wprowadzonej regulacji a ciezarami wynikajgcymi dla jednostki (proporcjonalnosé¢ sensu stricto). Proku-
rator Generalny wskazat, ze instytucja zatrzymania prawa jazdy jest stosowana wobec oséb, ktére nie wywigzujg
sie ze zobowigzan alimentacyjnych, a egzekucja naleznosci z tego tytutu jest bezskuteczna. Uprawniony jest
zatem poglad, ze zastosowanie tej instytucji ma spowodowacé (posrednio badz bezposrednio) wywigzywanie sie
dtuznikéw z natozonego na nich obowigzku alimentacyjnego, a srodkiem, ktéry ma stuzy¢ osiggnieciu tego celu,
jest czasowe pozbawienie prawa jazdy. W ocenie wnioskodawcy, czasowe pozbawienie diuznika alimentacyjnego
uprawnienia do prowadzenia pojazdéw pozostaje w irrelewantnym zwigzku z podstawowym celem, jakim powinno
by¢ zapewnienie skutecznoéci w egzekwowaniu $wiadczen alimentacyjnych. Brak adekwatnosci zastosowanego
srodka do celu, jaki zamierzat osiggng¢ ustawodawca, jest szczegdlnie widoczny w razie zatrzymania prawa
jazdy dtuznikowi alimentacyjnemu, ktéry wywiagzuje sie z obowigzku alimentacyjnego, ale nie czyni tego w petnym
zakresie (art. 5 ust. 3a zakwestionowanej ustawy).

Podsumowujagc, Prokurator uznat, Zze cel, jakim jest zapewnienie osobom uprawnionym do alimentéw sku-
tecznosci w egzekwowaniu tego swiadczenia, nie pozostaje w adekwatnym zwigzku ze stosowaniem nakazu
zatrzymania prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego.

Prokurator Generalny powtorzyt takze argumentacje zawartg we wniosku z 19 listopada 2010 r. dotyczaca
tego, ze zatrzymanie prawa jazdy nie jest jedynie pozbawieniem diuznika alimentacyjnego ,przywileju” pro-
wadzenia pojazddéw, poniewaz moze miec takze wptyw na brak mozliwosci zarobkowych osoby zobowigzanej
do alimentacji, co przektada sie na mozliwo$¢ wywigzywania si¢ przez nig z dtugu alimentacyjnego. Przywotat
takze zawarte we wniosku z 19 listopada 2010 r. argumenty uzasadniajgce stwierdzenie, iz zatrzymanie prawa
jazdy dtuznikowi alimentacyjnemu nie jest srodkiem niezbednym dla zapewnienia swiadczenia osobom upraw-
nionym do alimentéw.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, bez wptywu na zasadnos$¢ zarzutu naruszenia zasady proporcjonalnosci
pozostajg natomiast rozwigzania uprawniajgce dtuznika alimentacyjnego do odwotania sie w trybie administracyj-
nym od decyzji o uznaniu dtuznika alimentacyjnego za uchylajgcego sie od zobowigzan alimentacyjnych, ktérej
dopiero prawomocnos$¢ skutkuje zatrzymaniem prawa jazdy, jak réwniez odstgpienie od wydawania takiej decyzji,
w wypadku spetnienia warunkow, o ktérych mowa w art. 5 ust. 3a zakwestionowanej ustawy.
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4. W pismie z 23 listopada 2012 r. swoje dodatkowe wyjasnienia przedstawit Marszatek Sejmu, ktdry wniost
0 przyjecie, ze art. 5 ust. 3b zakwestionowanej ustawy w zakresie, w jakim stanowi, ze organ wtasciwy diuznika
kieruje wniosek do starosty o zatrzymanie prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego, jest zgodny z zasadg proporcjo-
nalno$ci wywiedziong z art. 2 Konstytucji, oraz o umorzenie postepowania w pozostatym zakresie na podstawie
art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK.

Na wstepie Marszatek Sejmu wskazat, ze podziela stanowisko Prokuratora Generalnego odnosnie do pod-
staw umorzenia postepowania w zakresie kontroli art. 5 ust. 3, 5 i 6 zakwestionowanej ustawy, a takze odnosnie
do braku mozliwosci zastosowania w tym wypadku art. 39 ust. 3 ustawy o TK.

Marszatek Sejmu w dalszej kolejnosci stwierdzit, ze dla wiasciwej oceny konstytucyjnosci zakwestionowanego
art. 5 ust. 3b ustawy alimentacyjnej niezbedne jest uwzglednienie tresci catego art. 5 tej ustawy w brzmieniu nada-
nym ustawg zmieniajgcg z 2011 r. Marszatek Sejmu wskazat w tym konteks$cie na zmiany dokonane w procedurze
zatrzymania prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego, tj. wprowadzenie dodatkowego etapu tej procedury w postaci
postepowania o uznaniu dtuznika za uchylajgcego sie od zobowigzan alimentacyjnych, konczgcego sie wyda-
niem zaskarzalnej decyzji, a takze wprowadzenie dodatkowej przestanki negatywnej wydania decyzji o uznaniu
dtuznika za uchylajgcego sie od zobowigzan alimentacyjnych w art. 5 ust. 3a zakwestionowanej ustawy (decyzji
takiej nie wydaje sie wobec diuznika alimentacyjnego, ktéry przez ostatnie 6 miesiecy wywigzywat sie w kazdym
miesigcu ze zobowigzan alimentacyjnych w kwocie nie nizszej niz 50% kwoty biezgco ustalonych alimentéw).
Tym samym skierowanie wniosku o zatrzymanie prawa jazdy nastepuje po nabraniu waloru ostatecznosci przez
decyzje o uznaniu dtuznika alimentacyjnego za uchylajgcego sie od zobowigzan alimentacyjnych, ktérej wydanie
jest uzaleznione od wypetnienia jednej z przestanek pozytywnych oraz braku wskazanej przestanki negatywne;.

Marszatek Sejmu wskazat, ze wejscie w zycie ustawy zmieniajgcej z 2011 r. nie zmienia istoty zaskarzenia
w niniejszej sprawie, poniewaz wniosek Prokuratora Generalnego dotyczy samego funkcjonowania w systemie
prawnym instytucji zatrzymania prawa jazdy, nie odnosi sie¢ natomiast ani do trybu, ani do przestanek wystepo-
wania z wnioskiem o zatrzymanie prawa jazdy.

W ocenie Marszatka Sejmu, argumentacja wskazana w uzasadnieniu wyroku o sygn. P 46/07, na ktérej
w duzej mierze swoj wniosek opiera Prokurator Generalny, nie jest w petni przekonujgca. Marszatek Sejmu
stwierdzit bowiem, ze nie jest uprawnione twierdzenie, iz instytucja zatrzymania prawa jazdy stuzy wytgcznie
zapewnieniu egzekwowania naleznosci alimentacyjnych. Okreslajgc ratio tej instytucji, nalezy dokonac poréw-
nania regulacji dotyczacych zwrotu prawa jazdy zawartych w ustawie z 2005 r. (o ktorej przepisach orzekat TK
w wyroku o sygn. P 46/07) oraz w obowigzujgcej ustawie alimentacyjnej. W ocenie Marszatka Sejmu, wyraz-
ne wskazanie przez ustawodawce, jakie okolicznosci uzasadniajg zwrot prawa jazdy (przez zawarte w art. 5
ust. 6 pkt 1 zakwestionowanej ustawy odestanie do art. 5 ust. 3 tej ustawy), swiadczy o silnym powigzaniu
normatywnym zatrzymania prawa jazdy z innymi instytucjami wymienionymi w ustawie alimentacyjnej, takimi
jak: wywiad alimentacyjny czy ztozenie oswiadczenia majgtkowego. Marszatek Sejmu wskazat, ze w aktualnym
stanie prawnym nie mozna zatrzymac prawa jazdy diuznikom alimentacyjnym jedynie na podstawie przestanki
nieregulowania naleznosci alimentacyjnych. W mysl znowelizowanych przepisdw mozliwa jest sytuacja, w ktérej
diuznik alimentacyjny, nie w peni regulujgc swoje zobowigzania (ale czynigc to w kwocie nie nizszej niz 50%
biezgco ustalonych alimentéw przez odpowiedni okres), wywigzuje sie z innych naktadanych na niego obowigz-
kéw (np. zarejestruje sie w powiatowym urzedzie pracy jako bezrobotny albo poszukujgcy pracy), i wéwczas
prawo jazdy zostanie mu zwrécone.

Marszatek Sejmu uznat za nietrafne argumenty Prokuratora Generalnego o braku adekwatnosci zastoso-
wanego $rodka do zamierzonego przez ustawodawce celu, w szczegdlnosci w razie zatrzymania prawa jazdy
dtuznikowi alimentacyjnemu, wywigzujgcemu sig z obowigzku alimentacyjnego, lecz nie w takim zakresie, jak
przewiduje to art. 5 ust. 3a zakwestionowanej ustawy. Wskazat, ze z art. 5 ust. 3b ustawy alimentacyjnej wynika,
iz organ wiasciwy dtuznika kieruje wniosek do starosty o zatrzymanie prawa jazdy po nabraniu przez decyzje
o uznaniu diuznika alimentacyjnego za uchylajacego sie od zobowigzan alimentacyjnych waloru ostatecznosci.
Jedynym przepisem, z ktérego mozna wyinterpretowa¢ norme kompetencyjng do wszczecia postepowania
o uznaniu diuznika alimentacyjnego za uchylajgcego sie od zobowigzan alimentacyjnych, jest art. 5 ust. 3 in fine
zakwestionowanej ustawy. Norma ta aktualizuje sie w wypadku zaistnienia przestanek okre$lonych w art. 5 ust. 3
pkt 1-3 ustawy alimentacyjnej, a takze wtedy gdy dtuznik alimentacyjny uniemozliwia przeprowadzenie wywiadu
alimentacyjnego (art. 5 ust. 3 zakwestionowanej ustawy). Przestanka uniemozliwienia przeprowadzenia wywiadu
alimentacyjnego oraz przestanka odmowy ztozenia o$wiadczenia majgtkowego pozostajg zatem w funkcjonal-
nym zwigzku z trescig art. 5 ust. 1 zakwestionowanej ustawy. Z kolei przestanka odmowy zarejestrowania sie
w powiatowym urzedzie pracy jako bezrobotny albo poszukujgcy pracy oraz przestanka odmowy przyjecia pro-
pozycji zatrudnienia w formach wskazanych w art. 5 ust. 3 pkt 3 zakwestionowanej ustawy stanowig dopetnienie
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tresci art. 5 ust. 2 tej ustawy, zgodnie z ktérym, gdy dtuznik alimentacyjny nie moze wywigzac sie ze swoich
zobowigzan z powodu braku zatrudnienia, organ wiasciwy dtuznika: 1) zobowigzuje diuznika alimentacyjnego
do zarejestrowania si¢ jako bezrobotny albo jako poszukujgcy pracy w razie braku mozliwosci zarejestrowania
sie jako bezrobotny; 2) informuje wtasciwy powiatowy urzad pracy o potrzebie aktywizacji zawodowej dtuznika
alimentacyjnego.

Ponadto Marszatek Sejmu wskazal, ze wszystkie wyzej wymienione przepisy odnoszg sie do ,dtuznika
alimentacyjnego”, ktérym na mocy art. 2 pkt 3 zakwestionowanej ustawy jest osoba zobowigzana do alimen-
téw na podstawie tytutu wykonawczego, przeciwko ktorej egzekucja okazata sie bezskuteczna. Gdyby zatem
ustawodawca miat na celu przymuszenie dtuznika do wykonywania zobowigzan alimentacyjnych za pomocg
zatrzymania prawa jazdy, to instytucja uznania dtuznika za uchylajgcego sie od zobowigzan alimentacyjnych
bytaby w istocie bezcelowa. W ocenie Marszatka Sejmu, przestanki wszczecia postepowania o uznaniu dtuznika
alimentacyjnego za uchylajgcego sie od zobowigzan alimentacyjnych wigzg sie z utrudnianiem przez dtuznika
postepowania egzekucyjnego oraz z dziataniami diuznika alimentacyjnego, ktére zmierzajg do przedituzenia
przez niego okresu pozostawania bez zatrudnienia.

W konsekwencji Marszatek Sejmu stwierdzit, ze art. 5 ust. 3a zakwestionowanej ustawy nie moze by¢ —
wbrew stanowisku wnioskodawcy — podstawg do zatrzymania prawa jazdy. W jego ocenie, spetnia on przeciwng
funkcje — pozwala na niewydanie decyzji o uchylaniu sie przez diuznika alimentacyjnego od zobowigzan alimen-
tacyjnych (ktéra jest warunkowana zaistnieniem przestanek innych niz sama bezskuteczno$é egzekucji) wobec
diuznika, ktéry przez 6 miesiecy wywigzywat sie ze zobowigzan alimentacyjnych w kwocie nie nizszej niz 50%
kwoty biezgco ustalonych alimentow.

Za nieuzasadnione zatem, zdaniem Marszatka Sejmu, nalezy uzna¢ twierdzenie, ze prawo jazdy moze zosta¢
zatrzymane dtuznikowi alimentacyjnemu, ,gdy czesciowo wywigzuje sie z obowigzku alimentacyjnego, ale nie
spetnia kryteriow okreslonych w art. 5 ust. 3a ustawy”. Wskazany przepis nie zawiera bowiem kryteriéw wydania
decyzji o uznaniu dtuznika alimentacyjnego za uchylajgcego sie od obowigzkéw alimentacyjnych. Wprowadza
jedynie odstepstwo od wydania tej decyzji, ktéra moze sta¢ sie podstawg zatrzymania prawa jazdy, a ktorej
przestanki wydania nie wigza sie z niewywigzywaniem sie z obowigzku alimentacyjnego.

Zdaniem Marszatka Sejmu, art. 5 ust. 6 pkt 1 zakwestionowanej ustawy stanowi jedyne — poza przestankg
negatywng dotyczgca wydania decyzji o uznaniu dtuznika alimentacyjnego za uchylajgcego si¢ od zobowigzan
alimentacyjnych — normatywne powigzanie instytucji zatrzymania prawa jazdy z okreslonym stopniem wywigzy-
wania sie z obowigzku alimentacyjnego. Samo zatrzymanie prawa jazdy stanowi konsekwencje wydania decyzji
0 uznaniu dtuznika alimentacyjnego za uchylajgcego sie od zobowigzan alimentacyjnych. Z kolei przestanki
pozytywne wydania tej decyzji odnoszg sie nie do stopnia wywigzywania sie przez dtuznika alimentacyjnego
ze zobowigzanh alimentacyjnych, lecz do jego dziatan zwigzanych z egzekucjg naleznosci, a takze dziatan nakie-
rowanych na podjecie pracy zarobkowej. Tym samym podnoszonych przez wnioskodawce negatywnych skutkéw
zwigzanych z zatrzymaniem prawa jazdy (trudnos¢ z wykonywaniem lub znalezieniem okre$lonej pracy w okresie
zatrzymania prawa jazdy) dtuznik alimentacyjny moze unikngé, wykonujac obowigzki natozone na niego przez
organ, niezaleznie od stopnia wywigzywania sie ze zobowigzan alimentacyjnych.

W Swietle powyzszych uwag Marszatek Sejmu uznat za nietrafne argumenty wnioskodawcy, zmierzajgce
do wykazania, ze zatrzymanie prawa jazdy jest ,przeciwskuteczne” w stosunku do wywigzywania sie z obowigzku
alimentacyjnego. W tym kontekscie Marszatek Sejmu wskazat, ze decyzja o uznaniu diuznika alimentacyjnego
za uchylajgcego sie od obowigzku alimentacyjnego nie zostanie wydana w wypadku zarejestrowania sie przez
dtuznika alimentacyjnego w powiatowym urzedzie pracy, a takze w wypadku podjecia zatrudnienia w formach
przewidzianych w art. 5 ust. 3 pkt 3 zakwestionowanej ustawy. Ponadto ustawodawca wprowadzit istotng gwa-
rancje odnoszaca sie do sfery intereséw dtuznika alimentacyjnego, stwierdzajgc, ze odmowa przyjecia pracy musi
nastgpi¢ bez uzasadnionej przyczyny, w rozumieniu przepisdw o promoc;ji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy.
Tym samym juz samo zarejestrowanie sie w powiatowym urzedzie pracy wyklucza wydanie decyzji stanowigce;j
podstawe zatrzymania prawa jazdy. Podobnie prawo jazdy nie zostanie zatrzymane, jezeli dtuznik alimentacyjny
umozliwi przeprowadzenie wywiadu alimentacyjnego lub ztozy oswiadczenie majgtkowe.

Marszatek Sejmu podkreslit, ze na ustawodawcy cigzy obowigzek uksztattowania takiego systemu pomocy
osobom uprawnionym do alimentow, ktory bedzie uwzgledniat zaréwno interesy dtuznika alimentacyjnego, jak
i osoby uprawnionej. Marszatek Sejmu podtrzymat réwniez zawarte w pismie z 22 sierpnia 2011 r. uwagi odno-
szace sie do skutecznosci stosowania zatrzymania prawa jazdy w celu wymuszenia na dtuzniku alimentacyjnym
wspotpracy z gming. Wskazat, ze pod rzgdami ustawy alimentacyjnej, w okresie od stycznia do wrzesnia 2009 r.
skierowano 32 922 wnioski o zatrzymanie prawa jazdy diuznika alimentacyjnego, z czego zwrécono 2319.
W 2492 przypadkach zatrzymanie prawa jazdy w sposob istotny przyczynito sie do podjecia przez diuznika

-160 -



OTK ZU nr 2/A/2014 K23/10 poz. 10

alimentacyjnego wspétpracy z gming. Marszatek Sejmu podkreslit, ze dla interpretacji zaprezentowanych danych
istotne jest takze uwzglednienie aktualnego kontekstu normatywnego, uzupetnionego o wprowadzone postepo-
wanie dotyczgce uznania diuznika alimentacyjnego za uchylajgcego sie od zobowigzan alimentacyjnych, kon-
czgcedo sie wydaniem zaskarzalnej decyzji — co wylgcza automatyzm oraz ogranicza mozliwos¢ zastosowania
instytucji zatrzymania prawa jazdy.

Marszatek Sejmu przypomniat, ze jednym z motywdw rozstrzygniecia Trybunatu w sprawie o sygn. P 46/07
byta konstatacja, ze dostepne dane statystyczne nie wskazujg, iz zwigekszenie skutecznos$ci oraz regularnosci
Sciggania naleznosci alimentacyjnych jest w przewazajacym stopniu konsekwencjg podjetych decyzji o zatrzyma-
niu prawa jazdy osobom zobowigzanym. W tym kontekscie Marszatek Sejmu ponownie podkreslit, ze zatrzymanie
prawa jazdy nie moze by¢ bezposrednio wigzane z samym tylko wykonywaniem przez dtuznika zobowigzan
alimentacyjnych i wiasciwe jest odnoszenie tej instytucji do podjecia przez dtuznika alimentacyjnego wspotpracy
z gming. Ustawowe przestanki stosowania zatrzymania prawa jazdy wskazujg, ze celem tego instrumentu jest
zmiana postepowania dtuznika alimentacyjnego, polegajacego na utrudnianiu egzekuciji lub uchylaniu sie od pod-
jecia pracy. Innymi stowy zwiekszenie stopnia realizacji obowigzku alimentacyjnego (odpowiednio jego skutecznej
egzekuciji) nastepuje przez odpowiednie uksztattowanie przepiséw (instytucji) odnoszgcych sie do egzekucji oraz
wspotpracy dtuznika z gming w celu zatrudnienia, a nie przez samo zatrzymanie prawa jazdy.

Na marginesie Marszatek Sejmu wskazal, ze zarejestrowanie sie w powiatowym urzedzie pracy jako bezrobot-
ny albo poszukujgcy pracy, a takze przyjecie propozycji odpowiedniego zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej,
wykonywania prac spotecznie uzytecznych, prac interwencyjnych, robot publicznych, prac na zasadach robét
publicznych albo udziatu w szkoleniu, stazu lub przygotowaniu zawodowym dorostych, jest dziataniem dtuznika
alimentacyjnego zblizonym swoim charakterem — koniecznos$cig osobistego dziatania — do czynnosci diuznika,
ktére nie mogg by¢ za niego wykonane przez inng osobe, w ramach stosunku obligacyjnego. Marszatek wskazat
w tym kontekscie na odpowiednie regulacje ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego
(Dz. U. Nr 43, poz. 296, ze zm.; dalej: k.p.c.), tj. art. 1050 § 1, art. 1050 § 3 i art. 1053, dotyczgce mozliwosci
natozenia przez sad sankcji na diuznika uchylajgcego sie od wykonania czynnosci, ktérej inna osoba wykonaé
za niego nie moze, a ktérej wykonanie zalezy wylgcznie od jego woli (grzywna, areszt). Wskazat takze na art. 916
k.p.c, ktory stanowi podstawe zastosowania aresztu w celu przymuszenia dtuznika do ztozenia wykazu majgtku
i przyrzeczenia w ramach instytucji wyjawienia majgtku. Podkreslit, ze areszt jest instytucjg znacznie bardziej
ograniczajgcg ogolnie pojmowang wolnos¢ osobistg, anizeli zatrzymanie prawa jazdy i znajduje zastosowanie
do ogdlnie ujmowanych stosunkéw zobowigzaniowych, a nie — jak zatrzymanie prawa jazdy — wytgcznie do obo-
wigzkow dtuznika alimentacyjnego powigzanych z okreslonym obowigzkiem alimentacyjnym, ktérego wykony-
wanie daje sie uzasadni¢ innymi wartosciami konstytucyjnymi, takimi jak dobro rodziny (art. 71 Konstytuciji),
ochrona macierzynstwa i rodzicielstwa (art. 18 Konstytucji).

Marszatek Sejmu wskazat takze, ze ustrojodawca, uwzgledniajgc wage stosunkéw rodzinnych (a wiec posred-
nio rowniez alimentacyjnych), przyznat rodzinom znajdujgcym sie w trudnej sytuacji materialnej i spotecznej
(zwtaszcza wielodzietnym i niepetnym) konstytucyjne prawo do szczegodlnej pomocy wtadz publicznych. Podkreslit
jednak, ze Konstytucja zakazuje zwalniania cztonkéw rodziny z cigzacych na nich obowigzkéw alimentacyjnych
przez kreowanie konkurencyjnego systemu zasitkéw rodzinnych. Zdaniem Marszatka Sejmu, to oznacza, ze
obowigzek ochrony i pomocy rodzinie nie moze by¢ realizowany jedynie przez system zabezpieczenia spotecz-
nego, ale poprzez zharmonizowane rozwigzania systemowe.

Podsumowujac, Marszatek Sejmu wskazal, ze w Swietle obowigzujacych przepiséw, zatrzymania prawa
jazdy nie mozna uznac za instrument majgcy na celu zwiekszenie efektywnosci wywigzywania sie przez dtuz-
nika z naleznosci alimentacyjnych. Jest to instytucja powigzana z dziataniami diuznika utrudniajgcymi postepo-
wanie egzekucyjne, a takze z uchylaniem sie od obowigzkéw dotyczgcych podjecia zatrudnienia. Tym samym
jej negatywne konsekwencje nie dotykajg diuznikdw, ktérzy z racji trudnej sytuacji materialnej nie sg w stanie
wywigzywac sie ze zobowigzan alimentacyjnych, lecz tylko tych, ktérzy swiadomie podejmujg dziatania utrudnia-
jace powodzenie egzekucji lub uchylajg sie od zarobkowania. Nie mozna zatem twierdzi¢, ze zatrzymanie prawa
jazdy stanowi sui generis sankcje za niewywigzywanie sie ze zobowigzan alimentacyjnych. Ustawowa proce-
dura, w ramach ktérej mozna zatrzymac prawo jazdy, zawiera szereg istotnych gwarancji chronigcych diuznika
alimentacyjnego — w tym art. 5 ust. 3a zakwestionowanej ustawy stanowigcy szczegolng gwarancje w postaci
negatywnej przestanki uniemozliwiajgcej uznanie dtuznika za uchylajgcego sie od zobowigzan alimentacyjnych
i zatrzymanie prawa jazdy.

Te argumenty przesadzajg, zdaniem Marszatka Sejmu, za uznaniem, ze funkcjonowanie w systemie prawa
instytucji zatrzymania prawa jazdy (wraz z odpowiednio uksztattowang procedurg jej stosowania) nie stanowi
naruszenia wyrazonej w art. 2 Konstytucji zasady proporcjonalnosci.
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Ze wzgledu na podkreslong w Konstytucji wage stosunkéw rodzinnych (co nalezy odnie$¢ réwniez do reali-
zacji obowigzku alimentacyjnego), w systemie prawa musi istnie¢ skuteczny srodek utrudniajgcy bezzasadne
i dokonywane z pokrzywdzeniem osoby uprawnionej dziatania dtuznika alimentacyjnego. Scigganie naleznosci
alimentacyjnych w drodze egzekucji komorniczej nie moze by¢ ograniczane dziataniami dtuznika zmierzajgcymi
do jej utrudnienia. Podobnie za proporcjonalne nalezy uzna¢ stosowanie instrumentu, jakim jest zatrzymanie
prawa jazdy, w stosunku do tych dtuznikéw, ktdrzy nie pracujg zarobkowo i jednoczesnie nie wyrazajg gotowosci
(checi) do podjecia pracy (przez odmowe zarejestrowania sie w urzedzie albo odmowe przyjecia zatrudnienia
w okre$lonej formie).

5. W pismie z 6 grudnia 2012 r. Minister Pracy i Polityki Spotecznej przedstawit dane pochodzgce ze sprawoz-
dan z realizacji zadan przewidzianych w ustawie alimentacyjnej za Il kwartat 2012 r., z ktérych wynika, ze organy
wiasciwe dtuznika wydaty 46 085 decyzji o uznaniu dtuznika alimentacyjnego za uchylajgcego sie od zobowigzan
alimentacyjnych, ktdre staly sie ostateczne. Wydanie decyzji o uznaniu dtuznika alimentacyjnego za uchylajgcego
sie od zobowigzan doprowadzito do wzrostu $ciagalnosci naleznosci alimentacyjnych w 2396 wypadkach. Organy
wiasciwe diuznika skierowaty do starostéw 23 140 wnioskéw o zatrzymanie dtuznikom alimentacyjnym prawa
jazdy. Skierowanie do starosty wniosku o zatrzymanie dtuznikom alimentacyjnym prawa jazdy doprowadzito
do wzrostu $ciggalnosci naleznosci alimentacyjnych w 1530 wypadkach.

Na rozprawe 20 grudnia 2012 r. stawit sie przedstawiciel Prokuratora Generalnego, jako wnioskodawcy oraz
przedstawiciel Sejmu. Przedstawiciel Prokuratora Generalnego oraz Sejmu podtrzymali swe pisemne stanowi-
ska. Trybunat Konstytucyjny odroczyt rozprawe bezterminowo. Zarzgdzeniem Prezesa TK z 21 grudnia 2012 r.
sprawa zostata przekazana do rozpoznania w petnym sktadzie Trybunatu.

Zarzadzeniem przewodniczgcego skfadu orzekajgcego z 21 stycznia 2014 r. do udziatu w rozprawie zostat
wezwany na podstawie art. 38 pkt 4 ustawy o TK Minister Pracy i Polityki Spoteczne;.

Na rozprawe 12 lutego 2014 r. stawit sie przedstawiciel Prokuratora Generalnego, jako wnioskodawcy,
przedstawiciel Sejmu oraz Ministra Pracy i Polityki Spotecznej. Uczestnicy postepowania zaprezentowali swoje
stanowiska i odpowiadali na pytania cztonkéw sktadu orzekajgcego.

Przedstawiciel Ministra Pracy i Polityki Spotecznej przedstawit dane dotyczgce skutecznosci instytucji zatrzy-
mania prawa jazdy. W szczegolnosci wskazat, ze cho¢ $ciggalnos¢ naleznosci alimentacyjnych w wyniku pro-
wadzonych na podstawie ustawy alimentacyjnej dziatan wynosi aktualnie ok. 13-14%, to i tak w ciggu ostatnich
lat doszto do jej kilkunastokrotnego wzrostu z poziomu 1% w 2006 r. i 2007 r.

Wskazat takze dane, z ktérych wynikato, ze na tle wszystkich podjetych przez organy dziatan prowadzacych
do wzrostu egzekucji, srodek zatrzymania prawa jazdy byt skuteczny w 20% (na 28 827 skierowanych wnioskow
0 zatrzymanie prawa jazdy, wzrost Sciggalnosci naleznosci alimentacyjnych odnotowano w 5687 wypadkach).

1]
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:
1. Zakres zaskarzenia.

1.1. Prokurator Generalny (dalej takze: wnioskodawca) w skierowanym do Trybunatu Konstytucyjnego wnio-
sku z 19 listopada 2010 r. zwrdcit sie o zbadanie zgodnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji: 1) art. 5 ust. 3 ustawy
z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw (Dz. U. z 2012 r. poz. 1228, ze zm;
dalej: ustawa alimentacyjna lub zakwestionowana ustawa) w zakresie, w jakim stanowi, ze organ wtasciwy
dtuznika kieruje wniosek do starosty o zatrzymanie prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego, oraz 2) art. 5 ust. 5
i 6 zakwestionowanej ustawy.

Art. 5 ustawy alimentacyjnej w dniu ztozenia przez wnioskodawce wniosku do Trybunatu miat nastepujgca
tres¢:

»1. Organ wiasciwy diuznika przekazuje komornikowi sgdowemu informacje majgce wplyw na skutecznosc
prowadzonej egzekucji, w szczegolnosci zawarte w wywiadzie alimentacyjnym oraz o$wiadczeniu majatkowym
dtuznika alimentacyjnego.
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2. W przypadku gdy diuznik alimentacyjny nie moze wywigzac sie ze swoich zobowigzan z powodu braku
zatrudnienia, organ wiasciwy diuznika:

1) zobowigzuje diuznika alimentacyjnego do zarejestrowania sie jako bezrobotny albo jako poszukujacy pracy
w przypadku braku mozliwosci zarejestrowania sie jako bezrobotny;

2) informuje wiasciwy powiatowy urzad pracy o potrzebie aktywizacji zawodowej dtuznika alimentacyjnego.

3. W przypadku gdy dtuznik alimentacyjny uniemozliwia przeprowadzenie wywiadu alimentacyjnego lub
odmoéwit:

1) ztozenia oswiadczenia majgtkowego,

2) zarejestrowania sie w powiatowym urzedzie pracy jako bezrobotny albo poszukujacy pracy,

3) bez uzasadnionej przyczyny, w rozumieniu przepiséw o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy,
przyjecia propozycji odpowiedniego zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej, wykonywania prac spotecznie uzy-
tecznych, prac interwencyjnych, robot publicznych, prac na zasadach robét publicznych albo udziatu w szkoleniu,
stazu lub przygotowaniu zawodowym dorostych

— organ wiasciwy dtuznika sklada wniosek o $ciganie za przestepstwo okreslone w art. 209 § 1 ustawy
z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553, z pézn. zm.) oraz kieruje wniosek do starosty
0 zatrzymanie prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego.

4. W przypadkach, o ktérych mowa w ust. 3 pkt 2 i 3, starosta jest obowigzany do informowania o tym organu
wiasciwego dtuznika.

4a. Organ wiasciwy dtuznika alimentacyjnego przekazuje powiatowemu urzedowi pracy informacje o utracie
statusu diuznika alimentacyjnego lub ustaniu potrzeby aktywizacji zawodowej dtuznika alimentacyjnego.

5. Na podstawie wniosku, o ktérym mowa w ust. 3, starosta wydaje decyzje o zatrzymaniu prawa jazdy.

6. Zwrot zatrzymanego prawa jazdy nastepuje na wniosek organu wtasciwego dtuznika, gdy dtuznik umozliwi
przeprowadzenie wywiadu alimentacyjnego, ztozy oswiadczenie majgtkowe, zarejestruje sie jako bezrobotny albo
poszukujgcy pracy, podejmie prace albo inng forme aktywizacji zawodowej zaproponowang przez powiatowy
urzad pracy”.

Na mocy art. 2 pkt 3 lit. a ustawy z dnia 19 sierpnia 2011 r. 0 zmianie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych
oraz ustawy o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw (Dz. U. Nr 205, poz. 1212; dalej: ustawa zmieniajaca
z 2011 r.) art. 5 ust. 3 ustawy alimentacyjnej otrzymat nastepujgce brzmienie:

»W przypadku gdy diuznik alimentacyjny uniemozliwia przeprowadzenie wywiadu alimentacyjnego lub odméwit:

1) zZtozenia o$wiadczenia majgtkowego,

2) zarejestrowania sie w powiatowym urzedzie pracy jako bezrobotny albo poszukujacy pracy,

3) bez uzasadnionej przyczyny, w rozumieniu przepiséw o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy,
przyjecia propozycji odpowiedniego zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej, wykonywania prac spotecznie uzy-
tecznych, prac interwencyjnych, robét publicznych, prac na zasadach robét publicznych albo udziatu w szkoleniu,
stazu lub przygotowaniu zawodowym dorostych

— organ wiasciwy dtuznika wszczyna postepowanie dotyczace uznania dtuznika alimentacyjnego za uchyla-
jacego sie od zobowigzan alimentacyjnych”.

W przepisie tym po ust. 3 dodano takze ust. 3a w brzmieniu: ,Decyzji o uznaniu dtuznika alimentacyjnego
za uchylajgcego sie od zobowigzan alimentacyjnych nie wydaje sie wobec dtuznika alimentacyjnego, ktory
przez okres ostatnich 6 miesiecy wywigzywat sie w kazdym miesigcu ze zobowigzan alimentacyjnych w kwocie
nie nizszej niz 50% kwoty biezgco ustalonych alimentéw” oraz ust. 3b w brzmieniu: ,Jezeli decyzja o uznaniu
dtuznika alimentacyjnego za uchylajgcego sie od zobowigzan alimentacyjnych stanie sie ostateczna, organ
wiasciwy dtuznika kieruje wniosek do starosty o zatrzymanie prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego, dotgcza-
jac odpis tej decyzji, oraz sktada wniosek o $ciganie za przestepstwo okreslone w art. 209 § 1 ustawy z dnia
6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553, z pézn. zm.)". Mocg art. 2 pkt 3 lit. ¢ ustawy zmienia-
jacej z 2011 r. réwniez tres¢ zakwestionowanych we wniosku Prokuratora Generalnego z 19 listopada 2010 r.
norm wynikajgcych z art. 5 ust. 5 i 6 ustawy alimentacyjnej zostata zmieniona, otrzymujgc brzmienie:

,9. Na podstawie wniosku, o ktorym mowa w ust. 3b, starosta wydaje decyzje o zatrzymaniu prawa jazdy.

6. Uchylenie decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy nastepuje na wniosek organu witasciwego dtuznika skiero-
wanego do starosty, gdy:

1) ustanie przyczyna zatrzymania prawa jazdy, o ktérej mowa w ust. 3, oraz dtuznik alimentacyjny przez okres
ostatnich 6 miesiecy wywigzat sie w kazdym miesigcu ze zobowigzan alimentacyjnych w kwocie nie nizszej niz
50% kwoty biezgco ustalonych alimentéw lub

2) nastgpi utrata statusu dtuznika alimentacyjnego”.
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W uzasadnieniu projektu powotanej nowelizacji wskazano m.in., ze dokonane zmiany miaty na celu wprowa-
dzenie nowych rozwigzan w procedurze zatrzymywania prawa jazdy dituznika alimentacyjnego przez wprowadze-
nie trybu odwotawczego oraz realizacje zasady proporcjonalnosci. W szczegdlnosci wskazano, ze wprowadzenie
zmian do ustawy alimentacyjnej ma na wzgledzie realizacje zasady proporcjonalnoéci (art. 31 ust. 3 Konstytuciji)
oraz wprowadzenie zasady sprawiedliwej procedury (art. 2 Konstytucji), ktére uznane zostaty przez Trybunat
za naruszone dotychczasowym ksztattem instytucji zatrzymywania prawa jazdy w wyroku z 22 wrze$nia 2009 r.,
o sygn. P 46/07 (OTK ZU nr 8/A/2009, poz. 126).

Wejscie w zycie 1 stycznia 2012 r. ustawy zmieniajgcej z 2011 r. stanowito podstawe do modyfikacji wnio-
sku Prokuratora Generalnego, ktory w pismie z 23 lipca 2012 r., wniost o stwierdzenie, ze art. 5 ust. 3b ustawy
alimentacyjnej, w zakresie, w jakim stanowi, ze organ wiasciwy dtuznika kieruje wniosek do starosty o zatrzy-
manie prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego, jest niezgodny z zasadg proporcjonalnosci wywiedziong z art. 2
Konstytucji, a takze o umorzenie postepowania w pozostatym zakresie.

W zwigzku ze zmianami normatywnymi, jakie nastgpity w odniesieniu do zakwestionowanego przedmiotu
kontroli, oraz w zwigzku z dokonang przez Prokuratora Generalnego modyfikacjg wzorca kontroli konstytucyjno-
Sci kwestig wymagajgca rozstrzygniecia w pierwszej kolejnosci jest ustalenie dopuszczalnego zakresu kontroli
konstytucyjnosci zakwestionowanych przepiséw.

1.2. Przedmiot kontroli.

Trybunat podzielit stanowisko wnioskodawcy oraz Sejmu, ze art. 5 ust. 3, 5 i 6 ustawy alimentacyjnej
w brzmieniu zakwestionowanym we wniosku z 19 listopada 2010 r. utracity moc obowigzujaca. Zgodnie bowiem
z art. 4 i art. 5 ustawy zmieniajgcej z 2011 r., jezeli przed dniem jej wejscia w zycie (ij. 1 stycznia 2012 r.) organ wia-
Sciwy diuznika ztozyt do starosty wniosek o zatrzymanie prawa jazdy, a w sprawie nie zostata wydana decyzja
ostateczna, starosta byt zobligowany zwréci¢ wniosek organowi wtasciwemu dtuznika w celu przeprowadzenia
postepowania na zasadach i w trybie ustawy alimentacyjnej w brzmieniu nadanym ustawg zmieniajacg z 2011 r.

W sytuacji gdy akt normatywny w zakwestionowanym zakresie utracit moc obowigzujgcg przed wydaniem
orzeczenia, Trybunat umarza postepowanie, chyba Ze wydanie orzeczenia jest konieczne dla ochrony konstytu-
cyjnych wolnosci i praw (art. 39 ust. 1 pkt 3 i ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym,
Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK). W niniejszej sprawie — ze wzgledu na zmiane stanu praw-
nego oraz tres¢ regulacji przejsciowej zawartej w art. 4 ustawy zmieniajgcej z 2011 r. — doszto do wystgpienia
ujemnej przestanki procesowej. W zwigzku z tym, ze zakwestionowana instytucja zatrzymania prawa jazdy nie
ingeruje w konstytucyjne prawa i wolnosci jednostek, Trybunat uznat, ze w niniejszej sprawie nie ma mozliwo-
$ci powotania sie na art. 39 ust. 3 ustawy o TK i umorzyt postepowanie w zakresie kontroli art. 5 ust. 3, 5i 6
w brzmieniu obowigzujgcym do 31 grudnia 2011 r. z uwagi na utrate mocy obowigzujgce;j.

Trybunat uznat, ze kontroli konstytucyjnosci moze zosta¢ poddany zakwestionowany w pismie z 23 lipca
2012 r. art. 5 ust. 3b zakwestionowanej ustawy w zakresie, w jakim stanowi, ze organ wtasciwy dtuznika kieruje
wniosek do starosty o zatrzymanie prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego. Przepis ten w zakwestionowanym
zakresie zawiera tres¢ normatywna tozsamg z tre$cig zawartg w zaskarzonym w pierwotnym wniosku fragmencie
art. 5 ust. 3 ustawy alimentacyjne;j.

1.3. Wzorzec kontroli.

1.3.1. Pierwotnie powotanym przez Prokuratora Generalnego wzorcem kontroli, wskazanym we wniosku
z 19 listopada 2010 r., byt art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktéry stanowi, ze ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzgdku publicznego, badz dla ochrony srodowiska,
zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnosci i praw innych oséb, oraz ze ograniczenia te nie moga naruszaé
istoty wolnosci i praw.

Modyfikujgc swoj wniosek, Prokurator Generalny ostatecznie wskazat jako wzorzec kontroli wywodzong
z art. 2 Konstytucji zasade proporcjonalnosci. Prokurator Generalny dokonat tej zmiany w zwigzku z konstatacja,
iz ,przymuszenie dtuznika do realizacji obowigzku alimentacyjnego przez uzycie srodka, jakim jest zatrzymanie
prawa jazdy, trudno bytoby uznac¢ za ograniczenie konstytucyjnie chronionego prawa lub wolnosci”. W jego
ocenie, kwestionowana instytucja zatrzymania prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego ingeruje ,w pozycje praw-
ng jednostki, ale nie przez ograniczenie jej konstytucyjnych praw i wolnosci”’, a zatem adekwatnym zrédtem
zasady proporcjonalnosci, zgodnie z orzecznictwem TK, bedzie w tym wypadku art. 2 Konstytucji, a nie art. 31
ust. 3 Konstytucji. Argumenty Prokuratora Generalnego na poparcie zarzutu naruszenia zasady adekwatnosci
(proporcjonalnosci) rozwigzan ustawodawczych do zaktadanego celu regulacji sprowadzajg sie do tego, ze
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instytucja zatrzymania prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego: 1) prowadzi do skutkéw sprzecznych z podsta-
wowym celem wprowadzenia tej instytucji; 2) pozostaje w irrelewantnym zwigzku z tymze celem ustawy; 3) nie
spetnia postulatu proporcjonalnosci sensu stricto (brak adekwatnosci miedzy efektami regulacji a ciezarami
wynikajgcymi dla jednostki).

1.3.2. Konstytucyjna zasada proporcjonalnosci odnosi sie przede wszystkim do oceny dopuszczalnosci ogra-
niczen konstytucyjnych wolnosci i praw obywateli. Wnioskodawca nie podnosi jednak zarzutu merytorycznego
naruszenia przez ustawodawce konstytucyjnych wolnosci lub praw obywateli ani zarzutu braku proporcjonalnosci
wystepujacego stopnia ingerencji w konkretne wolnosci. Zarzut braku proporcjonalnosci wyprowadzany jest
przez wnioskodawce z tresci art. 2 Konstytucji, poniewaz kwestionuje on formalny sposéb korzystania przez
ustawodawce ze swobody regulacyjnej, w oderwaniu od oceny wkraczania w konkretne podmiotowe prawa
konstytucyjne.

Zarzut ten jest dopuszczalny w postgpowaniu przed Trybunatem i polega na wykazaniu, iz ustanowiona
przez ustawodawce dolegliwos¢ jest nieproporcjonalna ze wzgledu na cel jej wprowadzenia (zob. wyrok TK
z 14 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 4/09, OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 134).

Zgodnie z art. 66 ustawy o TK, Trybunat Konstytucyjny jest zwigzany granicami wniosku. W zwigzku z obo-
wigzywaniem w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym zasady skargowosci, Trybunat dokonat kontroli
konstytucyjnosci kwestionowanego przepisu zgodnie z trescig petitum zmodyfikowanego wniosku i jego uza-
sadnienia. Zasada adekwatnosci (proporcjonalnos$ci) rozwigzan ustawodawczych do zaktadanego celu regulaciji
stanowita w niniejszej sprawie jedyny wzorzec kontroli konstytucyjnosci zakwestionowanego przepisu.

2. Zakaz nadmiernej ingerencji — art. 2 Konstytuciji.

2.1. Szerokiej interpretacji zasady proporcjonalnosci, zaréwno w kontek$cie podstaw jej obowigzywania,
jak i jej tresci, Trybunat dokonat w wyroku z 31 stycznia 2013 r., o sygn. K 14/11 (OTK ZU nr 1/A/2013, poz. 7).
W orzeczeniu tym wskazano, ze zasada proporcjonalnosci jest zasadg instrumentalng, stosowang w wielu
galeziach prawa, petniacg rézne funkcje, jednak na gruncie prawa konstytucyjnego i Konstytucji ma sScisle
sprecyzowany charakter zwigzany z charakterem i funkcjami konstytucyjnych wolnosci cztowieka i obywatela:
W demokratycznym panstwie prawnym podstawowg funkcjg konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki jest
funkcja ochronna. Prawa te majg gwarantowac¢ jednostce ochrone przed nadmierng ingerencjg ze strony pan-
stwa. Wyznaczenie granicy dopuszczalnej ingerencji odbywa sie m.in. w oparciu o zasade proporcjonalnosci”.
Zasada ta, wypracowana na gruncie prawa niemieckiego i nastepnie przejeta w innych systemach prawnych,
a takze funkcjonujgca w prawie Wspolnot Europejskich, europejskim i migdzynarodowym prawie chronigcym
prawa cztowieka, zostata uznana za obowigzujgcg takze w polskim porzgdku prawnym jeszcze przed wejsciem
w zycie Konstytucji z 1997 r. Wéwczas ,tekstowym oparciem” zasady proporcjonalnosci byta zasada demo-
kratycznego panstwa prawnego. Wyprowadzanie przez Trybunat zasady proporcjonalnosci z klauzuli panstwa
prawnego sprawito, ze juz w 1997 r. mozna bylo w niej dostrzec ustabilizowany element panstwa prawnego,
ktory nastepnie znalazt potwierdzenie w brzmieniu art. 31 ust. 3 Konstytucji. Przepis ten stanowi, Ze ograniczenia
w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy,
gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla
ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb, oraz ze ograniczenia te
nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw.

Trybunat w wyroku o sygn. K 14/11 wskazat, ze do sformutowania zasady proporcjonalnosci w jej obecnym
ksztatcie doprowadzito rozwiniecie ogdlnie rozumianego zakazu nadmiernej ingerenciji, ktéry poczgtkowo (w rela-
cji panstwo — jednostka) wigzano przede wszystkim z potrzebg stosowania srodkéw koniecznych i przydatnych
do osiggniecia zaktadanych celéw. Z czasem jednak wypracowano trzeci wymaog, okreslany jako zasada pro-
porcjonalnosci sensu stricto, polegajacy na wazeniu dobra poswiecanego i dobra, ktéremu stuzy ingerencja. Tak
rozumiany tréjstopniowy test proporcjonalnosci stat sie podstawg oceny dopuszczalnosci ingerencji ustawodawcy
w prawa konstytucyjne jednostki. Postugiwanie sie nim sprowadza sie do udzielenia odpowiedzi na trzy pytania:
1) czy wprowadzona regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkéw, 2) czy regulacja
ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest powigzana, 3) czy rezultaty wprowadzanej
regulacji pozostajg w odpowiedniej proporcji do ciezarow naktadanych na obywatela.

Wskazujgc na podstawy obowigzywania analizowanej zasady w Konstytucji oraz na role, jakg odgrywa ona
w procesie kontroli konstytucyjnosci prawa, Trybunat stwierdzit, ze ,konstytucjonalizacja zasady proporcjonalnosci
oraz jej wspotczesne rozumienie wynika z materialnej koncepcji panstwa prawnego, w te bowiem koncepcje

-165-



poz. 10 K23/10 OTK ZU nr 2/A/2014

wpisane byto zatozenie zagwarantowania okreslonego stopnia ochrony praw i wolnosci cztowieka”. To sprawia,
ze na gruncie obecnej Konstytucji Trybunat wyréznit trzy podstawy jej obowigzywania.

Po pierwsze, zasada proporcjonalnosci wynika z samej struktury norm konstytucyjnych okreslajgcych sytu-
acje jednostki wzgledem wladzy publicznej: ,Zwazywszy, ze cze$¢ norm konstytucyjnych ma charakter zasad,
wyrazajgcych zakazy bgdz nakazy optymalizacyjne, oraz ze kolizje miedzy tymi zasadami mogg by¢ rozstrzygane
wylgcznie na podstawie zasady proporcjonalnosci, nalezy przyjaé, ze zasada ta ma charakter obowigzujgcy.
Wyznaczona przez zasady konstytucyjne sytuacja prawna jednostki nie moze by¢ w sposéb definitywny usta-
lana in abstracto bez odwotania sie do zasady proporcjonalnosci”. Trybunat podkreslit jednak, ze ustrojodawca
w art. 31 ust. 3 Konstytucji wyraznie zastrzegt, ze takg role na gruncie Konstytucji zasada proporcjonalnosci
odgrywa wytgcznie przy limitowaniu wolnosci i praw jednostki. Art. 31 ust. 3 Konstytucji koncentruje sie na wska-
zaniu przestanek wprowadzania ograniczen konstytucyjnych wolnosci i praw, za$ zawarta w nim zasada propor-
cjonalnosci wyznacza maksymalne granice owych ograniczen.

Po drugie, w wypadku prawa do ochrony danych osobowych i wolnosci uzewnetrzniania religii, zasada
proporcjonalnosci jest wyprowadzana takze z dwoch szczegdtowych przepiséw rozdziatu Il, tj. art. 51 ust. 2
i art. 53 ust. 5 Konstytucji.

Po trzecie wreszcie, pod rzgdami Konstytucji z 1997 r., jedng z podstaw obowigzywania zasady proporcjo-
nalnosci wcigz pozostaje art. 2 i wyrazona w nim zasada demokratycznego panstwa prawnego. Stanowisko
to nie byto jednak w orzecznictwie Trybunatu od poczatku oczywiste. Jednym z pierwszych orzeczen Trybunatu
odmawiajgcych zasadzie panstwa prawnego zawartej w art. 2 Konstytucji charakteru samoistnej podstawy
obowigzywania zasady proporcjonalnosci i wskazujgcych art. 31 ust. 3 Konstytucji, jako statuujacy jg ,w sposob
samodzielny i catosciowy”, byt wyrok z 12 stycznia 1999 r., o sygn. P 2/98 (OTK ZU nr 1/1999, poz. 2). Trybu-
nat w uzasadnieniu wyroku stwierdzit, ze: ,W poprzednim stanie prawnym z uwagi na brak unormowan, ktére
expressis verbis statuowatyby zasade zakazu nadmiernej ingerencji w sfere wolnosci i praw jednostki, konieczne
byto odwotywanie sie do generalnej formuty panstwa prawnego jako normatywnego zrodta jej obowigzywania.
Na ostateczny ksztalt zasady proporcjonalnosci — wobec braku bezposrednich podstaw w éwczesnych przepisach
konstytucyjnych — przemozny wptyw miaty takze ustalenia o charakterze doktrynalnym i prawnoporéwnawczym”.
Nastepnie, odnoszac sie do Konstytucji z 1997 r., wskazat, ze ,analiza obowigzujgcych przepiséw konstytucyj-
nych prowadzi do wniosku, iz zasade proporcjonalnosci statuuje w sposéb w petni samodzielny i catosciowy inny
przepis ustawy zasadniczej, a mianowicie art. 31 ust. 3. Wobec jego obowigzywania nie ma juz potrzeby siegania
do niewatpliwie pojemnej, a przez to mieszczgcej w sobie wiele odrebnych unormowan konstytucyjnych, zasady
panstwa prawnego. Nie oznacza to oczywiscie catkowitego zerwania aksjologicznych i funkcjonalnych wigzi mie-
dzy zasadg proporcjonalnosci a wywodzonymi z idei panstwa prawnego zasadami” (poglad ten byt wielokrotnie
powtarzany w orzecznictwie, zob. np. wyroki TK z: 6 marca 2012 r., sygn. K 15/08, OTK ZU nr 3/A/2012, poz. 24;
7 lipca 2011 r., sygn. U 8/08, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 52; oraz postanowienie z 25 pazdziernika 2011 r., sygn.
K 36/09, OTK ZU nr 8/A/2011, poz. 93).

Z czasem w orzecznictwie Trybunatu zaczat jednak przewazac poglad, ze w sytuacji gdy nie jest mozliwe
przeprowadzenie testu proporcjonalnosci w oparciu o art. 31 ust. 3 Konstytucji, dopuszczalne jest przywotanie
jako bezposredniej podstawy zasady proporcjonalnosci art. 2 Konstytucji. Brak mozliwosci przeprowadzenia testu
proporcjonalnosci na podstawie art. 31 ust. 3 Konstytucji Trybunat dostrzegat na przykiad wtedy, gdy zakwe-
stionowana regulacja ingerowata w prawa lub wolnosci jednostki (osoby fizycznej lub osoby prawa prywatnego)
zagwarantowane jedynie na poziomie ustawowym, a nie konstytucyjnym, albo gdy ograniczenie dotyczyto praw
podmiotéw publicznych (np. jednostek samorzgdu terytorialnego). W wyroku z 25 listopada 2003 r., sygn. K 37/02
(OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 96), Trybunat stwierdzit, ze ,[z]akres ingerencji dopuszczalnej dla ochrony ogdlnego
interesu publicznego wyznaczaé powinien (...) kazdorazowo postulat proporcjonalnosci, ktéry nie znajdujac
wprost oparcia w art. 31 ust. 3 Konstytucji (odnoszacym sie ze wzgledu na usytuowanie tego przepisu w roz-
dziale Il do os6b fizycznych i innych podmiotéw prywatnoprawnych) moze byé poszukiwany w art. 2 Konstytuciji,
poniewaz stanowi istotny komponent zasad, ktére sktadajg sie na pojecie demokratycznego panstwa prawa”.

Znaczacy dla ugruntowania tego pogladu byt wyrok Trybunatu z 13 marca 2007 r., sygn. K 8/07 (OTK ZU
nr 3/A/2007, poz. 26), w ktérym Trybunat wskazat, ze zarzut nieproporcjonalnosci uregulowania moze by¢ oparty
wytgcznie na naruszeniu art. 2 Konstytucji jako ,zarzut nierzetelnego, niezrozumiale intensywnego dziatania
ustawodawcy, korzystajgcego ze swej swobody regulacyjnej”, jednak wtedy bedzie oceniany bez nawigzania
do wkroczenia w podmiotowe prawa konstytucyjne. Stanowisko to zostato podtrzymane i rozwiniete w wyro-
ku z 16 lipca 2009 r., sygn. Kp 4/08 (OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 112), wydanym w petnym sktadzie, w ktérym
Trybunat stwierdzit, ze ,[w]ywiedziona z art. 2 Konstytucji zasada proporcjonalnosci szczegolny nacisk ktadzie
na adekwatnosé¢ celu legislacyjnego i srodka uzytego do jego osiggniecia. To znaczy, ze sposrod mozliwych
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(i zarazem legalnych) srodkéw oddziatywania nalezatoby wybra¢ $rodki skuteczne dla osiggniecia celow zatozo-
nych, a zarazem najmniej ucigzliwe dla podmiotéw, wobec ktérych majg by¢ zastosowane, lub dolegliwe w stopniu
nie wiekszym niz jest to niezbedne dla osiggniecia zatozonego celu. Rozpatrujgc zgodnosé zakwestionowanej
regulacji z zasadg proporcjonalnosci (z art. 2 Konstytucji) nalezy zbadac trzy istotne zagadnienia: 1) czy ta regu-
lacja jest niezbedna dla ochrony i realizacji interesu publicznego, z ktérym jest zwigzana, 2) czy jest efektywna,
umozliwiajgc osiggniecie zamierzonych celéw, 3) czy jej efekty pozostajg w odpowiedniej proporcji do ciezarow
naktadanych na obywatela lub inny podmiot prawny”. Stanowisko to zostato potwierdzone w kolejnych orzecze-
niach Trybunatu (zob. np. wyroki z: 9 lipca 2012 r., sygn. P 8/10, OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 75; 18 lipca 2013 r.,
sygn. SK 18/09, OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 80).

Istotny dla ustalania treéci zasady proporcjonalnosci wywodzonej z art. 2 Konstytucji byt takze wyrok TK
z 9 lipca 2012 r., sygn. P 8/10, w ktérym Trybunat:

— uznat art. 2 Konstytucji, po pierwsze, za zrodto zasady proporcjonalnosci, a po drugie, za wzorzec, ktory
moze by¢ wskazany jako wytgczna podstawa kontroli konstytucyjnosci (zasada adekwatnosci rozwigzan usta-
wodawczych do zaktadanego celu regulacji jest bowiem jednym z elementéw zasady demokratycznego panstwa
prawnego; ze wzgledu jednak na swojg tres¢ stanowi odrebng zasade w stosunku do zasad tradycyjnie wywo-
dzonych z art. 2 Konstytucji: zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa, zasady
poprawnej legislacji, zakazu retroakcji czy zasady sprawiedliwosci spotecznej);

— wskazat, ze wyprowadzana z art. 2 Konstytucji zasada adekwatnosci (proporcjonalnosci) rozwigzan usta-
wodawczych do zaktadanego celu dotyczy formalnego sposobu korzystania przez ustawodawce ze swobody
regulacyjnej, w oderwaniu od oceny wkraczania w konkretne podmiotowe prawa konstytucyjne;

— uznat, ze ocena naruszenia zasady adekwatnosci (proporcjonalnosci) rozwigzan ustawodawczych do zakia-
danego celu powinna by¢ badana z perspektywy efektywnosci regulacji, koniecznosci oraz stopnia jej dolegli-
WOSCi;

— stwierdzit, ze charakter zarzutu niezgodnosci z Konstytucjg (brak proporcjonalnosci ze wzgledu na cel
ustawy) ,przemawia za daleko idgcg wstrzemiezliwoscig Trybunatu Konstytucyjnego w ocenie celowosci i efek-
tywnosci posunie¢ ustawodawcy”, co wigze sie z tym, ze Trybunat nie jest powotany do kontrolowania celowosci
i trafnosci rozwigzan przyjmowanych przez ustawodawce, punktem wyjscia przy ocenie zgodnosci kwestiono-
wanych przepisow z Konstytucjg jest zatozenie racjonalnosci ustawodawcy i domniemanie zgodnosci ustawy
z Konstytucja. Trybunat bowiem ,interweniuje dopiero w tych przypadkach, gdy ustawodawca przekracza zakres
przyznanej mu swobody regulacyjnej w sposob na tyle drastyczny, ze ewidentne stato sie naruszenie konstytu-
cyjnych generalnych zasad”.

— w konsekwenc;ji przyjat za konieczne przedstawienie ,w postepowaniu przed Trybunatem takich argumentow
przemawiajgcych za obaleniem konstytucyjnosci rozwigzania przyjetego przez ustawodawce, by méc stwierdzié¢
przede wszystkim brak osiggniecia zaktadanych przez ustawodawce celéw” oraz wykazanie drastycznego naru-
szenia tych celow przez kwestionowane przepisy lub wystepowania razgcych skutkéw ubocznych wprowadzone;j
regulacji w zwigzku z wartoscig celu, do ktérego ta regulacja zmierza.

2.2. Biorgc pod uwage przywotane orzecznictwo, Trybunat podzielit w niniejszej sprawie dotychczasowe
stanowisko, ze dopuszczalne jest i w niektorych sytuacjach celowe wywodzenie zasady proporcjonalnosci bez-
posrednio z art. 2 Konstytucji. Zasada ta wywodzona z art. 2 Konstytucji odnosi sie do korzystania przez usta-
wodawce ze swobody regulacyjnej w oderwaniu od naruszenia konkretnego prawa lub wolnosci konstytucyjnej,
czyli w tych wypadkach, gdy nie ma zastosowania art. 31 ust. 3 Konstytuc;ji.

Jak podkresla sie w literaturze, zasada proporcjonalnosci ma charakter formalny, tzn. nie okresla tych rodza-
jow dziatan organéw panstwa, ktére sg niedopuszczalne, ale wskazuje na metode ustalania granic dopuszczal-
nej ingerencji w sfere praw czlowieka (art. 31 ust. 3) czy tez w sfere wszelkich prawnie chronionych interesow
podmiotéow. Ma ,zastosowanie w sytuacji konfliktu dobra cennego dla jednostki lub innego podmiotu odrebnego
od panstwa (np. jednostek samorzgdu terytorialnego) oraz dobra ogélnospotecznego” (zob. K. Wojtyczek, Granice
ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytucji RP, Krakéw 1999, s. 166-167). Zasada propor-
cjonalnosci jest Scisle zwigzana z zatozeniem racjonalnego dziatania prawodawcy, ktére stanowi punkt wyjscia
podczas oceny zgodnos$ci kwestionowanych przepiséw z Konstytucjg. Jak podkresla sie w doktrynie prawa kon-
stytucyjnego, racjonalny prawodawca stanowi prawo, kierujgc sie najlepszg dostepng wiedzg naukowa (postulat
racjonalnosci prakseologicznej) i spéjnym, uznanym w danym spoteczenstwie systemem wartosci (postulat
racjonalnosci aksjologicznej) oraz wybierajgc $rodki najbardziej adekwatne do realizacji zatozonych celéw. Cel
podjecia dziatania przez prawodawce nie ogranicza sie jedynie do wskazania pozgdanego stanu faktycznego,
ale wymaga odwotania sie do wartosci, ktére prawodawca obowigzany jest chroni¢, a zatem do systemu wartosci
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wyrazonego w Konstytucji. ,Postulat racjonalnosci aksjologicznej dziatania prawodawcy sprowadza sie zatem
przede wszystkim do spojnosci aksjologicznej systemu prawnego” (w szczegdlnosci zgodnosci stanowionych
aktow prawotwdrczych z konstytucyjnym systemem wartosci). Cho¢ zakres dostepnej prawodawcy wiedzy
naukowej jest czesto niewystarczajgcy w stosunku do potrzeb podejmowania decyzji politycznych, wybor Srodkow
dziatania i ocena ich skutecznosci powinny opierac si¢ na obiektywnych i jednoznacznych kryteriach. Racjonalny
prawodawca wybiera zatem cele stuzace najpetniejszej realizacji wyrazonego w Konstytucji systemu wartosci,
a nastepnie dobiera $rodki najbardziej adekwatne do realizacji tych celéw. Za Srodki najbardziej adekwatne
nalezy uznac te, ktore sg po pierwsze skuteczne w realizacji pozgdanego stanu faktycznego, a po drugie zgodne
z przyjetym systemem wartosci. Tak rozumiany model racjonalnosci prawodawcy pozwala uzna¢, ze funkcja
prawa polega na realizacji warto$ci o podstawowym znaczeniu dla jednostki i spoteczenstwa i nie sprowadza sie
do skutecznego sterowania procesami spotecznymi (zob. tamze, s. 137-139). Prawodawca, ktérego dziatania
mieszczg sie w takim ujeciu racjonalnosci, unika takze zarzutu arbitralno$ci swych dziatan.

Trybunat Konstytucyjny nie jest legitymowany do tego, by bada¢, czy zastosowane przez ustawodawce srodki
sg optymalne do realizacji zatozonych przez prawodawce celéw, nawet jesli badajgc konstytucyjnos¢ aktow
prawotworczych, dochodzi do wniosku, ze inna regulacja bytaby bardziej adekwatna do realizacji okreslonego
celu. Dlatego tez, w swoim orzecznictwie podkresla, ze ,nie jest powotany do kontrolowania celowosci i trafnosci
rozwigzan przyjmowanych przez ustawodawce”, i uznaje, ze powinien ograniczy¢ sie do badania, czy uchwa-
lenie kwestionowanej regulacji doprowadzito do ewidentnego naruszenia konstytucyjnych zasad: przydatnosci,
koniecznosci i proporcjonalnosci sensu stricto (zob. np. wyrok o sygn. P 8/10).

Z drugiej strony, Trybunat musi mie¢ na wzgledzie, ze potrzeba zagwarantowania okreslonych w Konstytu-
cji praw cztowieka ,zaktada wytgczenie pewnych spraw z zakresu decyzji podejmowanych zgodnie z zasadg
wiekszosci” — to znaczy, ze demokratyczna procedura podejmowania decyzji jest warunkiem koniecznym, ale
niewystarczajgcym do legitymizacji ingerencji w sfere praw cztowieka (zob. tamze, s. 165). Jesli zatem Trybunat
—wychodzgcy z zatozenia racjonalnosci dziatan prawodawcy — stwierdzi, ze cel regulacji jest w sposéb oczywisty
sprzeczny z konstytucyjnym systemem wartosci czy tez w sposéb oczywisty nie spetnia postulatu skutecznosci
(przydatnosci) albo srodki uzyte do realizacji uzasadnionego na gruncie Konstytucji celu w sposéb oczywisty
nadmiernie (niezrozumiale intensywnie) ingeruja w sfere prawnie chronionych intereséw podmiotow (w szczegdl-
nosci konstytucyjnych praw i wolnosci cztowieka), to ma prawo derogowac¢ akt normatywny jako niespetniajgcy
postulatéw racjonalnosci (prakseologicznej badz aksjologicznej) i naruszajacy szeroko rozumiang zasade propor-
cjonalnosci (adekwatnosci srodka do celu). Trybunat nie ocenia wéwczas merytorycznej trafnosci przyjetego przez
ustawodawce rozwigzania (jako jednego z mozliwych do realizacji danego celu), ale stwierdza niedopuszczalng,
nadmierng ingerencje w sfere praw cztowieka lub w sfere innych prawnie chronionych intereséw.

3. Zarzuty stawiane we wniosku w kontekscie wyroku TK o sygn. P 46/07.

3.1. Istotg wniosku Prokuratora Generalnego jest ocena zasadnosci istnienia w systemie prawnym insty-
tucji zatrzymania prawa jazdy dtuznikowi alimentacyjnemu niezaleznie od sposobu uksztattowania procedury
zatrzymywania prawa jazdy. W ocenie Prokuratora Generalnego, zakwestionowana regulacja narusza zasade
adekwatnosci (proporcjonalnosci) rozwigzan ustawodawczych do zaktadanego celu regulacji, poniewaz wynika-
jaca z niej instytucja zatrzymania prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego: 1) prowadzi do skutkdw sprzecznych
z podstawowym celem wprowadzenia tej instytucji; 2) pozostaje w irrelewantnym zwigzku z tymze celem ustawy
(nie spetnia postulatu przydatnosci i niezbednosci); 3) nie spetnia postulatu proporcjonalnosci sensu stricto.

3.2. Watpliwosci Prokuratora Generalnego w tym zakresie zwigzane sg z wyrokiem Trybunatu Konstytucyjne-
go z 22 wrzesnia 2009 r. o sygn. P 46/07, w ktérym Trybunat uznat, ze art. 5 ustawy z dnia 22 kwietnia 2005 r.
o postepowaniu wobec dtuznikéw alimentacyjnych oraz zaliczce alimentacyjnej (Dz. U. Nr 86, poz. 732, ze zm.;
dalej: ustawa z 2005 r.) jest niezgodny z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji. W ocenie wnioskodawcy, z wyroku
tego wynika, ze Trybunat stwierdzit naruszenie przez art. 5 ustawy z 2005 r., regulujgcy instytucje zatrzymania
prawa jazdy dtuznikowi alimentacyjnemu, konstytucyjnej zasady proporcjonalnoéci wyrazonej w art. 31 ust. 3
Konstytucji z tego powodu, iz nie stuzyta ona realizacji podstawowego celu ustawy, tj. zapewnieniu skutecznosci
w egzekwowaniu naleznosci alimentacyjnych. Zdaniem Prokuratora Generalnego, nieuprawniona bytaby zatem
taka interpretacja powotywanego wyroku, ze stan konstytucyjnosci moze by¢ osiggniety przez doprecyzowanie
przepiséw i zmiane procedury zatrzymania prawa jazdy dtuznikom alimentacyjnym z pozostawieniem w porzadku
prawnym same;j instytucji. W ocenie wnioskodawcy, Trybunat wigzat naruszenie zasady proporcjonalnosci przez
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art. 5 ustawy z 2005 r. ze ,,zbednoscig” tej instytucji w tym znaczeniu, ze przymuszenie do realizacji obowigzkow
alimentacyjnych powinno by¢ wykonane z zastosowaniem $rodkéw mniej ucigzliwych dla zobowigzanego.

W zwigzku z powyzszym, wniosek Prokuratora Generalnego zmierza do wyeliminowania z obrotu prawnego
instytucji zatrzymania prawa jazdy dtuznikowi alimentacyjnemu i za zbedne nalezy uzna¢ rozwazania odnoszgce
sie do zasad i trybu zatrzymania i zwrotu prawa jazdy.

3.3. Trybunat Konstytucyjny przed oceng konstytucyjnosci zakwestionowanych we wniosku regulacji podkre-
Slit, ze przywotywany wyrok o sygn. P 46/07 wydany zostat w innym stanie prawnym. Mocg ustawy zmieniajgcej
z 2011 r. w ustawie alimentacyjnej dokonano zmian majgcych na celu realizacje zasady proporcjonalnosci oraz
sprawiedliwej procedury przez wprowadzenie nowych rozwigzan w procedurze zatrzymywania prawa jazdy diuz-
nika alimentacyjnego. Trybunat, orzekajgc o art. 5 ust. 3b ustawy alimentacyjnej w zakwestionowanym zakresie,
wzigt pod uwage zmiane otoczenia normatywnego, ktéra wynikata z powyzszej nowelizacji.

Trybunat podtrzymat stanowisko wyrazone w wyroku o sygn. P 8/10, ze charakter stawianego przez wnio-
skodawce zarzutu niezgodnosci z Konstytucjg (tj. brak proporcjonalnosci ze wzgledu na cel ustawy) przema-
wia za daleko idgcg wstrzemiezliwoscig Trybunatu w ocenie celowosci i efektywnosci posunie¢ ustawodawcy.
Punktem wyjscia do oceny zgodnosci kwestionowanych przepiséow z Konstytucjg rowniez w tym wypadku byto
zatozenie racjonalnosci ustawodawcy i domniemanie zgodnosci ustawy z Konstytucjg. Konieczne byto zatem,
aby wnioskodawca wskazat argumenty, ktére przemawiajg za obaleniem konstytucyjnosci rozwigzania przyjetego
przez ustawodawce ze wzgledu na przekroczenie zakresu przyznanej mu swobody regulacyjnej w sposéb na tyle
drastyczny, ze ewidentne stato sie naruszenie konstytucyjnych generalnych zasad. Trybunat, oceniajgc efek-
tywnos¢ regulacji (jej przydatnos¢ do realizacji zatozonego celu) opiera sie na danych uzyskanych od organéw,
ktore w okreslonej sferze stosunkéw spotecznych dysponujg fachowg wiedzg. Jednak na gruncie nawet najlep-
szej dostepnej wiedzy mozliwos¢ przewidywania zjawisk spotecznych, w tym zachowan okreslonych kategorii
adresatéw prawa, jest ograniczona. Dlatego tez przy stwierdzaniu nieproporcjonalnosci regulacji na podstawie
kryterium przydatnosci, Trybunat musi zachowac¢ szczegdlng ostroznos¢ i ingerowa¢ w wypadkach niewatpliwych
naruszen wymogow racjonalnego dziatania (zob. tamze, s. 157).

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. P 46/07, stwierdzajacy, ze regulacja zatrzymania prawa jazdy
dtuznika alimentacyjnego w jej 6wczesnym ksztalcie i otoczeniu normatywnym nie spetnia wymogow proporcjo-
nalnosci, opierat sie na dostepnych w toku postepowania przed Trybunatem danych. Trybunat uznat wéwczas,
iz w okreslonych warunkach spotecznych nie stuzy ona realizacji podstawowego celu ustawy (zwiekszeniu
Sciggalnosci alimentow), czyli jest nieskuteczna. Trybunat uznat takze, ze regulacja ta nie jest niezbedna dla
zapewnienia $wiadczenia osobom uprawnionym do alimentéw, w sytuacji gdy ze wzgledéw oczywistych nie
znajduje zastosowania wobec dtuznikow, ktérzy takim dokumentem sie nie legitymuja.

W postepowaniu zainicjowanym wnioskiem Prokuratora Generalnego, Trybunat miat dostep do danych pozwa-
lajgcych zbadac¢ skutki kwestionowanego srodka w dtuzszym okresie jego stosowania. Miat takze dostep do infor-
macji wynikajacych z kontroli przeprowadzonych przez Najwyzszg |zbe Kontroli (w zakresie wykonywania przez
gminy zadanh wynikajgcych z ustawy z 2005 r. i wywigzywania sie organdéw samorzgdu terytorialnego z zadan
na rzecz pomocy osobom uprawnionym do alimentéw), ktére wskazywaty, ze na skutecznos¢ przewidzianych
w ustawie $rodkéw dyscyplinowania dtuznikdéw alimentacyjnych, w tym zatrzymania prawa jazdy, istotny wptyw
mogta wywiera¢ wykazana przez NIK nierzetelnosc¢ i opieszato$¢ organéw uczestniczacych w systemie pomocy
uprawnionym do alimentow.

W zwigzku z powyzszym, Trybunat ponownie ocenit proporcjonalno$é zakwestionowanego srodka obowia-
zujgcego w ramach zmodyfikowanej przez ustawodawce procedury jego stosowania w aspekcie przydatnosci,
koniecznosci oraz proporcjonalnosci sensu stricto.

4. Ratio legis ustawy alimentacyjnej.

Oceniajac postawiony przez Prokuratora Generalnego zarzut nieadekwatnosci zastosowanego przez usta-
wodawce $rodka w postaci zatrzymania prawa jazdy dtuznikowi alimentacyjnemu w odniesieniu do zakladanego
przez ustawodawce celu, nalezato przede wszystkim ustali¢ ratio legis zakwestionowanej ustawy. Byto to istotne
takze z tego wzgledu, ze odmiennie ratio legis instytucji zatrzymania prawa jazdy postrzega wnioskodawca i Sejm.

Ustawa alimentacyjna zostata uchwalona w miejsce ustawy z 2005 r. Ustawa ta powstata w wyniku potgczenia
w trakcie prac w komisjach sejmowych projektu obywatelskiego (wniesionego pod obrady Sejmu IV kadenc;ji przez
Komitet Inicjatywy Ustawodawczej 21 wrzesnia 2004 r. i nastepnie rozpatrywanego w Sejmie V kadencji jako druk
sejmowy nr 176) oraz projektu poselskiego ustawy o funduszu alimentacyjnym (druk sejmowy nr 1393). Bezpo-
$rednig przyczyng podjetej inicjatywy ustawodawczej byto niezadowolenie srodowisk wierzycieli alimentacyjnych
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z uchylenia 1 maja 2004 r. ustawy z dnia 18 lipca 1974 r. o funduszu alimentacyjnym (Dz. U. z 1991 r. Nr 45,
poz. 200, ze zm.; dalej ustawa z 1974 r.) i zastgpienia jej rozwigzan szeroko adresowanym dodatkiem do zasitku
rodzinnego z tytutu samotnego wychowywania dziecka, przyznawanym niezaleznie od zasgdzenia alimentow
(uregulowanym w ustawie z 2005 r.). System wspierania os6b uprawnionych do alimentéw uregulowany w ustawie
z 2005 r. zostat rowniez negatywnie oceniony przez Najwyzszg Izbe Kontroli. W Informacji o wynikach kontroli
wykonywania przez gminy zadan wynikajgcych z ustawy o postepowaniu wobec dfuznikow alimentacyjnych oraz
zaliczce alimentacyjnej NIK stwierdzita, ze o ile system ten zapewniat osobom uprawnionym uzyskanie zaliczki
alimentacyjnej, o tyle ,nie spehit funkcji w zakresie skutecznej egzekucji od dtuznikéw alimentacyjnych nalez-
nosci z tytutu wyptaconych osobom uprawnionym zaliczek alimentacyjnych”. Niewielka skutecznosé egzekuciji
naleznosci z tytutu zaliczek alimentacyjnych wystepujaca zaréwno w kontrolowanych przez NIK jednostkach,
jak i w skali catego kraju (wg danych z Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej na 30 czerwca 2006 r. wyeg-
zekwowano 0,83% wyptaconych zaliczek) doprowadzita do zawartego w tym raporcie wniosku, ze ,likwidacja
poprzednio funkcjonujgcego systemu wyptat poprzez Fundusz Alimentacyjny nie doprowadzita do poprawy w tym
zakresie. Podobnie jak w przypadku $wiadczen z Funduszu, wydatki na zaliczki alimentacyjne finansowane sg
niemal w catosci ze srodkow budzetu panstwa, stajgc sie statymi elementami pomocy spotecznej dla uprawnio-
nych do alimentacji” (Informacja o wynikach kontroli wykonywania przez gminy zadan wynikajgcych z ustawy
o postepowaniu wobec dtuznikéw alimentacyjnych oraz zaliczce alimentacyjnej, Warszawa 2007, s. 5-6).

Takze rzadowa ocena dotychczas funkcjonujgcego systemu prawnego wspierania osoéb, ktérym przyznano
na drodze sgdowej alimenty, ale ich egzekucja okazata sie bezskuteczna, byta negatywna. Swiadczy o tym
stanowisko rzgdu w sprawie obywatelskiego projektu ustawy o funduszu alimentacyjnym, w ktérym pozytywnie
odniesiono sie do celu tego projektu i wskazano na ,konieczno$¢ zmian przepiséw dotyczgcych pomocy pan-
stwa dla wierzycieli alimentacyjnych”. Stwierdzono, ze idea autoréw projektu tej ustawy jest stuszna, poniewaz
obywatel ma prawo oczekiwac¢ od panstwa pomocy w egzekwowaniu swych praw, a panstwo ma obowigzek mu
te pomoc zapewni€. | chociaz to na rodzicach spoczywa obowigzek utrzymania dzieci, o czym stanowi kodeks
rodzinny i opiekunczy, a na strazy respektowania tego obowigzku stojg sady, to jednak ,w sytuacji, gdy taki zakres
ochrony praw dziecka jest niewystarczajgcy, potrzebne jest uruchomienie szczegdlnych dziatan, ktére pozwolg
na skuteczne egzekwowanie obowigzkow” (Stanowisko Rzadu do obywatelskiego projektu ustawy — Fundusz
Alimentacyjny, druk sejmowy nr 176, s. 1-2).

Podczas prac legislacyjnych nad projektami ustawy o funduszu alimentacyjnym (druki sejmowe nr 176
i nr 1393), jak i w uzasadnieniach projektéw wskazywano wyraznie dwa sprzezone ze sobg cele — socjalny oraz
dyscyplinujgcy diuznikéw alimentacyjnych do regulowania swoich zobowigzan alimentacyjnych. ,Skoro organy
panstwa nie sg w stanie doprowadzi¢ do realizowania przez obywateli prawomocnych orzeczen sagdéw zasgdza-
jacych alimenty, to osobom, ktére z powodu niemoznosci wyegzekwowania naleznych im alimentéw znalazly sie
w trudnej sytuacji ekonomicznej, panstwo ma moralny obowigzek poméc. Do tego sprowadza sie uzasadnienie
funkcji socjalnej funduszu alimentacyjnego” (Sprawozdanie Stenograficzne z 36 posiedzenia Sejmu z 7 marca
2007 r., s. 48). Intencjg zakwestionowanej ustawy, wyrazonej w uzasadnieniu projektu, byto takze to, aby dotacja
panstwa ,byta mozliwie niska poprzez wyptacanie swiadczenh tylko w przypadkach, w ktérych jest to konieczne
oraz poprzez skuteczne egzekwowanie naleznosci funduszu od os6b zobowigzanych” (druk sejmowy nr 1393).

Przedstawiciel wnioskodawcéw w toku prac sejmowych jednoznacznie wskazywal, ze zatozeniem ustawy
oprécz wsparcia finansowego os6b uprawnionych do alimentacji, kiére nie mogg wyegzekwowac naleznych im
alimentow, jest zwiekszenie ich $ciggalnosci, poniewaz wszystkie ,nowelizacje ustawy o funduszu alimentacyj-
nym stuzyly rozszerzeniu funkcji socjalnej, marginalizujgc range oddziatywania dyscyplinujgcego. Doprowadzito
to sytuacji niemal kompromitujgcej idee funduszu, gdyz odsetek kwot sciggnietych od dtuznikdw w poréwnaniu
do kwoty wyptaconych swiadczen w ostatniej dekadzie wynosit jedynie okoto 13-14%” (Sprawozdanie Stenogra-
ficzne z 36 posiedzenia Sejmu z 7 marca 2007 r., s. 48). ,Trzeba wreszcie wyjasni¢ i tez wyraznie powtorzyc:
To nie jest kolejne Swiadczenie z pomocy spotecznej (...). To jest przyznanie swiadczenia, ktére w prawomocnym
panstwie powinno bez naszego posrednictwa wptywaé do kieszeni dzieci, na rzecz ktérych zostaty zasadzone
alimenty. Niestety w panstwie prawa na razie ta $ciggalno$c¢ jest tak niska, ze panstwo musi wejs¢ i w pewien
sposo6b kredytowac to Swiadczenie. W tym projekcie jest szereg uregulowan, ktére spowoduja, Zze ta Sciggalno$é
w naszym przekonaniu bedzie na duzo wyzszym poziomie niz to byto do tej pory. Gtéwng trescig tej ustawy
jest podniesienie i poprawa poziomu $ciggalnosci” (Sprawozdanie Stenograficzne z 47 posiedzenia Sejmu
z 7 wrzesnia 2007 r., s. 302).

W preambule uchwalonej ustawy alimentacyjnej ustawodawca wskazat wyraznie dwa podstawowe cele
podjecia dziatan prawodawczych. Pierwszym jest realizacja obowigzku panstwa w zakresie wspierania oséb
ubogich, ktére nie sg w stanie samodzielnie zaspokoi¢ swoich potrzeb i nie otrzymujg naleznego im wsparcia
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od zobowigzanych wobec nich do alimentacji cztonkéw rodziny. Drugim za$ celem jest powigzane ze wspieraniem
0s6b znajdujgcych sie w trudnej sytuacji z powodu niemoznosci wyegzekwowania alimentéow podjecie dziatan
zmierzajgcych do zwiekszenia odpowiedzialnosci oséb zobowigzanych do alimentacji.

Z tresdci preambuty zakwestionowanej ustawy oraz analizy prac legislacyjnych nad jej projektem wynika
w sposob niebudzacy watpliwosci, iz jej ratio legis sprowadza sig do dwoch kwestii: finansowego wsparcia
oso6b, ktérym sad przyznat alimenty, ale ich egzekucja okazata sie bezskuteczna, oraz poprawy skutecznosci
w $cigganiu alimentéw od dtuznikéw alimentacyjnych.

Na tle tak zarysowanej ratio ustawy alimentacyjnej nalezato stwierdzi¢, ze zawarta w niej instytucja zatrzy-
mania prawa jazdy dtuznikowi alimentacyjnemu jest instrumentem, ktéry w zatozeniu ustawodawcy ma sie
przyczyni¢ do realizacji drugiego ze wskazanych celéw ustawy, tj. zwiekszenia $ciggalnosci alimentéw. Tak tez
w swoim whniosku postrzega te instytucje Prokurator Generalny.

Odmienne stanowisko w tym zakresie zajgt Marszatek Sejmu, ktéry uznat, ze zatrzymanie prawa jazdy
w obecnym stanie prawnym nie moze by¢ bezposrednio wigzane z samym wykonywaniem przez dtuznika zobo-
wigzan alimentacyjnych oraz ze wiasciwe jest odnoszenie tej instytucji do podjecia przez dtuznika alimentacyj-
nego wspotpracy z gming. W jego ocenie, ustawowe przestanki stosowania zatrzymania prawa jazdy wskazuja,
ze celem tego instrumentu jest zmiana postgpowania dtuznika alimentacyjnego, polegajgcego na utrudnianiu
egzekucji lub uchylaniu sie od podjecia pracy. Negatywne jej konsekwencje nie dotykajg bowiem dtuznikéw, ktdrzy
z racji trudnej sytuacji materialnej nie sg w stanie wywigzywacé sie ze zobowigzan alimentacyjnych, lecz tylko
tych, ktérzy Swiadomie podejmujg dziatania utrudniajgce powodzenie egzekucji lub uchylajg sie od zarobkowania.
Marszatek Sejmu stwierdzit w konsekwenciji, ze zwiekszenie stopnia realizacji obowigzku alimentacyjnego (i odpo-
wiednio jego skutecznej egzekucji) nastepuje przez odpowiednie uksztattowanie przepiséw odnoszacych sie
do egzekucji oraz wspotpracy dtuznika z gming w celu zatrudnienia, a nie przez samo zatrzymanie prawa jazdy.

Ponadto Marszatek Sejmu wskazat, ze ,dtuznikiem alimentacyjnym” na mocy art. 2 pkt 3 zakwestionowane;j
ustawy jest osoba zobowigzana do alimentéw na podstawie tytutu wykonawczego, przeciwko ktérej egzekucja
okazata sie bezskuteczna. Gdyby zatem ustawodawca miat na celu przymuszenie diuznika do wykonywania
zobowigzan alimentacyjnych jedynie za pomoca zatrzymania prawa jazdy, to instytucja uznania dtuznika za uchy-
lajgcego sie od zobowigzan alimentacyjnych bytaby bezcelowa.

W toku rozprawy 12 lutego 2014 r. przedstawiciel Marszatka Sejmu, odpowiadajgc na pytanie sedziego Try-
bunatu, przyznat jednak, ze cho¢ $rodek zatrzymania prawa jazdy dtuznikowi alimentacyjnemu nalezy postrze-
gac jako srodek pozwalajgcy wyegzekwowaé od diuznika okreslone w zakwestionowanej ustawie obowigzki
(np. Ztozenia o$wiadczenia majgtkowego, udzielenia wywiadu alimentacyjnego), to jednak fakt, ,ze te zachowania
w ostatecznym rozrachunku mogg przyczyni¢ sie do skutecznosci alimentacji, (...) jest tez poza wszelkim sporem”
(protokot z rozprawy z 12 lutego 2014 r., s. 35).

Trybunat uznat, ze stanowisko Marszatka Sejmu w tym zakresie nie uwzglednia tresci pozostatych przepisow
zakwestionowanej ustawy. Zgodnie z art. 3 ust. 1 ,W przypadku bezskutecznosci egzekucji osoba uprawniona
moze zlozy¢ do organu wiasciwego wierzyciela wniosek o podjecie dziatan wobec diuznika alimentacyjnego”.
Po otrzymaniu takiego wniosku, zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy alimentacyjnej, organ wtasciwy dtuznika przeprowa-
dza wywiad alimentacyjny, w celu ustalenia sytuacji rodzinnej, dochodowej i zawodowej dtuznika alimentacyjnego,
a takze jego stanu zdrowia oraz przyczyn nietozenia na utrzymanie osoby uprawnionej, odbiera od niego oswiad-
czenie majatkowe oraz informuje diuznika o przekazaniu do biura informacji gospodarczej informacji gospodarczej
0 zobowigzaniu lub zobowigzaniach diuznika alimentacyjnego wynikajacych z tytutéw, o ktérych mowa w art. 28
ust. 1 pkt 112, w razie powstania zalegtosci za okres dtuzszy niz 6 miesiecy. Wniosek o zatrzymanie prawa jazdy
moze by¢ skierowany jedynie wobec dtuznika, ktéry na mocy ostatecznej decyzji zostat uznany za uchylajgcego
sie od zobowigzan alimentacyjnych. Przestanki wydania takiej decyzji okreslone w art. 5 ust. 3 ustawy alimentacyj-
nej dotyczg utrudniania egzekucji alimentéw (przez uniemozliwienie przeprowadzenia wywiadu alimentacyjnego
i nieztozenie oswiadczenia majatkowego) oraz braku wspotpracy z wtasciwymi organami w zakresie aktywizacji
zawodowej dtuznika alimentacyjnego (odmowa rejestracji w urzedzie pracy jako bezrobotny albo poszukujgcy
pracy, nieuzasadniona odmowa przyjecia propozycji odpowiedniego zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej,
wykonywania prac spotecznie uzytecznych, prac interwencyjnych, robét publicznych, prac na zasadach robot
publicznych albo udziatu w szkoleniu, stazu lub przygotowaniu zawodowym dorostych). Jakkolwiek zwrot prawa
jazdy, jak podkresla Sejm, nastepuje m.in. po ustaniu przyczyny jego zatrzymania (okreslonej w art. 5 ust. 3),
jednak nie jest to przestanka wystarczajgca. Zgodnie z art. 5 ust. 6 pkt 1 ustawy alimentacyjnej précz tego musi
dojé¢ jednoczesnie do wywigzania sie diuznika ze zobowigzan alimentacyjnych na poziomie co najmniej 50%
biezgco ustalonych alimentoéw przez ostatnie pot roku. Zwrot prawa jazdy nastepuje takze w sytuaciji utraty przez
dtuznika statusu dtuznika alimentacyjnego, a wiec takze wskutek wywigzania sig ze zobowigzan alimentacyjnych.
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W ocenie Trybunatu, instytucje zatrzymania prawa jazdy nalezy zatem postrzega¢ jako instrument wptywajgcy
na zwiekszenie stopnia realizacji podstawowego celu ustawy, tj. wywigzywania sie dtuznikéw z ustalonych przez
sad zobowigzan alimentacyjnych. Cho¢ jest on powigzany z innymi instrumentami uregulowanymi w tej ustawie
(takimi jak wywiad alimentacyjny) oraz z procedurg uznania dtuznika za uchylajgcego sie od zobowigzan alimen-
tacyjnych, to jednak jego ratio nie wyczerpuje sie z chwilg, gdy diuznik utrudniajgcy egzekucje lub uchylajgcy
sie od zarobkowania zaczyna wspotpracowac z wtasciwymi organami. Musi on wywigzaé sie przez 6 miesiecy
z co najmniej potowy ustalonych alimentéw. W tej regulaciji istnieje zatem element dyscyplinujgcy dtuznika ali-
mentacyjnego uchylajacego sie od wywigzania sie ze swoich zobowigzan do ich regulowania. Ten podstawowy
cel zostat zresztg wyraznie podkreslony w preambule do niniejszej ustawy, ktéra stanowi, ze ,wspieranie oséb
znajdujgcych sie w trudnej sytuacji materialnej z powodu niemoznosci wyegzekwowania alimentow nalezy tagczy¢
z dziataniami zmierzajgcymi do zwiekszenia odpowiedzialnosci oséb zobowigzanych do alimentacji”. Nie mozna
zatem traci¢ z pola widzenia, ze wskazywana przez przedstawiciela Marszatka Sejmu wspétpraca z gming jest
elementem szerszej procedury, zmierzajgcej do zwiekszenia skutecznosci egzekucji naleznych alimentéw.

Podsumowujgc, celem uchwalenia art. 5 ust. 3b ustawy alimentacyjnej byto, zdaniem Trybunatu, zwigkszenie
stopnia wywigzywania sie dtuznikéw z ustalonego przez sad zobowigzania alimentacyjnego. Cel, ktérym kierowat
sie ustawodawca, wigze sie z ochrong wyrazonych w Konstytucji wartosci, ktére zostaty wymienione w art. 18
(deklarujgcym przyznanie ochrony i opieki matzenstwu, rodzinie, macierzynstwu i rodzicielstwu), art. 71 ust. 1
(ochrona dobra rodziny i prawo rodzin znajdujgcych sie w trudnej sytuacji materialnej i spotecznej, zwtaszcza
wielodzietnych i niepetnych, do szczegdlnej pomocy wiadz publicznych) i art. 72 ust. 1-3 Konstytucji (ochrona
praw dziecka).

5. Kontekst normatywny instytucji zatrzymania prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego.

5.1. Kluczowe znaczenie dla instytucji zatrzymania prawa jazdy dtuznikowi alimentacyjnemu w kontekscie
stawianych przez wnioskodawce zarzutéw ma zakwestionowany przez Prokuratora Generalnego art. 5 ust. 3b
ustawy alimentacyjnej, w zakresie, w jakim stanowi, ze: ,organ wtasciwy diuznika kieruje wniosek do starosty
0 zatrzymanie prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego”. Niemniej jednak dla oceny spetnienia przez zakwestiono-
wang regulacje szczegdtowych wymogdw zasady proporcjonalnosci, istotne byto okreslenie, w jakim kontekscie
normatywnym ona obowigzuje.

5.2. Obowigzek alimentacyjny rodzicéw wzgledem dzieci.

Obowigzek wzajemnego wspierania sie czionkéw rodziny stanowi jedno z podstawowych zatozenh polskie-
go prawa rodzinnego i znajduje odzwierciedlenie w odpowiednim uksztattowaniu obowigzku alimentacyjnego.
Zgodnie z art. 128 ustawy z dnia 25 lutego 1964 r. — Kodeks rodzinny i opiekunczy (Dz. U. z 2012 r. poz. 788,
ze zm.; dalej: k.r.0.), ,[o]bowigzek dostarczania Srodkow utrzymania, a w miare potrzeby takze srodkéw wycho-
wania (obowigzek alimentacyjny) obcigza krewnych w linii prostej oraz rodzenstwo”. Obowigzek ten wynika takze
z regulacji art. 23 i art. 27 k.r.o., ktére stanowig, ze matzonkowie sg zobowigzani do wspétdziatania dla dobra
rodziny oraz zaspokajania potrzeb rodziny, ktérg przez swoj zwigzek zatozyli, oraz, co istotne, do wzajemnej
pomocy. Trescig obowigzku alimentacyjnego jest dostarczenie uprawnionemu srodkéw utrzymania, a tym samym
zaspokojenie jego biezacych, usprawiedliwionych potrzeb.

Jak podkresla sie w literaturze, ,[m]ocne uzasadnienie aksjologiczne obowigzkéw alimentacyjnych oraz
ich donioste znaczenie zaréwno dla loséw jednostek, jak i funkcjonowania spoteczenstwa, jest powodem, dla
ktérego powstajg one z mocy prawa, a ich istnienie i zakres regulujg normy bezwzglednie obowigzujace, ktére
nie pozwalajg stronom na swobodne ksztattowanie tresci fgczgcego ich stosunku prawnego. Wskazujg tez tego
sposrod cztonkdw rodziny, ktéry zobowigzany jest do fozenia na utrzymanie osoby uprawnionej, oraz okre$lajg
reguly powstania obowigzku oséb zobowigzanych w dalszej kolejnosci. Orzeczenie sgdu w sprawie o alimenty
nie kreuje wiec tego obowiagzku, lecz konkretyzuje go, wskazujgc strony stosunku alimentacyjnoprawnego, jego
zakres i sposoéb realizacji” (M. Andrzejewski, komentarz do art. 128, [w:] Kodeks rodzinny i opiekuriczy. Komen-
tarz, red. H. Dolecki i T. Sokotowski, Warszawa 2010, s. 731). Obowigzek alimentacyjny ma wiec charakter
bezwzgledny i wobec tego strony nie mogg znies¢ tego obowigzku w formie zawarcia umowy.

Realizacji obowigzkoéw alimentacyjnych dotyczg przepisy rozproszone w wielu aktach prawnych. Poza k.r.o.,
w ktérym okreslono krgg oséb wzajemnie wobec siebie uprawnionych i zobowigzanych, reguty ustalania istnienia
i zakresu obowigzkéw oraz formy ich realizacji, nalezy wskazac¢: ustawe z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks
postepowania cywilnego (Dz. U. z 2014 r. poz. 101, ze zm.; zwlaszcza art. 32, art. 444, art. 445, art. 1081-1087,
regulujgce dochodzenie roszczen alimentacyjnych przed sgdem i sposoby ich egzekuciji); ustawe alimentacyjng;
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art. 209 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553, ze zm.; dalej: k.k.) penalizujgcy
uporczywe uchylanie sie od wykonywania obowigzkéw alimentacyjnych i narazanie w ten sposéb uprawnionych
na niemozno$¢ zaspokojenia podstawowych potrzeb; standardy miedzynarodowe realizacji ekonomicznych praw
dziecka okreslone zwtaszcza w Konwencji o prawach dziecka, przyjetej przez Zgromadzenie Ogélne Narodéw
Zjednoczonych dnia 20 listopada 1989 r. (Dz. U. z 1991 r. Nr 120, poz. 526, ze zm.); przepisy o dochodzeniu
alimentéw za granicg (w tym art. 63 ustawy z dnia 4 lutego 2011 r. — Prawo prywatne miedzynarodowe, Dz. U.
Nr 80, poz. 432, ktory stanowi, ze prawo wtasciwe dla zobowigzan alimentacyjnych okres$la rozporzgdzenie Rady
[WE] nr 4/2009 z dnia 18 grudnia 2008 r. w sprawie jurysdykcji, prawa wiasciwego, uznawania i wykonywania
orzeczen oraz wspotpracy w zakresie zobowigzan alimentacyjnych, Dz. Urz. UE L 7 z 10.01.2009, s. 1, ze zm.,
Konwencje o dochodzeniu roszczen alimentacyjnych za granicg, sporzgdzong w Nowym Jorku dnia 20 czerwca
1956 r., Dz. U. z 1961 r. Nr 17, poz. 87).

Szczegolng role wsréd obowigzkéw alimentacyjnych petni obowigzek rodzicow wzgledem dziecka, ktory
regulujg przede wszystkim art. 128: ,Obowigzek dostarczania srodkéw utrzymania, a w miare potrzeby takze
srodkéw wychowania (obowigzek alimentacyjny) obcigza krewnych w linii prostej oraz rodzenstwo” i art. 133
§ 1 k.r.o.: ,Rodzice obowigzani sg do $wiadczen alimentacyjnych wzgledem dziecka, ktore nie jest jeszcze
w stanie utrzymac sie samodzielnie, chyba ze dochody z majgtku dziecka wystarczajg na pokrycie kosztéw
jego utrzymania i wychowania”. Obowigzek ten, jak wskazat Trybunat w wyroku z 12 kwietnia 2011 r., o sygn.
SK 62/08 (OTK ZU nr 3/A/2011, poz. 22), stanowigc wyraz solidarnosci rodzinnej, istnieje niezaleznie od wtadzy
rodzicielskiej i sprawowania pieczy nad dzieckiem, ,[z]najduje (...) umocowanie w przepisach konstytucyjnych,
bedac przede wszystkim refleksem wynikajacego z art. 48 ust. 1 Konstytucji obowigzku wspoétprzyczyniania
sie rodzicow do wychowywania dziecka”. Zawarcie matzenstwa i zatozenie rodziny sg bowiem z jednej strony
wyrazem przystugujgcej cztowiekowi wolnosci, z drugiej za$ — rodzg obowigzki, ktérym odpowiadajg okreslone
uprawnienia matzonkéw oraz ich dzieci (w tym takze roszczenia natury majatkowej). Roszczenia te wynikajg
z art. 18 Konstytuciji i konkretyzowane sg w ustawach, stanowigc pewien element realizacji nakazu gwarantowanej
przez ten przepis ochrony matzenstwa i rodziny.

Jak wskazano w wyroku z 23 listopada 2010 r., sygn. K 5/10 (OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 106), podstawowe
znaczenie dla stosunkéw panujgcych w prawidtowo funkcjonujgcej rodzinie powinny mie¢ relacje wyrazone
w przepisach k.r.o. Zgodnie z nimi matzonkowie sg zobowigzani do wspofdziatania dla dobra rodziny oraz
zaspokajania potrzeb rodziny, ktérg przez swoj zwigzek zatozyli, a takze do wzajemnej pomocy. Obowigzek ali-
mentacyjny (czyli obowigzek dostarczania srodkéw utrzymania, a w miare potrzeby takze srodkéw wychowania)
obcigza krewnych w linii prostej oraz rodzenstwo. Obowigzek ten w prawidtowo funkcjonujgcej rodzinie rodzice
spetniajg wobec dzieci dobrowolnie i bez jakiejkolwiek ingerencji ze strony panstwa. Formalny sposdéb ustalenia
alimentéw (w umowie, w orzeczeniu sgdu, przed mediatorem) dotyczy za$ sytuacji konfliktowych lub spornych
i jest wyjgtkiem od reguty dobrowolnego dostarczania przez rodzicéw srodkéw utrzymania i wychowania dziecku.

Zjawisko niealimentac;ji jest odwrotnoscig wyrazonej w art. 128 k.r.o. zasady dobrowolnego, zgodnego uktada-
nia relacji alimentacyjnych miedzy rodzicami i dzie¢mi. Poniewaz nie mozna skutecznie wyegzekwowaé prawidfo-
wych zachowanh w zakresie realizacji obowigzkéw rodzinnych ani zapobiec zachowaniom nieprawidtowym, nalezy
w miare mozliwosci ograniczac ich szkodliwe skutki, umniejszajac pogorszenie sytuacji zyciowej cztonkdw rodziny
(zob. T. Sokotowski, komentarz do art. 23 k.r.o0., [w:] Kodeks rodzinny i opiekuriczy. Komentarz, M. Andrzejewski,
H. Dolecki, J. Haberko i inni, Lex 2013). Tak tez czyni ustawodawca, ktéry w wypadku niewywigzywania sie jed-
nego z rodzicéw z obowigzku dostarczania dziecku srodkéw utrzymania, przewidziat rozbudowang, systemowg
reakcje majgcg na celu minimalizacje niekorzystnych nastepstw takiej sytuacji dla drugiego z rodzicéw i dziecka,
obejmujaca m.in. droge dochodzenia $wiadczen alimentacyjnych przed sadem (lub mediatorem), uprzywilejowa-
ng wzgledem innych wierzytelnosci egzekucje $wiadczen alimentacyjnych, a takze w sytuacji bezskutecznosci
egzekucji inne formy pomocy panstwa, takie jak $wiadczenia z funduszu alimentacyjnego.

Nalezy w tym miejscu wskazaé, ze wszelkie formy pomocy publicznej osobom posiadajgcym prawomocne
orzeczenie zasgdzajgce alimenty, ale niemogacym ich wyegzekwowac, majg charakter wyjatku i muszg wprost
wynika¢ z przepisu prawa publicznego. Jako podkreslit Trybunat w wyroku o sygn. K 5/10, zakres obowigzku pan-
stwa, takze w sprawach alimentacyjnych, wyznacza konstytucyjna zasada pomocniczosci (przywotana w drugim
akapicie preambuty do ustawy alimentacyjnej): ,W pierwszej kolejnosci obowigzek alimentacyjny obcigza (...)
cztonkow rodziny osoby uprawnionej. W sprawach publicznych swiadczen alimentacyjnych dopiero wykazanie,
ze trudna sytuacja materialna i spoteczna wywotana niewykonywaniem obowigzku alimentacyjnego nie wynika
z wyboru osoby zainteresowanej pomocg, uzasadnia pomoc panstwa. Panstwo nie przejmuje zatem cigzacego
na osobach zobowigzanych do alimentacji obowigzku, lecz wykonuje swojg powinno$¢ pomocy osobom ubogim.
Zasada pomocniczosci przewidziana w ustawie alimentacyjnej oznacza zatem udzielanie swiadczen tylko pod
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warunkiem wyczerpania wtasnych srodkéw samopomocowych oraz tylko w zakresie niezbednym do zazegnania
ryzyka braku alimentacji (...). W pierwszej kolejnosci panstwo jest zobowigzane do poszukiwania alternatywnych
rozwigzan prawnych aktywizujgcych dtuznika w celu odnalezienia zrédet umozliwiajgcych alimentacje. Nastep-
nie uruchamiane sg $rodki dolegliwosci w postaci zatrzymania prawa jazdy oraz zainicjowania postepowania
karnego”.

Dziatanie ustawodawcy w sytuacji niewywigzywania sie rodzicow z obowigzkéw alimentacyjnych wzgle-
dem dzieci musi zatem uwzgledniaé zaréwno wartosci okreslone w art. 18, art. 71 oraz art. 72 Konstytucji jak
i konstytucyjng zasade pomocniczosci. Musi takze uwzglednia¢ ,zakaz ingerencji w sfere autonomii rodziny,
wyrazajacy sie takze w sferze materialnej (minimum egzystencji). Zakaz ten wynika wprost z art. 18 i art. 71
interpretowanych w swietle art. 47 i art. 30 Konstytucji” (wyrok TK z 15 listopada 2005 r., sygn. P 3/05, OTK ZU
nr 10/A/2005, poz. 115).

Konstytucja, nakazujgc wtadzom publicznym uwzglednianie dobra (interesdw) rodziny, okresla jednoczesnie
beneficjentow tego prawa (czyli czlonkdw rodziny, gdyz to im przede wszystkim przystuguje zdolnos$¢ bycia
podmiotem prawa konstytucyjnego) a takze minimalny standard ochrony i pomocy. Jak wskazano w wyroku
o sygn. P 3/05, Konstytucja ,nakazuje, co najmniej w zakresie normowania art. 71 ust. 1 zd. 2, zagwarantowanie
minimum egzystencji kazdemu cztonkowi rodziny (...). Artykut 18 i art. 71 w zwigzku z art. 30 Konstytucji poprzez
gwarancje «szczegolnej pomocy» materialnej dla rodzin (...) samodzielnie rozstrzyga:

— po pierwsze, o obowigzku wiadzy zapewnienia kazdemu cztonkowi rodziny minimum egzystencji,

— po drugie, o zapewnieniu pomocy wykraczajgcej poza zwyktg pomoc. Konstytucja pozostawia przy tym
ustawodawcy (dziatajgcemu w ramach porzadku wartosci i zasad konstytucyjnych) pewien margines swobo-
dy w precyzyjnym ustalaniu progu egzystencjalnego, odpowiadajgcego minimalnemu poziomowi konsumpcji
towardw i ustug cztowieka oraz dziecka w danych warunkach spoteczno-ekonomicznych. Nie ulega rowniez
watpliwosci, ze regulacja konstytucyjna nie zwalnia rodziny z odpowiedzialno$ci za swoje utrzymanie, a cztonkow
rodziny z obowigzkéw alimentacyjnych. Wynika to wprost z zasady subsydiarnosci, ktérej wyraz daje np. art. 72
ust. 2 i preambuta. Konstytucja zakazuje bowiem zwalniania cztonkéw rodziny z cigzgcych na nich obowigzkéw
alimentacyjnych poprzez kreowanie konkurencyjnego systemu zasitkéw rodzinnych (wyrok z 18 maja 2005 r.,
sygn. K 16/04 [OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 51]). Oznacza to m.in., ze obowigzek ochrony i pomocy rodzinie nie
moze by¢ realizowany tylko poprzez system zabezpieczenia spotecznego, ale przez zharmonizowane rozwia-
zania systemowe”.

Ustawa alimentacyjna, ktérej art. 5 ust. 3b zostat zakwestionowany przez wnioskodawce, jest formg realizacji
zobowigzan, jakie ustrojodawca natozyt na panstwo w art. 18, art. 71 i art. 72 ustawy zasadniczej. Ustawodaw-
ca, kierujgc sie wartosciami wyrazonymi w tych przepisach (ochrona i opieka rodziny, dobro rodziny, ochrona
praw dziecka), przewidziat w ustawie alimentacyjnej okreslone formy wsparcia oséb znajdujgcych sie w trudne;j
sytuacji materialnej z powodu niemoznosci wyegzekwowania alimentéw. Jednoczesnie, majgc na uwadze zasa-
de pomocniczosci, uregulowat okreslone dziatania organéw podejmowane wobec diuznikéw bedace wyrazem
poszukiwania alternatywnych rozwigzan prawnych aktywizujgcych samego dtuznika w celu odnalezienia zrédet
umozliwiajgcych alimentacje jego dzieci.

5.3. Swiadczenia z funduszu alimentacyjnego.

Dziatajgcy na podstawie ustawy alimentacyjnej fundusz alimentacyjny stanowi system wspierania oséb
uprawnionych do alimentéw $rodkami finansowymi z budzetu panstwa. Za osobe uprawniong do uzyskania
Swiadczenia z funduszu alimentacyjnego ustawodawca uznat ,osobe uprawniong do alimentéw od rodzica
na podstawie tytulu wykonawczego pochodzgcego lub zatwierdzonego przez sad, jezeli egzekucja okazata
sie bezskuteczna” (art. 2 pkt 11 zakwestionowanej ustawy). Uzasadniajac takie okreslenie kregu oséb upraw-
nionych do uzyskania $wiadczenia z funduszu alimentacyjnego w uzasadnieniu projektu ustawy wskazano, ze
chociaz ,kazdy niemal, kto uzyskat orzeczenie sadu o naleznych mu alimentach, do$wiadcza trudnej sytuacji
materialnej, jesli nie ma mozliwosci wyegzekwowac zasgdzonych kwot”, to jednak ,[z] powodu trudnej sytuaciji
budzetu panstwa nalezy (...) ograniczy¢ wyptacanie $wiadczen do przypadkdw niepozostawiajgcych co do tego
watpliwosci. Mamy z nimi do czynienia, jesli alimentéw nie uzyskuje dziecko i osoba dorosta, ktéra jeszcze
nie jest ekonomicznie samodzielna, gdyz kontynuuje nauke” (druk sejmowy nr 1393/V kadencji). Swiadczenia
z funduszu alimentacyjnego przystugujg zatem osobie uprawnionej do czasu ukonczenia przez nig 18 roku zycia
i ulegajg przedtuzeniu do ukonczenia 25 roku zycia w przypadku pobierania nauki w szkole lub szkole wyzsze;.
Jesli zas wobec osoby uprawnionej do alimentdw orzeczono znaczny stopien niepetnosprawnosci — Swiadczenia
z funduszu alimentacyjnego przystugujg jej bezterminowo.
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Cel $wiadczen alimentacyjnych zostat wskazany w preambule ustawy alimentacyjnej. Swiadczenia te majg
wspiera¢ osoby ubogie, ktére nie sg w stanie samodzielnie zaspokoi¢ swoich potrzeb i nie otrzymujg naleznego
im wsparcia od 0séb nalezgcych do kregu zobowigzanych wobec nich do alimentacji. Swiadczenia te sg czasowo
udostepniane wierzycielowi i nie sg Swiadczeniami bezzwrotnymi. Ich funkcjg jest czasowe ztagodzenie niedo-
statku wynikajacego z nie dos¢ skutecznie dziatajgcego systemu panstwowego scigania diuznika uchylajgcego
sie od realizacji prawomocnie ustalonego obowigzku alimentacyjnego. Istotg systemu publicznego wsparcia jest
to, ze zwrot kwoty Swiadczenia nastepuje nie od osoby, ktéra Swiadczenie pobrata, ale od dtuznika, ktérego dtug
wzgledem osoby uprawnionej zostat zaspokojony przez panstwo. Regres ten jest jednym z elementow systemu
dyscyplinujgcego dtuznikéw alimentacyjnych do regulowania swoich zobowigzan.

5.4. Procedura uznania za dtuznika uchylajgcego sie od zobowigzan alimentacyjnych i zatrzymania prawa
jazdy.

Dtuznikiem alimentacyjnym, zgodnie z art. 2 pkt 3 ustawy alimentacyjnej jest osoba zobowigzana do alimen-
téw na podstawie tytutu wykonawczego, przeciwko ktérej egzekucja okazata sie bezskuteczna. Bezskutecznoscig
egzekucji, zgodnie z definicja zawartg w art. 2 pkt 2 ustawy alimentacyjnej, jest egzekucja, ,w wyniku ktérej
w okresie ostatnich dwoch miesiecy nie wyegzekwowano petnej naleznosci z tytutu zalegtych i biezgcych zobo-
wigzan alimentacyjnych”, a takze ,niemoznos$¢ wszczecia lub prowadzenia egzekucji alimentéw przeciwko diuz-
nikowi alimentacyjnemu przebywajgcemu poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej, w szczegdlnosci z powodu:
a) braku podstawy prawnej do pojecia czynnosci zmierzajgcych do wykonania tytutu wykonawczego w miejscu
zamieszkania dtuznika, b) braku mozliwosci wskazania przez osobe uprawniong miejsca zamieszkania dtuznika
alimentacyjnego za granicg”.

Procedura, w ramach ktérej zastosowany moze byc¢ srodek zatrzymania prawa jazdy dtuznika alimentacyjne-
go, inicjowana jest kierowanym do organu wtasciwego wierzyciela wnioskiem o podjecie dziatarh wobec diuznika
alimentacyjnego (art. 3 ust. 1 zakwestionowanej ustawy). Z wnioskiem takim moze wystapi¢ osoba uprawniona
do alimentéw od rodzica na podstawie tytutu wykonawczego pochodzacego lub zatwierdzonego przez sad, jezeli
egzekucja okazata sie bezskuteczna (art. 3 ust. 1 w zwigzku z art. 2 pkt 11 ustawy alimentacyjnej). Do wniosku
o podjecie dziatan wobec dtuznika alimentacyjnego nalezy dotgczy¢ zaswiadczenie organu prowadzacego poste-
powanie egzekucyjne o bezskutecznosci egzekucji zawierajgce informacje o stanie egzekuc;ji, przyczynach jej
bezskutecznosci oraz o dziataniach podejmowanych w celu wyegzekwowania zasgdzonych alimentéw.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy alimentacyjnej po otrzymaniu wniosku o podjecie dziatarh wobec dtuznika
alimentacyjnego, organ witasciwy dtuznika przeprowadza wywiad alimentacyjny, w celu ustalenia sytuacji rodzin-
nej, dochodowej i zawodowej diuznika alimentacyjnego, a takze jego stanu zdrowia oraz przyczyn nietozenia
na utrzymanie osoby uprawnionej. Ponadto odbiera od dtuznika oswiadczenie majagtkowe oraz informuje go
o przekazaniu do biura informacji gospodarczej informacji gospodarczej o jego zobowigzaniu lub zobowigzaniach
wynikajgcych z tytutéw, o ktérych mowa w art. 28 ust. 1 pkt 1 i 2 (tj. (nalezno$ci z tytutu wyptaconych osobie
uprawnionej $wiadczen z funduszu alimentacyjnego na podstawie zakwestionowanej ustawy oraz z tytutu zaliczek
alimentacyjnych wyptaconych na podstawie ustawy z dnia 2005 r. — do ich catkowitego zaspokojenia), w razie
powstania zalegtosci za okres diuzszy niz 6 miesiecy. Oswiadczenie majgtkowe dtuznik alimentacyjny sktada
pod rygorem odpowiedzialnosci karnej za sktadanie fatszywych zeznan (art. 4 ust. 2 ustawy alimentacyjne;j).
Informacje uzyskane przez organ wiasciwy dtuznika, ktére majg wptyw na skuteczno$¢ prowadzonej egzekucji —
w szczegolnosci zawarte w wywiadzie alimentacyjnym oraz oswiadczeniu majgtkowym diuznika alimentacyjnego
— przekazywane sg komornikowi sgdowemu (art. 5 ust. 1 ustawy alimentacyjnej). Jesli powodem niewywigzywa-
nia sie ze zobowigzan alimentacyjnych dtuznika alimentacyjnego jest brak zatrudnienia, organ wiasciwy diuznika
zobowigzuje go do zarejestrowania sie jako bezrobotny albo jako poszukujacy pracy (w razie braku mozliwosci
zarejestrowania sie jako bezrobotny) oraz informuje wtasciwy powiatowy urzad pracy o potrzebie aktywizaciji
zawodowej dtuznika alimentacyjnego (art. 5 ust. 2 ustawy alimentacyjnej).

Postepowanie o uznanie dtuznika alimentacyjnego za uchylajgcego sie od zobowigzan alimentacyjnych,
wszczynane jest w sytuacji, gdy dtuznik alimentacyjny uniemozliwia przeprowadzenie wywiadu alimentacyjnego
lub: 1) odmowit ztozenia o$wiadczenia majatkowego, 2) odméwit zarejestrowania sie w powiatowym urzedzie
pracy jako bezrobotny albo poszukujgcy pracy, 3) bez uzasadnionej przyczyny, w rozumieniu przepisow o pro-
mocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, odmowit przyjecia propozycji odpowiedniego zatrudnienia lub innej
pracy zarobkowej, wykonywania prac spotecznie uzytecznych, prac interwencyjnych, robét publicznych, prac
na zasadach rob6t publicznych albo udziatu w szkoleniu, stazu lub przygotowaniu zawodowym dorostych.

Zgodnie z art. 5 ust. 3a ustawy alimentacyjnej decyzji o uznaniu dtuznika alimentacyjnego za uchylajgcego sie
od zobowigzan alimentacyjnych nie mozna wyda¢ wobec dtuznika, ktory przez ostatnie 6 miesiecy wywigzywat
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sie w kazdym miesigcu ze zobowigzan alimentacyjnych w kwocie nie nizszej niz 50% kwoty biezgco ustalonych
alimentow.

Po uzyskaniu przez decyzje o uznaniu dtuznika alimentacyjnego za uchylajgcego sie od zobowigzan ali-
mentacyjnych waloru ostatecznosci, organ wtasciwy dtuznika kieruje wniosek do starosty o zatrzymanie prawa
jazdy dluznika alimentacyjnego, dotgczajagc odpis tej decyzji, oraz sktada wniosek o sciganie za przestepstwo
okreslone w k.k. Starosta, na podstawie wniosku organu wiasciwego dtuznika, wydaje decyzje o zatrzymaniu
prawa jazdy (art. 5 ust. 3b ustawy alimentacyjnej).

Zgodnie z art. 5 ust. 6 ustawy alimentacyjnej uchylenie decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy nastepuje na wnio-
sek organu wiasciwego diuznika, gdy ustanie przyczyna zatrzymania prawa jazdy, o ktérej mowa w art. 5 ust. 3,
oraz gdy dtuznik alimentacyjny przez ostatnie 6 miesiecy wywigzat sie w kazdym miesigcu ze zobowigzan
alimentacyjnych w kwocie nie nizszej niz 50% kwoty biezaco ustalonych alimentéw lub — co oczywiste — gdy
nastgpi utrata statusu dtuznika alimentacyjnego.

Instytucja zatrzymania prawa jazdy dtuznikowi alimentacyjnemu polega na czasowym zatrzymaniu dokumen-
tu, ktéry zgodnie z art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. o kierujgcych pojazdami (Dz. U. Nr 30, poz. 151;
dalej: ustawa o kierujgcych pojazdami) stwierdza posiadanie uprawnienia do kierowania okreslonymi pojazdami
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej bgdz w ruchu miedzynarodowym. Nie jest ona tozsama z zakazem pro-
wadzenia pojazddw, ktory jest srodkiem karnym okreslonym w art. 39 pkt 3 k.k., orzekanym przez sad wobec
0so6b skazanych za przestepstwa przeciwko bezpieczenstwu w komunikacji (spowodowanie katastrofy, bezpo-
sredniego niebezpieczenstwa katastrofy, spowodowanie wypadku, prowadzenie pojazdu w stanie nietrzezwosci
lub pod wptywem s$rodka odurzajgcego). Zakaz prowadzenia pojazdéw mozna orzec niezaleznie od tego, czy
dana osoba ma uprawnienia do ich prowadzenia (w wypadku sprawcy nieposiadajgcego takiego uprawnienia,
orzeczenie takiego $rodka oznacza zakaz udzielenia mu uprawnieth do prowadzenia pojazdéw w okresie objetym
tym srodkiem), natomiast decyzja o zatrzymaniu prawa jazdy moze by¢ wydana jedynie wobec oséb, ktore taki
dokument (stwierdzajgcy posiadanie uprawnienia do kierowania okreslonymi pojazdami) wczesniej uzyskaty.
Srodek karny w postaci zakazu prowadzenia pojazdéw petni funkcje przede wszystkim zabezpieczajaca (pole-
gajaca na ochronie bezpieczenstwa w komunikacji), jakkolwiek w doktrynie podkresla sie takze jego represyjne
oddziatywanie na sprawce (zob. Kodeks karny. Czes$¢ ogdlna. Komentarz. Tom |. Komentarz do art. 1-116 k.k.,
uwagi do art. 42 k.k., red. A. Zoll, Lex 2004). Decyzje o zatrzymaniu prawa jazdy diuznikowi alimentacyjnemu
wydaje sie natomiast w celu wyegzekwowania od niego okreslonego zachowania, tj. realizacji wynikajgcych
z wyroku sagdowego badz potwierdzonych takim wyrokiem zobowigzan alimentacyjnych na rzecz dziecka (ktére
tymczasowo i do pewnej wysokosci ,kredytuje” panstwo z funduszu alimentacyjnego), a w razie trudnosci
z realizacjg tychze zobowigzan (np. wynikajgcych z braku zatrudnienia czy zlego stanu zdrowia) — poddania sie
obowigzkom okreslonym w ustawie alimentacyjnej (ztozenie o$wiadczenia majgtkowego, wywiad alimentacyjny,
podjecie zaproponowanej pracy, szkolen zawodowych itd.). Odmienne funkcje tych srodkdéw przejawiajg sie
takze w aspekcie ich nieuchronnosci i odwracalnosci — zakaz prowadzenia pojazdow orzekany za popetnione
przestepstwo stanowi sankcje karng, na ktérej czasowy wymiar osoba skazana nie ma wptywu (o tym rozstrzyga
sad). Natomiast zaréwno na sam fakt wydania decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy na podstawie art. 5 ust. 3b
ustawy alimentacyjnej, jak i na okres zatrzymania tego dokumentu przemozny wptyw ma zachowanie samego
diuznika alimentacyjnego (zwrot dokumentu nastgpuje po ustaniu przyczyny jego zatrzymania oraz wywigzaniu
sie przez ostatnie 6 miesiecy ze zobowigzan alimentacyjnych w kwocie nie nizszej niz 50% ustalonych alimentéw).

6. Ocena proporcjonalnosci art. 5 ust. 3b ustawy alimentacyjne;j.

6.1. U podstaw zakwestionowanej ustawy lezy wielokrotnie wyrazany w toku prac legislacyjnych poglad, ze
panstwo, w imieniu ktérego sady wydajg prawomocne wyroki, nie moze uchylaé sie od ponoszenia odpowie-
dzialnosci za negatywne skutki niesprawnosci dziatajgcego w imieniu panstwa aparatu egzekucyjnego. Dlate-
go tez ustawodawca z jednej strony stworzyt mozliwos¢ wyptacania wierzycielom alimentacyjnym swiadczen,
a z drugiej — uregulowat szereg instytucji majgcych na celu wzmozenie odpowiedzialnosci oséb zobowigzanych
do alimentacji, w tym Srodek w postaci zatrzymania prawa jazdy diuznikom uchylajgcym sie od alimentaciji.

Oceniajgc zakwestionowang instytucje w aspekcie jej przydatnosci i koniecznosci, nalezy zauwazy¢, ze decy-
zja o zatrzymaniu prawa jazdy jest wydawana wobec szczegdlnej kategorii adresatéw. Sg nimi rodzice, ktorzy
swoim zachowaniem powszechnie uznawanym za spotecznie naganne, nie wykonujg wobec dziecka szeregu
obowigzkéw zaréwno o charakterze moralnym jak i prawnym. Po pierwsze, nie wykonujg wobec dziecka dobro-
wolnie obowigzku alimentacji wobec swoich dzieci, zmuszajgc drugie z rodzicéw do podjecia dziatan majgcych
na celu ustalenie relacji alimentacyjnych przez wyrok sadu rodzinnego. Po drugie, nie wykonujg dobrowolnie
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wydanego wobec nich prawomocnego wyroku sgdowego ustalajgcego relacje alimentacyjne, mimo iz majg zdol-
nos¢ swiadczenia alimentow. Sad, orzekajgc o wysokosci alimentéw, musi bowiem zgodnie z art. 135 § 1 k.r.o.
uwzgledni¢ dwie przestanki: usprawiedliwione potrzeby uprawnionego oraz mozliwosci zarobkowe i majgtkowe
zobowigzanego. Z orzecznictwa sgdowego i pogladéw doktryny wynika, ze mozliwosci zarobkowe i majgtkowe
zobowigzanego wyznaczajg gorny putap swiadczen alimentacyjnych, nawet gdyby nie zaspokajaty w petni
usprawiedliwionych potrzeb wierzyciela (uprawnionemu pozostanie wéwczas poszukiwaé zaspokojenia swych
usprawiedliwionych potrzeb u oséb zobowigzanych do alimentacji w dalszej kolejnosci na podstawie art. 132
k.r.o.). Nalezy zatem jasno stwierdzi¢, ze w ocenie sadu, rodzic, ktéremu sad wymierzyt alimenty adekwatnie
do jego mozliwosci zarobkowych i majgtkowych, ma zdolnos¢, by je ptaci¢. Po trzecie, swoim zachowaniem
utrudniajg egzekucje sadowg i doprowadzajg do okreslonego w art. 2 pkt 2 ustawy alimentacyjnej stanu jej
bezskutecznosci, narazajgc przez ten okres dziecko na pozostawanie bez naleznych srodkéw utrzymania.
Po czwarte, jak wynika z powotanych wyzej przepiséw ustawy alimentacyjnej, swoim dalszym zachowaniem
polegajagcym na braku wspotpracy z wiasciwymi organami doprowadzajg do uznania ich za uchylajgcych sie
od zobowigzanh alimentacyjnych, wydania wobec nich decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy oraz ztozeniu przeciw
nim wniosku o $ciganie za przestepstwo okreslone w art. 209 § 1 k.k.

Zdaniem Trybunatu, oceniajac skutecznosc¢ (przydatnos¢) srodka w postaci zatrzymania prawa jazdy w kon-
tekscie jego celu, tj. wzrostu $ciggalnosci naleznosci alimentacyjnych, nalezy mie¢ na uwadze postawe dtuz-
nikéw alimentacyjnych, ktérzy swoim zachowaniem doprowadzajg do wydania decyzji o zatrzymaniu prawa
jazdy. Osoby te, Swiadome konsekwencji swego dziatania (w tym skierowania przeciw nim wniosku o $ciganie
za przestepstwo), godzg sie na podejmowane wobec nich przez rézne organy kroki prawne, swego zachowania
nie zmieniajagc (przynajmniej do momentu zatrzymania prawa jazdy). Wybér instrumentu, ktéry miatby na celu
jeszcze nie represje, ale zmiane tego zachowania (sktonienie do wspotpracy z organami, do podjecia aktyw-
nosci zawodowej w wypadku braku zatrudnienia itd.), i ktéry bedzie wywierat skuteczny wptyw na te kategorie
adresatow prawa, jest zatem — wobec ich uporczywosci — utrudniony. Wydaje sie, ze swiadomos¢é zagrozenia
okreslong w art. 209 § 1 k.k. sankcjg karng grzywny, kary ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci
do 2 lat powinna wywieraé duzy wptyw na dtuznikow alimentacyjnych, jednak statystyki skazan za to przestep-
stwo pokazujg, ze tak nie jest.

Z danych dotyczgcych skutecznosci instytucji zatrzymania prawa jazdy (w okresie styczen — wrzesien 2012 r.)
przekazanych przez Ministra Pracy i Polityki Spotecznej w pismie z 6 grudnia 2012 r., wynika, ze na 46 085 wyda-
nych ostatecznych decyzji o uznaniu dtuznika alimentacyjnego za uchylajgcego sie od alimentéw, w 2396 wypad-
kach ich wydanie doprowadzito do wzrostu $ciggalnosci naleznosci, zas w wyniku 23 140 skierowanych wnioskéw
0 zatrzymanie prawa jazdy w 1530 wypadkach doszto do wzrostu $ciggalnosci naleznosci alimentacyjnych.

Z danych dotyczacych skutecznosci instytucji zatrzymania prawa jazdy zawartych w opracowanej przez
Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej Informacji o realizacji ustawy o pomocy osobom uprawnionym do ali-
mentéw w 2012 r. wynika, ze ,do wzrostu egzekucji w najwiekszym stopniu przyczynito sie skierowanie do sta-
rosty wniosku o zatrzymanie prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego (blisko 20% skutecznos$ci dziatan)”. Dane te
potwierdzit na rozprawie 12 lutego 2014 r. przedstawiciel Ministra Pracy i Polityki Spotecznej, ktory wskazat, ze
choc Sciggalnos¢ naleznosci alimentacyjnych w wyniku dziatar prowadzonych na podstawie ustawy alimentacyj-
nej wynosi obecnie ok. 13-14%, to na tle wszystkich podjetych przez organy dziatan prowadzacych do wzrostu
egzekucji, srodek ten byt skuteczny w 20% (na 28 827 wnioskdw o zatrzymanie prawa jazdy, wzrost $ciggalnosci
naleznosci alimentacyjnych odnotowano w 5687 wypadkach, Informacja o realizacji ustawy o pomocy osobom
uprawnionym do alimentow w 2012 r., Warszawa, czerwiec 2013 r., s. 12). Przedstawiciel Ministra Pracy i Polityki
Spotecznej podkreslit takze, ze cho¢ ogdlna skutecznos¢ podejmowanych na gruncie tej ustawy dziatan jest
nadal niska, to jednak w ciggu ostatnich lat doszto do jej istotnego wzrostu z poziomu 1% w 2006 r. i 2007 r.
do 13-14% obecnie.

Jak wczesniej wskazano, Trybunat nie jest powotany do kontrolowania celowosci i trafno$ci rozwigzan przyj-
mowanych przez ustawodawce. W niniejszej sprawie przejawia sie to w tym, ze Trybunat nie moze samodzielnie
okresli¢, od ktérego momentu skutecznos$¢ analizowanego srodka mozna uzna¢ za dopuszczalng dla spetnienia
przestanki przydatnosci, a od ktérego juz nie.

Zdaniem Trybunatu, w niniejszej sprawie, nie mozna jednak jednoznacznie stwierdzic, ze srodek ten w sposob
oczywisty nie spetnia postulatu skutecznos$ci. Zaréwno pod rzadami wczesniej obowigzujacych przepisow, jak
i regulacji obowigzujgcej w obecnym ksztaicie stosowanie instytucji zatrzymania prawa ma wptyw na wzrostowg
tendencje poziomu Sciggalnosci naleznosci alimentacyjnych. W ocenie Trybunatu, nalezy mie¢ na uwadze, ze
skutecznos¢ na poziomie 20% w grupie oséb, wobec ktérych skierowano wniosek o zatrzymanie prawa jazdy,
charakteryzujgcej sie cechg konsekwentnej uporczywosci w niewykonywaniu kolejnych obowigzkéw prawnych
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(tj. obowigzkéw alimentacyjnych, wykonywania wyroku sgdowego i przestrzegania przepiséw ustawy alimenta-
cyjnej), ma inny ciezar gatunkowy niz chociazby w grupie oséb o przecietnym poziomie przestrzegania prawa.

Ponadto, zdaniem Trybunatu, nie mozna takze nie zauwazac¢ dziatania prewencyjnego tej instytucji. Zatrzy-
manie prawa jazdy jest istotng dolegliwo$cig wptywajacg na podejmowane przez jednostki decyzje, zaréwno
w sferze swobodnego poruszania sig, jak i w sferze ré6znego rodzaju aktywnosci (w tym zawodowych). | choé
trudno oszacowacg, jakiej wielkosci prewencyjny skutek wywiera ta instytucja wobec dtuznikoéw, ktérzy dobrowolnie
ptacg alimenty bez ingerencji sadu rodzinnego, czy tez wobec diuznikdéw, wobec ktérych egzekucja okazata sie
bezskuteczna, ktorzy jednak w kolejnych stadiach podejmowanych wobec nich dziatar decyduja sie na wspdtpra-
ce z wiasciwymi organami (czy to w zakresie egzekucji alimentéw, czy podejmujgc prace zarobkowe), to jednak
nalezy mie¢ go na uwadze podczas analizy wptywu tej instytucji na ostateczng Sciggalnos¢ alimentow.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, na zakwestionowany srodek nalezy patrze¢ jako na element pewnego
zharmonizowanego systemu sktadajgcego sie z wielu $rodkéw dyscyplinujgcych. By¢é moze zaden z przewi-
dzianych w badanej ustawie instrumentéw prawnych nie ma wystarczajacej sity oddziatywania na uporczywych
dtuznikéw alimentacyjnych w celu wzmozenia ich odpowiedzialnosci za zobowigzania alimentacyjne, ale konse-
kwentne stosowanie wszystkich moze prowadzi¢ do zmiany postepowania znaczgcej czesci diuznikéw.

Trybunat Konstytucyjny, badajgc kwestie skutecznosci zakwestionowanego srodka miat na uwadze takze
whnioski wynikajgce z Informacji o wynikach kontroli wywigzywania sie organow samorzadu terytorialnego z zadan
na rzecz pomocy osobom uprawnionym do alimentéw opublikowanej w 2011 r., w ktérej Najwyzsza Izba Kontroli
wysoce negatywnie ocenita rzetelnos¢ wykonywania zadan przez organy uczestniczagce w systemie pomocy
osobom uprawnionym do alimentéw, a takze poziom wspotpracy miedzy nimi. Kontrola przeprowadzona w 30 jed-
nostkach samorzadu gminnego oraz w 5 jednostkach samorzgdu na poziomie wojewédztwa od sierpnia 2008 r.
do wrzesnia 2010 r. ujawnita miedzy innymi tak negatywne przyktady dziatania organdw jak np.: obejmowanie
wnioskiem o zatrzymanie prawa jazdy diuznikéw alimentacyjnych, ktérzy nie mieli uprawnieh do prowadzenia
pojazdow (z kontroli NIK wynika, ze az 2/3 przekazanych starostom wnioskow dotyczyto osob nieposiadajgcych
uprawnien); stwierdzong w 80% jednostek opieszatos¢ w realizacji zadan takich jak przeprowadzanie wywiadu
alimentacyjnego, podjecie dziatan wobec diuznikdw czy na etapie postepowania egzekucyjnego (np. w 50%
postepowan wezwanie do wywiadu alimentacyjnego wysyfano po raz pierwszy po uptywie 200 dni od wplywu
wniosku od wierzyciela); stwierdzone w 65% jednostek btedne i nierzetelne, niezgodne ze stanem faktycznym
informacje zawierane w sprawozdaniach z realizacji zadan przewidzianych w ustawie, takie jak np. wykazywa-
nie wnioskéw o skierowaniu dtuznika do rob6t publicznych, podczas gdy dziatania takie nie miaty miejsca, czy
tez wskazywanie btednej liczby wystgpien do starosty o zatrzymanie prawa jazdy. Zdaniem Trybunatu, szcze-
golnie pierwsza z przywotanych informacji, tj. obejmowanie wnioskiem o zatrzymanie prawa jazdy dtuznikow
alimentacyjnych, ktérzy nie mieli uprawnien do prowadzenia pojazddéw, prowadzi do wniosku, ze skuteczno$¢
tego $rodka okreslona w Informacji o realizacji ustawy o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw w 2012 r.
jest nieco zanizona. Trudno za skuteczny instrument uzna¢ bowiem skierowanie wniosku o zatrzymanie prawa
jazdy w grupie osob, ktdre nie majg uprawnienia do kierowania pojazdami. Ponadto, w ocenie Trybunatu, wobec
takich razacych i, jak sie okazuje, powszechnych btedéw w dziatalno$ci organdéw uczestniczgcych w systemie
pomocy osobom uprawnionym do alimentéw, jakie ujawnit raport NIK, mozna mie¢ powazne watpliwosci, czy
nawet bardzo skuteczne instrumenty nie tracg na sile swego oddziatywania.

6.2. Badajgc kwestig, czy mozliwa jest réwnie skuteczna ochrona z zastosowaniem srodkéw mniej ucigzliwych
(postulat koniecznosci ingerenciji), Trybunat réwniez wzigt pod uwage to, ze $rodek ten jest stosowany wobec
szczegolnie uporczywych w swoim zachowaniu adresatéw. Ustawodawca, chcac osiggnac¢ zatozone przez siebie
cele, odpowiadajgce konstytucyjnej aksjologii, musiat naktadane przez siebie obowigzki opatrzy¢ takg sankcja,
ktora bytaby z jednej strony najmniej dolegliwa, a z drugiej skuteczna wobec jak najwiekszej grupy uporczywych
diuznikéw alimentacyjnych. Ustawodawca miat w tym wypadku ograniczony wybér srodkow, ktére mozna zasto-
sowac w procedurze administracyjnej, poniewaz niecelowym i nieadekwatnym (a najczesciej stosowanym jako
sankcja administracyjna) instrumentem bytaby tu sankcja pieniezna. Trudno bytoby uznac¢ jej racjonalnos¢ w sytu-
acji, gdy diuznik jest zobowigzany do uregulowania w pierwszej kolejnosci alimentéw na rzecz swoich dzieci.

Powyzsze wzgledy, w ocenie Trybunatu, przemawiajg za tym, ze Srodek w postaci zatrzymania prawa jazdy
w stosunku do tej kategorii podmiotéw, ktdrg sg uchylajgcy sie od zobowigzan alimentacyjnych dtuznicy, mozna
uznac¢ za konieczny dla osiggniecia okreslonego wyzej poziomu skuteczno$ci w realizacji podstawowego celu
ustawy alimentacyjnej.
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6.3. Trybunat przeszedt nastepnie do oceny spetnienia przestanki proporcjonalnosci sensu stricto. W ocenie
Trybunatu, stanowigca istotng dolegliwos$¢ dla dtuznika alimentacyjnego ingerencja w sfere jego intereséw (korzy-
stania z przyznanego uprawnienia do kierowania pojazdami) nie jest w sposob oczywisty nadmierna. Dobrem
chronionym, ze wzgledu na ktére ustawodawca umozliwit takg ingerencje, sa uzasadnione, usprawiedliwione
potrzeby dziecka, ktérego sytuacja zaréwno spoteczna, jak i materialna ulegta pogorszeniu, i ktére ponadto
bezskutecznie dochodzi od jednego z rodzicéw alimentéw ustalonych przez sgd w wymiarze mozliwym do ich
realizac;ji.

W tym kontekscie, zdaniem Trybunatu, istotne znaczenie ma to, ze decyzja o zatrzymaniu prawa jazdy jest
stosowana wobec waskiej kategorii oséb zobowigzanych do alimentacji. Ustawodawca, ksztattujgc przestanki
wszczecia postepowania o uznanie dtuznika za uchylajgcego sie od zobowigzan alimentacyjnych, zawarte w art. 5
ust. 3 ustawy alimentacyjnej, wyodrebnit grupe dtuznikéw alimentacyjnych, ktérzy w jego ocenie, wykazujg sie
szczegolng uporczywoscig w utrudnianiu egzekucji oraz w uchylaniu sie od wspotpracy z wtasciwymi organami
w zakresie aktywizacji zawodowej, pomimo braku zatrudnienia. Tylko wobec tej kategorii dtuznikdw alimenta-
cyjnych starosta wydaje decyzje o zatrzymaniu prawa jazdy.

Trybunat wzigt pod uwage, ze diuznik alimentacyjny, zachowujgc sie zgodnie z prawem, ma decydujacy
wplyw na niezastosowanie wobec niego srodka w postaci zatrzymania prawa jazdy. Obie decyzje nie zostang
zatem wydane wzgledem dtuznika alimentacyjnego, jesli:

1) przez ostatnie 6 miesigcy ptacit alimenty w wysokos$ci nie nizszej niz 50% kwoty biezgco ustalonych
alimentow,

2) bedac zatrudniony, nie wywigzywat sig ze swoich zobowigzan alimentacyjnych w ogdle badz czynit to nie-
regularnie (w ostatnich 6 miesigcach) albo tez wptacat regularnie kwoty nizsze niz 50% biezgco ustalonych ali-
mentoéw, ale podjat wspotprace z wiasciwymi organami (udzielit wywiadu alimentacyjnego i ztozyt o$Swiadczenie
majatkowe),

3) nie bedac zatrudniony, nie wywigzywat sie ze swoich zobowigzan alimentacyjnych w ogdéle bgdz czynit
to nieregularnie albo regularnie wptacat kwoty nizsze niz 50% biezgco ustalonych alimentoéw, ale:

a) podjat wspotprace z wtasciwymi organami — udzielit wywiadu alimentacyjnego i ztozyt oswiadczenie majat-
kowe,

b) zarejestrowat sie w powiatowym urzedzie pracy jako bezrobotny albo poszukujgcy pracy,

¢) nie odmoéwit przyjecia skierowanych do niego propozycji odpowiedniego zatrudnienia lub innej pracy zarob-
kowej, wykonywania prac spotecznie uzytecznych, prac interwencyjnych, robét publicznych, prac na zasadach
robét publicznych albo udziatu w szkoleniu, stazu lub przygotowaniu zawodowym dorostych, albo odmawiajgc
ich przyjecia, kierowat sie uzasadniong przyczyna.

Zakwestionowany srodek nie jest wiec stosowany automatycznie w sytuacji niewywigzywania sie dtuznika
ze zobowigzan alimentacyjnych, ale jedynie wéwczas, gdy diuznik alimentacyjny uporczywie utrudnia egzekucje
lub nie podejmuje zadnej aktywnosci w celu aktywizacji zawodowej, a proponowane przez wiasciwe instytucje
prace bez uzasadnionej przyczyny odrzuca. Jesli dluznik alimentacyjny nie jest w stanie wywigzac sie z alimen-
téw, ale wspotpracuje z wiasciwymi organami, prawa jazdy nie mozna mu zatrzymac. W tym kontekscie traci
na znaczeniu argument, ze prawo jazdy moze mie¢ niekiedy znaczenie podczas poszukiwania czy wykonywania
okreslonej pracy. Ponadto istotne jest rowniez to, ze od zachowania samego diuznika (polegajgcego na wyko-
nywaniu obowigzkéw prawnych) zalezy zwrot zatrzymanego prawa jazdy.

W ocenie Trybunatu, powyzsze argumenty fagodzg ocene dolegliwosci przewidzianej przez ustawodawce
i przemawiajg za uznaniem, ze zakwestionowana instytucja nie stanowi nadmiernej ingerencji w interes prawny
dtuznika alimentacyjnego.

Trybunat jeszcze raz podkresla, ze nie moze samodzielnie okresli¢ ,wlasciwego” czy tez ,optymalnego”
poziomu realizacji zatozonego przez ustawodawce celu, a wiec stwierdzi¢ jednoznacznie, jaki wzrost $ciggal-
nosci alimentéw bytby w wypadku analizowanej instytucji zatrzymania prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego
adekwatny. Kierujgc sie wszystkimi wskazanymi ustaleniami, Trybunat nie dopatrzyt sie w zakwestionowanym
przepisie ewidentnego naruszenia zasady proporcjonalnosci wyprowadzanej z art. 2 Konstytucji i uznat, ze
zakwestionowana regulacja miesci sie¢ w ramach swobody ustawodawcze;.

Z powyzszych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentenciji.

-179-



poz. 10 K23/10 OTK ZU nr 2/A/2014

Zdanie odrebne
sedziego TK Zbigniewa Cieslaka
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 12 lutego 2014 r., sygn. akt K 23/10

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102,
poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) zgtaszam zdanie odrebne do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 12 lutego
2014 r. o sygn. K 23/10.

Obowigzek zgtoszenia zdania odrebnego motywuje nastepujaco:

1. Podtrzymuje w catosci poglad sktadu orzekajacego wyrazony w wyroku z 22 wrzesnia 2009 r., sygn. P 46/07
(OTK ZU nr 8/A/2009, poz. 126), zgodnie z ktérym art. 5 ustawy z dnia 22 kwietnia 2005 r. o postepowaniu
wobec dtuznikdw alimentacyjnych oraz zaliczce alimentacyjnej (Dz. U. Nr 86, poz. 732, ze zm.) zostat uznany
za niezgodny z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji. Nalezy w tym miejscu przypomnie¢, ze jednym z argumentow
przesadzajgcych o uznaniu tego przepisu za niezgodny ze wskazanymi wzorcami byto przyjecie, ze kwestio-
nowana regulacja ,nie moze (...) zosta¢ uznana za niezbedng w tym znaczeniu, ze przymuszenie do realizacji
obowigzkdéw alimentacyjnych nie bytoby mozliwe przy zastosowaniu mniej ucigzliwych dla zobowigzanego do ich
wykonania $rodkéw”. Réwniez moim zdaniem, ,zatrzymanie prawa jazdy przewidziane w ustawie o dtuznikach
alimentacyjnych winno stuzy¢ realizacji podstawowego celu tej ustawy, jakim jest zapewnienie skutecznosci
w egzekwowaniu nalezno$ci alimentacyjnych. Takiego celu — z zasady — nie mozna osiggna¢ przez zatrzyma-
nie prawa jazdy dtuznikowi alimentacyjnemu, ktérego aktywno$é zawodowa (potencjalna badz realna) fgczy sie
z posiadaniem prawa jazdy. O ile bezspornym pozostaje stosowanie srodkéw aktywizacji zawodowej wobec
diuznikéw alimentacyjnych (np. przez kierowanie dtuznika alimentacyjnego do prac organizowanych na zasadach
robét publicznych), o tyle zatrzymanie prawa jazdy w wielu sytuacjach nie stuzy podstawowemu celowi oceniane;j
regulacji ustawowej” (sygn. P 46/07).

Zatrzymanie prawa jazdy jako instytucja zmierzajgca do zapewnienia skutecznosci w egzekwowaniu nalezno-
$ci alimentacyjnych jest srodkiem nieadekwatnym do celu, a to znaczy, ze zmiana samej procedury zatrzymania
prawa jazdy ma charakter drugorzedny. Znalazto to odzwierciedlenie w pracach Komisji Ustawodawczej Senatu,
ktora dziatajgc w trybie art. 85a ust. 3 pkt 1 uchwaty Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r.
— Regulamin Senatu (M. P. z 2010 r. Nr 39, poz. 542, ze zm.), wystgpita do Marszatka Senatu z wnioskiem
o podjecie inicjatywy ustawodawczej dotyczgcej przygotowanego projektu ustawy o zmianie ustawy o pomocy
osobom uprawnionym do alimentéw (druk nr 743/VIl kadencja Senatu). W projekcie tym komisja zaproponowata
zmiane ustawy, ktéra prowadzita do wyeliminowania z porzgdku prawnego catej instytucji zatrzymywania prawa
jazdy, witasnie zgodnie z wyrokiem TK o sygn. P 46/07. Na etapie konsultacji miedzyresortowych Minister Pracy
i Polityki Spotecznej poinformowat, ze przygotowuje wiasny projekt wdrazajacy niniejsze orzeczenie, skutkiem
czego byto podjecie przez Komisje Ustawodawczg, dziatajaca na podstawie art. 78 ust. 2 uchwaty Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M. P. z 2012 r.
poz. 32, ze zm.), na posiedzeniu 24 marca 2010 r. decyzji o wycofaniu projektu senackiego. Uchwalony projekt
rzadowy w ramach realizacji zasady sprawiedliwej procedury przyznat dtuznikom alimentacyjnym okreslone
uprawnienia procesowe do kontroli instancyjnej oraz sgdowoadministracyjnej wydawanych decyzji (generujgce
zresztg dodatkowe koszty dtuznika), a pominat pozostate zarzuty Trybunatu Konstytucyjnego, w szczegolnosci
odnoszgce sie do naruszenia zasady proporcjonalnosci (adekwatnosci) przez instytucje zatrzymania prawa jazdy
jako taka. Przyjeta przez Trybunat w wyroku o sygn. P 46/07 ocene instytucji zatrzymania prawa jazdy dtuzni-
kowi alimentacyjnemu jako srodka przymuszenia do realizacji obowigzkéw alimentacyjnych rowniez podzielam.
Nalezy przy tym przyja¢, ze wskazane w tym wyroku zarzuty dotyczace naruszenia zasad poprawnej legislaciji
oraz braku trybu odwotawczego dotyczgcego decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy stanowity jedynie odniesienie
sie do zarzutéw podniesionych przez sad pytajgcy. Zgodzi¢ sie nalezy z Prokuratorem Generalnym, ze w wyroku
tym zakwestionowana zostata instytucja zatrzymania prawa jazdy jako taka, ze wzgledu na naruszenie zasady
proporcjonalnosci (adekwatnosci). Ten poglagd — moim zdaniem — powinien by¢ decydujacy, jesli chodzi o roz-
strzygniecie w niniejszej sprawie.

Nalezy przypomnie¢, ze instytucja zatrzymania prawa jazdy dtuznikom alimentacyjnym stosowana jest
wobec 0s6b, ktore nie wywigzujg sie ze zobowigzan alimentacyjnych, a egzekucja naleznoéci z tego tytutu jest
bezskuteczna. Celem niniejszej instytucji jest spowodowanie, ze dtuznik bedzie wywigzywat sie z obowigzku
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alimentacyjnego. Tymczasem przedstawiciel Marszatka Sejmu podkreslat na rozprawie w niniejszej sprawie, ze
nie chodzi o egzekucje $wiadczen alimentacyjnych, ale przede wszystkim o zmuszenie dtuznika do tego, aby
podjat wspétprace ze swojg gming. Stanowisko to jednak nie uwzglednia tresci pozostatych przepiséw kwe-
stionowanej ustawy z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw (Dz. U. z 2012 r.
poz. 1228, ze zm.; dalej: ustawa alimentacyjna). Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy alimentacyjnej, w razie bezsku-
tecznosci egzekucji osoba uprawniona moze ztozy¢ do organu wtasciwego wierzyciela wniosek o podjecie dziatan
wobec diuznika alimentacyjnego. Natomiast w Swietle art. 4 ust. 1 ustawy alimentacyjnej, po otrzymaniu wniosku
organ wiasciwy dtuznika przeprowadza wywiad alimentacyjny, w celu ustalenia sytuacji rodzinnej, dochodowe;j
i zawodowej diuznika alimentacyjnego, a takze jego stanu zdrowia oraz przyczyn nietozenia na utrzymanie
osoby uprawnionej, odbiera od niego o$wiadczenie majgtkowe oraz informuje dtuznika o przekazaniu do biura
informacji gospodarczej informacji gospodarczej o zobowigzaniu lub zobowigzaniach dtuznika alimentacyjnego
wynikajgcych z tytutéw, o ktérych mowa w art. 28 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy alimentacyjnej, w razie powstania zale-
gtosci za okres diuzszy niz 6 miesiecy. Powotana przez przedstawiciela Marszatka Sejmu wspotpraca z gming
polega w istocie na przeprowadzeniu wywiadu alimentacyjnego. Nie mozna jednak traci¢ z pola widzenia, ze
jest to element szerszej procedury zmierzajgcy do zwiekszenia skutecznosci egzekucji naleznych alimentéw. Ten
podstawowy cel zostat zresztg podkreslony w preambule do ustawy alimentacyjnej, ktéra stanowi: ,(...) wspie-
ranie oséb znajdujgcych sie w trudnej sytuacji materialnej z powodu niemoznosci wyegzekwowania alimentéw
nalezy taczy¢ z dziataniami zmierzajgcymi do zwiekszenia odpowiedzialnosci oséb zobowigzanych do alimen-
tacji (...)". Trudno nie dostrzec wartosci konstytucyjnych, ktére zostaty wyrazone w art. 18 i art. 72 Konstytucji,
stanowigcych, ze rodzina znajduje sie pod ochrong panstwa. Ustawodawca nie moze jednak przyjmowac nie-
adekwatnych (nieproporcjonalnych) srodkéw zapewnienia tej ochrony. Przepisy ustawy alimentacyjnej, zgodnie
z ktérymi panstwo ma motywowaé osoby zobowigzane do alimentacji i podejmowania wszelkich dziatan, ktére
umozliwig jej wywigzywanie sie z tego obowigzku, nie mogg zawiera¢ srodkéw naruszajgcych standardy kon-
stytucyjne. Moim zdaniem, w niniejszej sprawie brak jest takiego adekwatnego zwigzku miedzy zatrzymaniem
prawa jazdy a celem kwestionowanej regulacji. Nie znajduje réwniez uzasadnienia w przepisach Konstytucji
stosowania $rodka stanowigcego, jak wywiodt przedstawiciel Marszatka Sejmu, pewnego rodzaju presje maja-
cg wypetni¢ swoistg role wychowawczg. Na rozprawie stwierdzit, ze rolg panstwa jest motywowanie dtuznika
alimentacyjnego do wywigzania si¢ z obowigzku, a z tym niewatpliwie musi si¢ wigza¢ pewien srodek nacisku
(srodek przymusu). Argumentacji tej nie podzielam: instytucja zatrzymania prawa jazdy dtuznika powinna by¢
uznana za objaw nadmiernej ingerencji, sprzecznej z wywodzong z art. 2 Konstytucji zasadg proporcjonalnosci
(adekwatnosci). Trybunat Konstytucyjny prawidtowo w wyroku o sygn. P 46/07 uznat, ze instytucja zatrzymania
prawa jazdy dtuznikowi alimentacyjnemu nie stuzy realizacji podstawowego celu, jakim jest zapewnienie sku-
tecznosci w egzekwowaniu naleznosci alimentacyjnych.

2. Z coraz wigkszym niepokojem obserwuje narastanie spraw w Trybunale Konstytucyjnym, ktérych przed-
miotem jest kontrola zgodnosci z Konstytucja, a ktdre sg zwigzane z punktu widzenia przedmiotu zaskarzenia
z tzw. paradygmatem jedno$ci normatywno-aksjologicznej. Trybunat coraz cze$ciej staje w obliczu koniecznosci
rozpatrzenia takich spraw, w ktérych regulacje oparte sg na zatozeniu rozluznienia lub wrecz zerwania tego
paradygmatu. Konsekwencjg takiego zachowania ustawodawcy jest pojawienie sie stanéw trudnej do zaapro-
bowania dysfunkcji. Dotyczyto to watpliwosci co do charakteru kar administracyjnych, ,janosikowego”, ,ustaw
Smieciowych”. Tak jest i tym razem. Jedno$¢ normatywno-aksjologiczna wprawdzie nie jest wprost wyrazona
w art. 2 Konstytucji, ale — co do tego nie mam zadnych watpliwosci — stanowi w naszej kulturze prawnej fundament
systemu prawa. Regulacja ustawowa ma by¢ tworzona zgodnie z kryteriami racjonalnosci i uzytecznosci, jako
sekwencja istotowo — tzn. przez tres¢, cele i funkcje — powigzanych ze sobg elementéw. Elementéw utozonych
w nastepujgcej sekwencji: zrekonstruowana norma motywujgca zachowanie podmiotéw, wywotujgce okreslone
skutki, ktore sg odniesione do wartosci. Jesli ktorys z tych elementéw zostanie zastgpiony przez zmodyfikowang
kategorie — przez inny typ regulacji opartych na innych przestankach — to wtedy powstang sytuacje grozace
wiasciwemu stosowaniu czy wiasciwemu realizowaniu wartosci. Innymi stowy, nie mozna w procedurze karnej
umieszczac konstrukcji cywilnoprawnych. Podobnie — nie mozna regulacji administracyjnoprawnych zastepowac
cywilnoprawnymi i odwrotnie. Taki stan powoduje trudnosci, rozbieznosci — niekiedy zasadnicze — w procesie
wyktadni prawa, w procesach stosowania prawa i — oczywiscie — w procesach stanowienia prawa. Z catg mocg
podkre$lam, Zze doniosto$¢ praktyczna i prawna tego problemu nie sprowadza sig tylko do czysto$ci konstrukcji
prawnych czy przejrzystosci ustaleh doktryny, ale ma bardzo praktyczny i doniosty wymiar, szczegdlnie istotny
wtedy, gdy ustawodawca w ten sposéb — moim zdaniem wadliwy — usituje wspomaéc niedomagajace struktury
administracji publicznej. Moim zdaniem, rozprawa przed Trybunatem w sprawie o sygn. K 23/10 (z 20 grudnia
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2012 r. i 12 lutego 2014 r.) dowiodta, ze struktury panstwa i samorzgdu sg w tym przypadku niewydolne. Wpro-
wadzenie do regulacji, ktérej nie powinno by¢, unormowania typu karnoprawnego jako remedium na podnie-
sienie z 1% do 13% skutecznosci, zaktadajgc, ze mamy do czynienia z czystg metodologicznie operacja, jest
niepotrzebne.

Z podanych wyzej wzgledéw czutem sie zobligowany do zgtoszenia zdania odrebnego do wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 12 lutego 2014 r. o sygn. K 23/10.

Zdanie odrebne
sedziego TK Wojciecha Hermelinskiego
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 12 lutego 2014 r., sygn. akt K 23/10

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 wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 12 lutego 2014 r., sygn.
akt K 23/10.

Moim zdaniem, Trybunat Konstytucyjny powinien byt stwierdzi¢, ze art. 5 ust. 3b ustawy z dnia 7 wrzesnia
2007 r. o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw (Dz. U. z 2012 r. poz. 1228, ze zm.; dalej: ustawa ali-
mentacyjna lub zakwestionowana ustawa) w zakresie, w jakim stanowi, ze organ wiasciwy dtuznika kieruje
wniosek do starosty o zatrzymanie prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego, jest niezgodny z wywodzong z art. 2
Konstytucji zasadg proporcjonalnosci.

Zdanie odrebne uzasadniam nastepujgco:

1. Prokurator Generalny zwrdcit sie do Trybunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie, ze art. 5 ust. 3 ustawy
alimentacyjnej w zakresie, w jakim stanowi, ze organ wtasciwy dtuznika kieruje wniosek do starosty o zatrzymanie
prawa jazdy diuznika alimentacyjnego, oraz art. 5 ust. 5 i 6 tej ustawy sg niezgodne z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Przypomnienia wymaga, ze w wyroku z 22 wrzesnia 2009 r., sygn. P 46/07 (OTK ZU nr 8/A/2009, poz. 126)
Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, Zze art. 5 ustawy z dnia 22 kwietnia 2005 r. o postepowaniu wobec dtuznikéw
alimentacyjnych oraz zaliczce alimentacyjnej (Dz. U. Nr 86, poz. 732, ze zm.; dalej: ustawa z 2005 r.) jest nie-
zgodny z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Przepis poddany kontroli w sprawie rozstrzygnietej wskazanym powyzej wyrokiem miat nastepujgce brzmie-
nie: ,Art. 5. 1. Organ wtasciwy dtuznika, w przypadku ztozenia wniosku, o ktérym mowa w art. 4 ust. 3, kieruje
do starosty wniosek o zatrzymanie prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego. 2. Na podstawie wniosku, o ktérym
mowa w ust. 1, starosta wydaje decyzje o zatrzymaniu prawa jazdy. 3. Zwrot zatrzymanego prawa jazdy nastepuje
na wniosek organu wiasciwego dtuznika po stwierdzeniu ustania przyczyn zatrzymania”.

W uzasadnieniu wyroku o sygn. P 46/07 podkreslono, ze ,orzeczenie Trybunatu w niniejszej sprawie dotyczy
art. 5 ustawy o diuznikach alimentacyjnych z 22 kwietnia 2005 r. Ustawa ta obowigzywata do 1 pazdziernika
2008 r. i zostata uchylona na mocy art. 47 ustawy o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw. Na marginesie
Trybunat Konstytucyjny zauwaza, ze obowigzujgca ustawa z 7 wrzesnia 2007 r. o pomocy osobom uprawnionym
do alimentéw miesci (w art. 5 ust. 3 pkt 3, ust. 5 i 6) unormowania analogiczne do zawartych w art. 5 kwestio-
nowanej (a juz nieobowigzujacej) ustawy o dtuznikach alimentacyjnych z 22 kwietnia 2005 r.”.

Udzielajgc odpowiedzi na pytanie, czy ,przewidziane w art. 5 zakwestionowanej ustawy zatrzymanie prawa
jazdy (a wiec ograniczenie uprawnien konkretnego diuznika alimentacyjnego) stuzyé ma uzyskaniu ostatecznego
celu tej ustawy, tj. skutecznosci w egzekwowaniu $Swiadczen alimentacyjnych, czy tylko realizacji celéw instru-
mentalnych, takich jak utatwienie przeprowadzenia wywiadu srodowiskowego, aktywizacja zawodowa dtuznikéw
alimentacyjnych czy tez nieuchylanie sie od wskazanych prac zarobkowych”, we wskazanym powyzej wyroku
o sygn. P 46/07, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze zatrzymanie prawa jazdy przewidziane w ustawie z 2005r.
winno stuzy¢ realizacji podstawowego celu tej ustawy, jakim jest zapewnienie skutecznosci w egzekwowaniu
naleznosci alimentacyjnych.

W uzasadnieniu wskazanego powyzej wyroku podkreslono, ze przywotane stanowisko Trybunatu Konsty-
tucyjnego koresponduje z pogladem pytajgcego sadu, ktéry wskazat, ze zatrzymanie prawa jazdy ogranicza
mozliwosci ,aktywizacji zawodowej diuznika alimentacyjnego poprzez ograniczenie ofert pracy, ktére mozna
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do niego skierowac, utrudnia podjecie pracy w matych miejscowosciach, w ktérych brak jest czesto srodkow
komunikacji uniemozliwiajgc dojazd do pracy”.

W uzasadnieniu powotanego wyroku podkreslono nadto, Zze przepis poddany kontroli Trybunatu, zawierajacy
uregulowanie zbiezne z tym, ktory zostat zakwestionowany w niniejszej sprawie, nie moze réwniez zosta¢ uznany
za niezbedny w tym znaczeniu, ze przymuszenie do realizacji obowigzkéw alimentacyjnych nie bytoby mozliwe
z zastosowaniem mniej ucigzliwych dla zobowigzanego do ich wykonywania srodkéw. W tym zakresie Trybunat
powotat sie w szczegolnosci na podane przez Prokuratora Generalnego dane statystyczne, z ktérych nie wynika,
ze zwiekszenie skutecznosci (i regularnosci) Sciggania naleznosci alimentacyjnych jest w przewazajgcym stopniu
konsekwencjg podjetych decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy osobom zobowigzanym.

Podkreslenia wymaga, ze w ramach wykonania wyroku Trybunatu o sygn. P 46/07 ustawodawca dazyt
do wprowadzenia takich zmian do ustawy alimentacyjnej, ktére m.in. realizowa¢ bedg zasade proporcjonalnosci,
przez ograniczenie instytucji zatrzymania prawa jazdy do wyjatkowych sytuaciji.

Nowelizacja ustawy alimentacyjnej, w mojej ocenie, nie doprowadzita jednak do stanu zgodnego z Konsty-
tucja.

W kontekscie zarzutéw sformutowanych przez wnioskodawce w sprawie zakohczonej kwestionowanym
przeze mnie wyrokiem aktualno$¢ zachowujg niektére sposréd argumentéw, ktérymi Trybunat Konstytucyjny
postuzyt sie do uzasadnienia stwierdzenia niekonstytucyjnosci uregulowania poddanego kontroli w sprawie
o sygn. P 46/07.

W moim przekonaniu, zaskarzone uregulowanie, przewidujgce zatrzymanie prawa jazdy dtuznikowi alimenta-
cyjnemu, narusza zasade proporcjonalnosci. Nie odpowiada bowiem tresci dyrektyw sktadajacych sie na zasade
proporcjonalnosci — tj. niezbednosci, przydatnosci (skutecznosci) oraz zachowania wtasciwych proporcji pomiedzy
efektami, jakie przynosi, a ciezarami i niedogodnosciami wynikajgcymi z tej regulacji dla obywatela.

Zatrzymanie prawa jazdy jest nieuzasadniong formg ,kary”, niezrozumiatg w kontekscie celu zaskarzonego
uregulowania, jakim jest zaspokojenie wierzyciela alimentacyjnego.

W uzasadnieniu wyroku o sygn. P 46/07 stwierdzono: , Trybunat Konstytucyjny uznaje, ze zatrzymanie prawa
jazdy przewidziane w ustawie o dtuznikach alimentacyjnych winno stuzy¢ realizacji podstawowego celu tej ustawy,
jakim jest zapewnienie skutecznosci w egzekwowaniu naleznosci alimentacyjnych. Takiego celu — z zasady —
nie mozna osiggna¢ przez zatrzymanie prawa jazdy diuznikowi alimentacyjnemu, ktérego aktywnosé zawodowa
(potencjalna badz realna) taczy sie z posiadaniem prawa jazdy. O ile bezspornym pozostaje stosowanie srodkéw
aktywizacji zawodowej wobec diuznikéw alimentacyjnych (np. przez kierowanie diuznika alimentacyjnego do prac
organizowanych na zasadach roboét publicznych), o tyle zatrzymanie prawa jazdy w wielu sytuacjach nie stuzy
podstawowemu celowi ocenianej regulacji ustawowej”.

Moim zdaniem, przywotana powyzej argumentacja, ktérg Trybunat postuzyt sie w uzasadnieniu wyroku o sygn.
P 46/07, nie stracita aktualno$ci w stanie prawnym, w kontekscie ktérego zapadto kwestionowane przeze mnie
orzeczenie.

W uzasadnieniu niniejszego wyroku podkreslono, ze ,wyrok o sygn. P 46/07 wydany zostat w innym stanie
prawnym”, gdyz obecnie ,w ustawie o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw dokonano zmian majacych
na celu realizacje zasady proporcjonalnosci oraz sprawiedliwej procedury poprzez wprowadzenie nowych roz-
wigzan w procedurze zatrzymywania prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego”.

Trybunat podkreslit ponadto, ze ,orzekajgc o art. 5 ust. 3b ustawy o pomocy osobom uprawnionym do ali-
mentéw w zakwestionowanym zakresie, wzigt pod uwage zmiane otoczenia normatywnego, ktéra wynikata
z powyzszej nowelizacji”.

Jednakze ten ,inny stan prawny” oraz ,,otoczenie normatywne” w istocie nie réznig sie od tego, w kontekscie
ktérego zapadto orzeczenie o sygn. P 46/07.

Podkreslenia wymaga w szczegdlnosci, ze zmiany wprowadzone nowelg dotyczyty niezakwestionowanych
W niniejszej sprawie przepiséw odnoszgcych sie do zasad zwrotu prawa jazdy oraz drogi odwotawczej (réwniez
w niniejszej sprawie niekwestionowanej) od decyzji uznajgcej za dtuznika alimentacyjnego. Bez zmian natomiast
pozostata droga odwotawcza od decyzji starosty zatrzymujacej prawo jazdy (art. 5 ust. 5 ustawy alimentacyjnej).

Zwréci¢ nalezy w tym miejscu uwage na trafny argument przedstawiciela Prokuratora Generalnego, podnie-
siony na rozprawie 12 lutego 2014 r., ktéry wyrazit watpliwos¢ co do mozliwosci skutecznego zakwestionowania
przez dtuznika alimentacyjnego takiej decyzji starosty. Stwierdzit on mianowicie, ze: ,pamietac trzeba o tym, ze
w przypadku tej drugiej decyzji mamy do czynienia z kontrolg juz Scisle formalng, dlatego ze przepis jest tak
sformutowany, iz mamy do czynienia z obligiem orzeczenia przez staroste tego zakazu” (protokét rozprawy, s. 36).

W moim przekonaniu, sformutowanie zawarte w art. 5 ust. 5 ustawy alimentacyjnej: ,starosta wydaje decyzje
0 zatrzymaniu prawa jazdy”, jest jednoznaczne. Nie pozostawia ono staroscie zadnego luzu decyzyjnego, nakazujgc
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wydanie decyzji zatrzymujgcej prawo jazdy. Zatem ewentualna kontrola takiej decyzji, sprawowana przez sad
administracyjny bedzie, moim zdaniem, poddana niejako kwalifikowanemu, podwoéjnemu ograniczeniu: po pierwsze
z uwagi na zakres i charakter sprawowanej przez sgdy administracyjne kontroli, po drugie — ograniczy sie ona
tylko do zbadania prawidtowosci przeprowadzonej procedury zmierzajgcej do odjecia dtuznikowi alimentacyjnemu
prawa jazdy (tak tez Trybunat Konstytucyjny w wyroku o sygn. P 46/07: ,Ewentualna kontrola sgdowoadministra-
cyjna decyzji starosty o zatrzymaniu prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego nie obejmuje zasadnosci merytorycznej
wniosku kierowanego do starosty przez organy samorzadowe miejsca zamieszkania diuznika”).

Nietrafny jest poglad Trybunatu w niniejszej sprawie, ze: ,Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. P 46/07,
stwierdzajacy, ze regulacja zatrzymania prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego w jej 6wczesnym ksztatcie i oto-
czeniu normatywnym nie spetnia wymogdéw proporcjonalnosci, opierat sie na dostepnych w toku postepowania
przed Trybunatem danych”.

Dane te (por. ponizej) byty tylko argumentem pomocniczym stwierdzenia przez Trybunat niekonstytucyjnosci
kontrolowanego wéwczas uregulowania.

Podstawowy argument, ze wzgledu na ktéry Trybunat uznat instytucje zatrzymania prawa jazdy za niezgod-
ng z Konstytucjg, wigzat sie z niespetnieniem wymogu, aby zatrzymanie prawa jazdy, przewidziane w ustawie
z 2005 r., stuzyto ,realizacji podstawowego celu tej ustawy, jakim jest zapewnienie skutecznosci w egzekwowaniu
naleznosci alimentacyjnych”.

Jak juz bowiem wskazano powyzej, takiego celu — z zasady — nie mozna osiggngc¢ przez zatrzymanie prawa
jazdy dtuznikowi alimentacyjnemu, ktérego aktywnos$¢é zawodowa (potencjalna badz realna) taczy sie z posia-
daniem prawa jazdy. O ile bezspornym pozostaje stosowanie srodkéw aktywizacji zawodowej wobec dtuznikow
alimentacyjnych (np. przez kierowanie dtuznika alimentacyjnego do prac organizowanych na zasadach robot
publicznych), o tyle zatrzymanie prawa jazdy w wielu sytuacjach nie stuzy podstawowemu celowi ocenianej
regulacji ustawowe;.

Trybunat Konstytucyjny w kwestionowanym przeze mnie wyroku w zaden sposéb nie odnidst sie meryto-
rycznie do powyzszego argumentu. Zamiast tego postuzyt sie argumentacjg nawigzujgcg do obowigzku alimen-
tacyjnego rodzicow wzgledem dzieci (na marginesie wypada tu zada¢ pytanie, dlaczego krag beneficjentow
ograniczony jest tylko do dzieci, skoro zakwestionowana ustawa w art. 2 pkt 3 za diuznika alimentacyjnego
uznaje ,0sobe zobowigzang do alimentéw na podstawie tytutu wykonawczego, przeciwko ktérej egzekucja
okazata sie bezskuteczna”).

W mojej ocenie, te uwagi Trybunatu, zasadne ze wzgledéw stusznosciowych, nie mogg by¢ uznane za argu-
menty natury konstytucyjnej.

2. Nie moge réwniez podzieli¢ optymizmu, jaki miatby sie wigzaé z przedstawionymi na rozprawie 12 lutego
2014 r. danymi dotyczacymi wptywu instytucji zatrzymania prawa jazdy na $ciggalnosé alimentow.

Na rozprawie Trybunat analizowat dane zawarte w Informacji o realizacji ustawy o pomocy osobom upraw-
nionym do alimentéw w 2012 r. wydanej w czerwcu 2013 r. przez Ministerstwo Pracy i Polityki Socjalnej oraz
w Informacji o wynikach kontroli wywigzywania sie organéw samorzadu terytorialnego z zadan na rzecz pomocy
osobom uprawnionym do alimentéw przeprowadzonej przez Najwyzszg Izbe Kontroli (Warszawa, marzec 2011).
Z wypowiedzi uczestniczgcego w rozprawie przedstawiciela Ministra Pracy i Polityki Socjalnej wynikato, ze wzrost
Sciggalnosci alimentéw w wyniku funkcjonowania kwestionowanego przepisu osiggnat poziom ok. 13%. Ze wspo-
mnianej wyzej Informacji Najwyzszej Izby Kontroli wynika natomiast, ze w 70% skontrolowanych jednostek poste-
powanie wobec dtuznikéw alimentacyjnych prowadzono opieszale (np. w MOPS w Tomaszowie Mazowieckim
przeprowadzano wywiady alimentacyjne nawet po uptywie 200 dni od dnia ztozenia wniosku o podjecie dziatan;
w GOPS w Juchnowcu Koscielnym 10 z 21 wywiadéw alimentacyjnych przeprowadzono ze zwtoka siegajaca
nawet 240 dni; sposrod objetych badaniem postepowan tylko w stosunku do 40% dtuznikéw przeprowadzono
wywiad alimentacyjny i odebrano od nich o$wiadczenie majatkowe — s. 27-29 Informacji NIK). Z powyzszej
Informacji NIK wynika takze, iz wnioski o zatrzymanie prawa jazdy byly kierowane do starostéw najczesciej bez
wczesniejszego rozeznania, czy dtuznik ma prawo jazdy (np. z MOPS w Grajewie wystano do starosty powia-
towego 32 wnioski o zatrzymanie prawa jazdy, w sytuacji gdy tylko 8 dtuznikéw miato prawo jazdy; podobnie
np. w UG w Chybiu: 23 wnioski, podczas gdy tylko jeden dtuznik miat prawo jazdy, oraz w GOPS w Juchowcu
Koscielnym: 36 wnioskédw w sytuacji, gdy tylko 6 dtuznikdéw miato prawo jazdy). Ostatecznie NIK, podsumowujac,
stwierdzit, Zze postepowanie w sprawie zatrzymania prawa jazdy wszczete zostato przez starostow powiatowych
jedynie w wypadku 35% dtuznikéw alimentacyjnych sposrod tych, ktérych wnioski przekazane zostaty starostom.
Skutkiem tego tylko niecate 10% dtuznikéw, w stosunku do ktérych skierowano wnioski o zatrzymanie prawa
jazdy, podjeto wspétprace z gminami.
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Przedstawiciel Ministra Pracy i Polityki Socjalnej na rozprawie 12 lutego 2014 r. powiedziat, ze juz poczat-
kowe czynnosci procedury objetej art. 5 zakwestionowanej ustawy, jak: ztozenie o$wiadczenia majgtkowego
czy udzielenie zgody na wywiad u diuznika alimentacyjnego, zmierzajgce do egzekwowania pfatnosci alimen-
tow od dtuznika alimentacyjnego, doprowadzity do poprawy $ciggalnosci nalezno$ci. Zdaniem przedstawiciela
Ministra, samo zagrozenie zatrzymaniem prawa jazdy istotnie wptywato na postawe diuznikow, ktorzy zaczeli
wywigzywac sie z natozonego na nich obowigzku.

Nalezy wyrazi¢ watpliwos¢ co do przydawania nadmiernego znaczenia wptywowi kwestionowanego przepisu
na postawe diuznikéw, tym bardziej ze wptyw ten nie jest poparty jakimikolwiek danymi statystycznymi. Wywigzy-
wanie sig przez diuznikow z obowigzku alimentacji moze by¢ wynikiem takze innych okolicznos$ci: zawiadomienia
przez staroste organdw $cigania o popetnieniu przestepstwa niealimentacji, wszczecia postepowania karnego,
zapadniecia wyroku skazujgcego wobec dtuznika, naktadajgcego m.in. obowigzek tozenia na utrzymanie upraw-
nionego do alimentacji.

Na rozprawie 12 lutego 2014 r. przedstawiciel Ministra powiedziat, ze: ,w informacji o realizacji ustawy
0 pomocy osobom uprawnionym do alimentéw identyfikujemy 12 dziatan podejmowanych przez gmine, ktére
mogg mie¢ wptyw na zwiekszenie egzekucji. To jest tylko jedno z tych 12 dziatan. Suma tych wszystkich dziatan
powoduje, ze ta egzekucja dzisiaj jest na poziomie 13-14%".

Oczywiste zatem, w Swietle tej wypowiedzi, jest, ze odsetek skutecznosci powyzszych dziatan na poziomie
13-14% nie moze by¢ utozsamiany ze skutecznoscig srodka w postaci zatrzymania prawa jazdy, ktéry to Srodek
jest tylko 1/12 catej procedury.

Potwierdzeniem tej tezy jest, w moim przekonaniu, tres¢ pisma MPIPS z 28 stycznia 2014 r. (nadestanego
przez Prokuratora Generalnego), z ktérego wynika, ze w roku 2012 na 28 827 wnioskéw o zatrzymanie prawa
jazdy wzrost $ciggalnosci alimentow nastgpit w 2 081 przypadkach (czyli 7,2%!), a w roku 2013 odpowiednio:
33226 i 2 100 (czyli 6,3%!).

Dane te koresponduja z informacjg przedstawiong przez Prokuratora Generalnego na rozprawie w sprawie
o sygn. P 46/07 w dniu 22 wrzes$nia 2009 r. (k-59 akt), opartg na danych Ministerstwa Pracy i Spraw Socjalnych
za pierwsze potrocze roku 2009, z ktérych wynika, ze na 20 501 decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy wzrost
Sciggalnosci alimentéw nastagpit w 1548 wypadkach, czyli o 7,5%.

Nawet pobiezna analiza tych danych (odnoszgca sie tylko do instytucji zatrzymania prawa jazdy) wskazuje
statg prawidtowo$¢ — w analizowanych okresach sredni stopien Sciggalnosci dtugu utrzymywat sie na pozio-
mie 7%!

W zwigzku z powyzszymi ustaleniami nie mozna oprze¢ si¢ wrazeniu, ze kwestionowany przez wnioskodawce
przepis miat by¢ w zamysle ustawodawcy skutecznym remedium na drastycznie niska $ciggalnos¢ swiadczen
od dtuznikéw alimentacyjnych, bedgcg wynikiem wytknietych przez Najwyzszg I1zbe Kontroli zaniedban i opie-
szato$ci dziatan administracji.

Dziatajgc w ten sposob, ustawodawca zlekcewazyt wzglad na strukture systemu prawa i, wprowadzajgc
do prawa administracyjnego srodek znany prawu karnemu, doprowadzit do jego dysfunkcji (por. w tej mierze
zdanie odrebne sedziego Zbigniewa Cieslaka do niniejszego wyroku).

W Swietle przywotanych powyzej danych, nie sposéb jest uznaé, ze zakwestionowane uregulowanie zawarte
w ustawie alimentacyjnej byto przydatne do osiggniecia celu, dla realizacji ktérego zostato ustanowione. To zas,
w $wietle utrwalonego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, jest warunkiem zgodnej z zasadg proporcjo-
nalnosci limitacji praw i wolnoéci konstytucyjnych.

Oceniajac konstytucyjnos¢ poddanego kontroli uregulowania, nalezy zwrécié uwage na poglad wyrazony
na rozprawie 20 grudnia 2012 r. przez przedstawiciela Sejmu. Stwierdzit on mianowicie, ze wyeliminowanie art. 5
ust. 3b zakwestionowanej ustawy spowodowatoby, ze art. 5 tej ustawy statby sie martwy; naktadane na podsta-
wie tego przepisu obowigzki nie mogtyby by¢ bowiem egzekwowane z uwagi na brak sankcji w postaci grozby
pozbawienia prawa jazdy.

Zgodnie z art. 5 ust. 3b ustawy alimentacyjnej: ,Jezeli decyzja o uznaniu dtuznika alimentacyjnego za uchy-
lajgcego sie od zobowigzan alimentacyjnych stanie sie ostateczna, organ wiadciwy dtuznika kieruje wniosek
do starosty o zatrzymanie prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego, dotaczajgc odpis tej decyzji, oraz skfada
wniosek o $ciganie za przestepstwo okreslone w art. 209 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny
(Dz. U. Nr 88, poz. 553, z p6zn. zm.; dalej: k.k.)".

W Swietle powyzszego nasuwa sie pytanie, czy art. 5 ustawy alimentacyjnej dotyczy wszystkich dtuznikéw
alimentacyjnych, tj. zaréwno tych z prawem jazdy, jak i tych bez tego rodzaju uprawnien.

W moim przekonaniu, uregulowanie zawarte w tym przepisie, z wyjgtkiem tego, ktére pomieszczone jest
w ustepie 3b, adresowane jest do wszystkich dtuznikéw alimentacyjnych. Biorgc pod uwage te okolicznos$c, nalezy
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stwierdzi¢, ze uznanie zasadnosci przywotanego powyzej stanowiska Sejmu powodowatoby, iz cate uregulowanie
zawarte w art. 5 ustawy alimentacyjnej nie bytoby przydatne do osiggniecia celu zamierzonego przez ustawodaw-
ce, bo w odniesieniu do grupy diuznikéw alimentacyjnych niemajgcych prawa jazdy, nie bytoby egzekwowalne.

W mojej ocenie, przekonywajacy jest argument podniesiony podczas rozprawy, ze zatrzymanie prawa jazdy
w zakresie egzekwowalnosci zalegtosci alimentacyjnych moze wrecz pogarszac sytuacje. W sytuacji bowiem
gdy dtuznik alimentacyjny wykorzystuje prawo jazdy do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, jego zatrzymanie
spowoduje pozbawienie go mozliwosci zarobkowych.

Podkreslenia wymaga nadto, ze adresatowi zakwestionowanego uregulowania za ten sam czyn grozi kara
okreslona w art. 209 § 1 k.k., typizujacym przestepstwo niealimentacji (grzywna, kara ograniczenia wolnosci
albo kara pozbawienia wolnosci do 2 lat), oraz sankcja w postaci zatrzymania prawa jazdy na podstawie zakwe-
stionowanego przepisu.

Przewidziane w poddanym kontroli Trybunatu przepisie pozbawianie dtuznika alimentacyjnego prawa jazdy
prowadzi do wprowadzania do procedury stricte administracyjnej sankcji tresciowo zbieznej ze $rodkiem kar-
nym okreslonym w art. 39 pkt 3 k.k. Podkreslenia wymaga, ze w k.k. Srodek ten przewidziany jest jako sankcja
za przestepstwa przeciwko bezpieczenstwu w komunikacji (por. rozdziat XXl i art. 42 k.k.), a nie za przestepstwa
przeciwko rodzinie i opiece (por. rozdziat XXVI k.k.).

Wprawdzie ustawa alimentacyjna uzywa sformutowania: ,zatrzymanie” prawa jazdy, a kodeks karny — ,zakaz
prowadzenia pojazdéw”, jednak efekt obu tych instytuciji jest taki sam: niemozno$¢é prowadzenia pojazdéw: przez
niesprecyzowany blizej czas (w ustawie alimentacyjnej) lub przez czas wskazany w skazujacym wyroku sadu,
orzekajgcym srodek (1 rok do 10 lat albo dozywotnio — por. art. 43 k.k.).

Paradoksalnie, mozna powiedzie¢, ze sytuacja dtuznika bedzie korzystniejsza w wypadku orzeczenia wobec
niego srodka karnego, bo czas trwania tego $rodka jest $cisle oznaczony w latach (z wyjgtkiem dozywotniego
pozbawienia prawa prowadzenia pojazdéw) i odzyskanie uprawnien nastepuje niejako ex lege, anizeli w razie
zastosowania zatrzymania prawa jazdy, ktérego zwrot moze nastgpi¢ dopiero po spetnieniu sie warunkéw okre-
$lonych w art. 5 ust. 6 zakwestionowanej ustawy.

W tym konteks$cie uwazam za potrzebne przywofanie trafnej uwagi poczynionej w wystgpieniu Prokuratora
Generalnego podczas rozprawy 20 grudnia 2012 r., ze w wypadku gdy sad orzeka zakaz wykonywania okre-
$lonego zawodu, to nie wigze tego z jakimikolwiek dziataniami osoby, wobec ktérej zakaz orzeka, ale zakaz ten
musi by¢ Scidle zwigzany z zawodem, ktory ta osoba wadliwie wykonywata lub moze wykonywaé w przysztosci.

Podkresli¢ w tym kontekscie nalezy takze wypowiedz przedstawiciela Prokuratora Generalnego na rozprawie
12 lutego 2014 r., w ktorej postawit nastepujacy problem: ,Jak daleko mozna siegac, po jakie srodki oddziatywania
na obywatela, zeby przymusi¢ go do zachowan pozgdanych, nawet legitymowanych konstytucyjnie? (...) Czy
one mogg by¢ niezwigzane zupetnie z istotg tego obowigzku, o realizacje ktérego chodzi? Bo to jest, zdaniem
Prokuratora Generalnego, dos¢ niebezpieczne — sieganie po $rodki tatwe, jeszcze w sytuacji kiedy z danych
ministerstwa pracy przeciez wynikato, ze skutecznos¢ tego konkretnego srodka nie jest wysoka”.

Nawigzujac do powyzszej wypowiedzi, nalezy podkresli¢, ze srodek przewidziany w zakwestionowanym
przepisie jest srodkiem tatwym”. Jego tatwo$¢” moze w przysztosci zacheci¢ ustawodawce do kontynuowania
zapoczatkowanej juz drogi, ,wytuskiwania” z innych dziedzin prawa (co szczegdlnie niebezpieczne — z prawa
karnego) instytucji tam zakotwiczonych i przenoszenia ich dla osiggnigcia doraznych korzysci do zupetnie innych
jakosciowo obszarow.

Skoro ustawodawca bezkrytycznie przenidst do prawa administracyjnego srodek karny z art. 39 k.k., to kolej-
nym krokiem moze na przyktad by¢ wprowadzenie z uwagi na nadal niskg $ciggalnos¢ alimentéw obowigzkow
naktadanych na skazanego w trybie art. 72 § 1 k.k., jak: wykonywanie pracy zarobkowej (pkt 4), opuszczenie
lokalu zajmowanego wspdlnie z pokrzywdzonym (pkt 7b), badz innego jeszcze $rodka (pkt 8), ktéry miatby
na celu skuteczne wymuszenia ptacenia alimentéw. Trafnie zwrécono na to uwage we wstepnym wystgpieniu
Prokuratora Generalnego na rozprawie 12 lutego 2014 r.

W takiej sytuacji smutkiem moze napawa¢ — podobnie jak przewodniczacego sktadu orzekajgcego na roz-
prawie w sprawie o sygn. P 46/07 (k-68) — informacja podana przez przedstawiciela Sejmu (tamze), iz nie
mozna wykluczy¢ stosowania podobnej do zatrzymania prawa jazdy sankcji w stosunku do innych obowigzkéw
administracyjnych (!).

Nie bez powodu, w moim przekonaniu, sedziowie sktadu orzekajgcego na rozprawie w sprawie o sygn.
P 46/07 (k-63) pytali: ,Czemuz tego $wiattego doswiadczenia nie zastosowac¢ na przyktad do egzekucji podat-
kowej, zastosowania grzywny za przejscie przez ulice w niewtasciwym miejscu (...)?”

Instytucja zatrzymania prawa jazdy dtuznikom alimentacyjnym stosowana jest wobec osdb, ktére nie wywigzujg
sie ze zobowigzan alimentacyjnych, a egzekucja naleznosci z tego tytutu jest bezskuteczna. Celem zaskarzonego
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uregulowania jest spowodowanie, ze diuznik bedzie wywigzywat sig¢ z natozonego obowigzku alimentacyjnego.
Tymczasem brak jest zwigzku miedzy zatrzymaniem prawa jazdy a celem tej regulacji. Tym samym instytucje
zatrzymania prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego nalezy uznac za objaw nadmiernej ingerencji, sprzecznej
z wywodzong z art. 2 Konstytucji zasadg proporcjonalnosci.

11

WYROK
z dnia 18 lutego 2014 r.
Sygn. akt K 29/12*

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w skladzie:

Leon Kieres — przewodniczacy
Wojciech Hermelinski — sprawozdawca
Teresa Liszcz

Matgorzata Pyziak-Szafnicka

Marek Zubik,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniach

3 grudnia 2013 r. i 18 lutego 2014 r., wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o zbadanie zgodno$ci:

1) art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz. U. z 2011 r. Nr 43,

poz. 226, ze zm.), w czesci zawierajgcej zwrot ,w szczegolnosci’, z art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwigz-

ku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

2) art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy powotanej w punkcie 1 z art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 2

i art. 31 ust. 3 Konstytucji,

3) art. 37 ust. 4 ustawy powotanej w punkcie 1 z art. 92 ust. 1 Konstytucji,

orzeka:

1. Art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz. U. z 2011 r. Nr 43, poz. 226,
Nr 85, poz. 459, Nr 112, poz. 654, Nr 153, poz. 903 i Nr 160, poz. 963 oraz z 2012 r. poz. 1209 i 1315), w cze-
$ci zawierajgcej zwrot ,,w szczego6lnosci”, rozumiany w ten sposob, ze zrédiem, uzupetniajgcych wobec
wymienionych w tym przepisie przestanek, od ktérych spetnienia zalezy mozliwos¢ uzyskania koncesji
na rozpowszechnianie programu telewizyjnego droga rozsiewczg naziemng w sposéb cyfrowy, moze
by¢ wytacznie przepis ustawy, jest zgodny z art. 22 i z art. 54 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy powotanej w punkcie 1 jest zgodny z art. 22 i z art. 54 ust. 1 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 oraz z art. 2 Konstytucji i wynikajaca z niego zasada prawidlowej legislacji.

3. Art. 37 ust. 4 ustawy powotanej w punkcie 1 jest zgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

* Sentencja zostata ogtoszona dnia 26 lutego 2014 r. w Dz. U. poz. 244.
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UZASADNIENIE

1. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO lub Rzecznik) w piSmie z 27 czerwca 2012 r. wnidst o stwier-
dzenie niezgodnosci: 1) art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz. U. z 2011 r.
Nr 43, poz. 226, ze zm.; dalej: ustawa o radiofonii i telewizji), w czesci zawierajacej wyrazenie ,w szczegélnosci”,
z art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji; 2) art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji
z art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji; 3) art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii i telewizji
z art. 92 ust. 1 Konstytuc;ji.

Rzecznik wskazat, ze zgodnie z art. 33 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji rozpowszechnianie programow
radiowych i telewizyjnych, z wyjagtkiem programéw publicznej radiofonii i telewizji, wymaga uzyskania konces;ji.
Organem wiasciwym w sprawach koncesji, zgodnie z art. 33 ust. 2 tej ustawy, jest Przewodniczacy Krajowej
Rady Radiofonii i Telewizji, ktéry podejmuje decyzje w sprawie koncesji na podstawie uchwaty Krajowej Rady.
Decyzja w tej sprawie jest ostateczna (art. 33 ust. 3 ustawy o radiofonii i telewizji).

RPO podkreslit, ze z punktu widzenia postepowania koncesyjnego podstawowe znaczenie majg uregulowa-
nia zawarte w art. 36 ust. 1i 2 ustawy o radiofonii i telewizji. Art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji okresla
okoliczno$ci, ktére podlegajg ocenie w postepowaniu o udzielenie koncesji. Art. 36 ust. 2 tej ustawy wskazuje
z kolei sytuacje, w ktérych nie udziela sie koncesiji.

Rzecznik, nawigzujgc do brzmienia art. 52 ust. 2 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnoSci
gospodarczej (Dz. U. z 2013 r. poz. 672, ze zm.; dalej: ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej), wskazat
nastepnie, ze ,w postepowaniu o udzielenie koncesji na rozpowszechnianie programéw radiowych i telewizyj-
nych organ koncesyjny zarzadza przetarg, jezeli w wyniku dokonania oceny wnioskéw w trybie art. 36 ustawy
o radiofonii i telewizji liczba przedsigbiorcow pozostaje wigksza niz liczba koncesji”.

Nawigzujgc do orzecznictwa Sadu Najwyzszego oraz Naczelnego Sadu Administracyjnego, Rzecznik pod-
kreslit, Ze ,koncesja jest traktowana jako publicznoprawne uprawnienie do prowadzenia okre$lonej dziatalno-
$ci gospodarczej przyznane okreslonemu podmiotowi, ktéry spetnia wymagania przedmiotowe i podmiotowe,
w drodze decyzji wlasciwego organu administracji’. RPO wskazal, ze koncesjonowanie dziatalnosci polegajgcej
na rozpowszechnianiu programéw radiowych i telewizyjnych stanowi nie tylko wyraz ograniczenia wolnosci
dziatalnosci gospodarczej (art. 22 Konstytucji), lecz takze wyraz ograniczenia wolnosci stowa (art. 54 ust. 1
Konstytucji). Stwierdzit przy tym, ze samo koncesjonowanie dziatalno$ci polegajacej na rozpowszechnianiu pro-
gramow radiowych i telewizyjnych znajduje oparcie w art. 54 ust. 2 zdaniu drugim Konstytucji, za$ stanowienie
ograniczen korzystania z wolnoéci gwarantowanych przez wskazane przepisy Konstytucji jest dopuszczalne.
W tym kontekscie RPO podkreslit, ze ,testowi zgodnosci z Konstytucjg RP moze byé poddana jako$¢ prawa
okreslajgcego warunki, ktore powinien spetni¢ podmiot ubiegajgcy sie o koncesje na rozpowszechnianie pro-
gramoéw radiowych lub telewizyjnych”.

RPO zauwazyt ponadto, ze ograniczenia korzystania z praw konstytucyjnych gwarantowanych przez art. 22
i art. 54 ust. 1 Konstytucji moga by¢ stanowione jedynie w ustawie. Podkreslit, ze zasadnicze znaczenie nalezy
tu ,przypisac temu, czy wszystkie istotne elementy ograniczenia konstytucyjnych wolnosci (art. 22 i art. 54 ust. 1
Konstytucji RP) zostaly okreslone przez ustawodawce”. Jak przy tym wskazat: ,Z punktu widzenia standardu
konstytucyjnego decydujgce znaczenie ma wiec to, czy ustawa nie zawiera upowaznien blankietowych (...)".
Brak dostatecznej precyzji w tym zakresie powodowatby bowiem zagrozenie, ze proces koncesyjny moze zostaé
nasycony arbitralnoscia.

W dalszej czesci uzasadnienia wniosku Rzecznik, nawigzujgc do brzmienia zaskarzonego art. 36 ust. 1
ustawy o radiofonii i telewizji, podkreslit, ze przepis ten, okresla warunki, jakie ma spetnia¢ wnioskodawca
ubiegajgcy sie koncesje, ale nie tworzy katalogu zamknietego. W konsekwencji przedmiotem oceny organu
udzielajgcego koncesji moga by¢ takze inne kryteria, blizej nieokreslone przez ustawodawce. W istocie wiec
ustawodawca pozostawit organowi koncesyjnemu ,dowolnos$¢ ksztattowania ostatecznego ksztattu ograniczen
wolnosci wskazanych w art. 22 i art. 54 ust. 1 Konstytucji RP”. Ograniczenia te wynikajg z praktyki przyjetej
przez organ koncesyjny, ktéry moze bra¢ pod uwage nie tylko przestanki okreslone w art. 36 ust. 1 i 2 usta-
wy o radiofonii i telewizji, lecz takze inne, ktére uzna za istotne dla oceny zasadnosci wniosku o przyznanie
koncesiji.

W ocenie RPO, art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji, wprowadzajgc otwarty katalog przestanek, ktére
powinien bra¢ pod uwage organ koncesyjny w trakcie postepowania o udzielenie koncesji na rozpowszechnianie
programow radiowych lub telewizyjnych, w istocie zawiera upowaznienie blankietowe dla tego organu.
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Uzasadniajgc zarzut niekonstytucyjnosci art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii o telewizji, Rzecznik przypo-
mniat na wstepie, ze zgodnie z tym przepisem w postepowaniu o udzielenie koncesji ocenia sie mozliwo$¢ doko-
nania przez wnioskodawce koniecznych inwestyc;ji i finansowania programu. W tym kontekscie RPO stwierdzit,
ze niewatpliwie chodzi tu o inwestycje majgce na celu rozpowszechnianie programoéw radiowych i telewizyjnych
oraz o finansowanie tych programéw. Zarzucit przy tym, ze odwotanie sie przez ustawodawce do kryterium ,moz-
liwosci dokonania przez wnioskodawce koniecznych inwestycji i finansowania programu” jest mato precyzyjne.
W ocenie wnioskodawcy, takie budzi watpliwosci co do zgodnosci z nakazem okreslonosci przepiséw prawa
(art. 2 Konstytucji), zwtaszcza ze art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji zawiera normy ograniczajgce
konstytucyjne wolnosci okreslone w art. 22 i art. 54 ust. 1 Konstytucji. Okolicznos¢ ta powinna za$ powodowac
podwyzszenie standardu precyzji norm prawnych ograniczajgcych owe wolnosci. RPO podkreslit, ze zasada
okreslonosci przepiséw prawa nie wyklucza postugiwania sie przez ustawodawce zwrotami niedookreslonymi,
jednak znaczenie tych zwrotéw w konkretnej sytuacji nie moze by¢ ustalane arbitralnie. Dlatego uzycie zwrotu
nieostrego wymaga istnienia w prawie szczegoélnych gwarancji procesowych, zapewniajgcych przejrzystosé
i ocennos¢ praktyki wypetnienia nieostrego zwrotu konkretng trescig przez organ decydujgcy. W ocenie RPO,
regulacja ksztattu postepowania koncesyjnego nie stwarza rzeczywistej gwaranc;ji przejrzystosci praktyki konce-
syjnej. Skoro ustawodawca powierzyt organowi koncesyjnemu ocene mozliwosci dokonania przez wnioskodawce
koniecznych inwestyciji i finansowania programu, mimo ze kazda prognoza obarczona jest pewnym marginesem
btedu, to powinien réwniez co najmniej w sposob ogdlny okresli¢ w ustawie narzedzia, za pomocg ktérych owa
prognoza jest weryfikowana przez organ.

W dalszej czesci uzasadnienia wniosku RPO wskazat, ze zgodnie z art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii i telewizji
Krajowa Rada, po zasiegnieciu opinii Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej, okresli, w drodze rozporzg-
dzenia, dane, ktdre powinien zawiera¢ wniosek, oraz szczegétowy tryb postepowania w sprawach o udzielenie
koncesiji. To upowaznienie ustawowe nie zawiera jednak dla Krajowej Rady (co prawdopodobnie jest wynikiem
zawartego w art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji otwartego katalogu przestanek podlegajacych ocenie
w procesie koncesyjnym) zadnych wskazoéwek co do tego, czym powinien kierowac¢ sie ten organ, okreslajgc
dane, ktére powinien zawiera¢ wniosek. Katalog danych moze tu byé wiec dowolny.

Dookreslenie nieostrej przestanki zawartej w art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji zostato prze-
kazane organowi koncesyjnemu przez ustawodawce do uregulowania w akcie wykonawczym, na podstawie
upowaznienia, ktore nie jest szczegotowe i nie zawiera wytycznych. Pozostaje to w opozycji do konstytucyjnego
wymogu kompletnosci regulacji ustawowej wprowadzajgcej ograniczenie konstytucyjnych wolno$ci.

RPO podkreslit, ze nie neguje mozliwosci postugiwania sie przez ustawodawce zwrotami niedookreslonymi,
jednak w wypadku zakwestionowanego uregulowania brak jest na poziomie ustawy uregulowan, ktére zapobie-
gatyby arbitralnosci w postepowaniu o udzielenie koncesiji.

W odniesieniu do zarzutu niekonstytucyjnosci art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii i telewizji, RPO wskazat
na konstytucyjne watpliwosci co do tego, czy upowaznienie zawarte w art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii i telewizji
ma szczegotowy charakter pod wzgledem przedmiotowym i treSciowym, a wiec czy upowaznienie szczegotowo
okresla zakres spraw przekazanych do uregulowania w rozporzadzaniu oraz czy wskazuje wytyczne dotyczgce
tresci aktu wykonawczego. W tym kontek$cie zarzucit, ze upowaznienie to nie wykazuje szczegoétowosci pod
wzgledem przedmiotowym. Nie okresla bowiem precyzyjnie, co ma zosta¢ uregulowane w akcie wykonawczym,
a wiec czy dane te majg dotyczy¢ wszystkich podlegajgcych ocenie przez organ koncesyjny przestanek okre-
Slonych w art. 36 ust. 1 pkt 1-5 ustawy o radiofonii i telewizji, czy tez niektorych z tych przestanek, a jesli tylko
niektorych, to jakich. Upowaznienie nie okresla tez, czy poza danymi dokumentujgcymi spetnianie przestanek
okreslonych w art. 36 ust. 1 pkt 1-5 tej ustawy w rozporzadzeniu mozliwe jest okreslenie dodatkowych danych,
ktére powinien zawiera¢ wniosek, skoro katalog przestanek ocenianych w procesie koncesyjnym jest katalo-
giem otwartym. Zarzucono ponadto, ze z kwestionowanego upowaznienia wynika, ze w drodze rozporzadzenia
zostanie ustalony szczegotowy tryb postepowania w sprawach udzielania i cofania koncesji. Problem polega
jednak na tym, ze co do zasady postepowanie w sprawie udzielania i cofania koncesiji jest prowadzone na pod-
stawie przepisow ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r.
Nr 98, poz. 1071, ze zm.; dalej: kodeks postepowania administracyjnego, k.p.a.) z uwzglednieniem odrebnych
regulacji w tym zakresie zawartych w ustawie o radiofonii i telewizji oraz w ustawie o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej. Z natury rzeczy kodeks postepowania administracyjnego ma charakter regulacji kompleksowe;j
i nie wymaga uszczegotowienia w rozporzgdzeniu. W zwigzku z tym we wniosku RPO podniesiono watpliwosé
co do tego, czy ten ,szczegdtowy tryb postepowania” nalezy odnosi¢ do ustawy o radiofonii i telewizji, ustawy
0 swobodzie dziatalnosci gospodarczej, czy do kodeksu postepowania administracyjnego, czy tez moze tgcznie
do wszystkich wymienionych ustaw.
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Zdaniem RPO, upowaznienie zawarte w art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii i telewizji nie ma charakteru
szczegotowego takze pod wzgledem tresciowym, nie okresla ,jak ma by¢ uregulowana materia rozporzadze-
nia”. W zakresie objetym wnioskiem, zdaniem RPO, nie mozna zatem w sposob jednoznaczny okresli¢, jakimi
kryteriami powinien kierowac¢ sie organ, wydajgc rozporzadzenie.

W pismie z 19 czerwca 2013 r. Rzecznik przedstawit dodatkowe uwagi dotyczgce niektorych aspektéw sprawy.

RPO podjat w szczegdlnosci polemike ze stanowiskami Prokuratora Generalnego oraz Sejmu w zakresie,
w jakim wywodza, ze art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji nie okresla materialnoprawnych przestanek
uzyskania koncesji. Rzecznik podtrzymat poglad wyrazony we wniosku, ktérym zainicjowane zostato postgpowa-
nie w niniejszej sprawie, ze przestanki te majg charakter materialnoprawny, a brak ich powoduje, ze ,po stronie
organu koncesyjnego powstaje prawny obowigzek odmowy udzielenia koncesji”. Nawigzujgc do orzecznictwa
oraz pismiennictwa, podkreslit: ,Pominiecie w toku postepowania koncesyjnego jednej z tych przestanek nie
stanowi naruszenia administracyjnego prawa procesowego, lecz naruszenie prawa materialnego”.

Rzecznik podkreslit nastepnie, ze w praktyce przestanki okreslone w art. 36 ust. 1 i 2 ustawy o radiofonii
i telewizji stuzg wstepnej selekcji podmiotéw ubiegajacych sie o udzielenie koncesji na rozpowszechnianie pro-
gramow radiowych i telewizyjnych. Moze sie zdarzy¢, ze w wyniku zastosowania tych przestanek ,liczba pod-
miotdw ubiegajgcych sie o koncesje pozytywnie zweryfikowanych w dalszym ciggu bedzie przewyzszata liczbe
mozliwych koncesji”. Do takiej sytuacji odnosi sie art. 52 ust. 2 ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej.

Nawiazujac do konstrukcji uznania administracyjnego, RPO podkreslit nastepnie szczegdélne znaczenie
koncesiji na rozpowszechnianie programéw radiowych i telewizyjnych wobec gwarancji wynikajacych z art. 54
ust. 1 oraz z art. 14 Konstytucji.

W dalszej czesci uzupetniajgcego stanowiska stwierdzit, ze w ramach uznania administracyjnego mozna zaak-
ceptowac postuzenie sie przez ustawodawce zwrotem niedookreslonym, ktéry daje organowi administracyjnemu
pewng swobode decyzyjng. W niniejszej sprawie problem polega jednak na tym, ze ustawodawca w art. 36 ust. 1
ustawy o radiofonii i telewizji nie odwotat sig¢ do klasycznego zwrotu niedookreslonego, lecz uzywajgc wyrazenia
W szczegolnosci” pozostawit otwarty katalog przestanek podlegajacych ocenie w postepowaniu koncesyjnym.

Rzecznik nawigzat nastepnie do wyroku Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka w Strasburgu (dalej: ETPC)
z 17 czerwca 2008 r. w sprawie Meltex Ltd and Mesrop Movsesyan przeciwko Armenii (skarga nr 32283/04),
podkreslajac, ze z tego judykatu wynika, iz ,kryteria stanowigce podstawe przyznania licencji na rozpowszech-
nianie programéw muszg by¢ ujete z dostateczng precyzjg”.

2. Marszatek Sejmu w pi$mie z 16 marca 2013 r. wnidst o stwierdzenie, ze: 1) art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii
i telewizji w czesci obejmujgcej wyrazenie ,w szczegdlnosci®, jest zgodny z art. 22 Konstytucji, 2) art. 36 ust. 1
ustawy powotanej w punkcie 1, w czesci obejmujacej wyrazenie ,w szczegodlnosci”, jest zgodny z art. 54 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, 3) art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy powotanej w punkcie 1 jest zgodny z art. 22
i art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji, 4) art. 37 ust. 4 ustawy powotanej w punkcie 1 jest
zgodny z art. 92 ust. 1 Konstytuciji.

Ustosunkowujgc sie do zarzutu niekonstytucyjnosci art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji wskazano,
ze z punktu widzenia regulacji konstytucyjnej zawartej w art. 20 i art. 22 Konstytucji, koncesje nalezy traktowaé
jako pewng usprawiedliwiong koniecznosé, bo: «Catkowite uwolnienie dziatalnosci gospodarczej w niektorych
dziedzinach od wszelkich ograniczen, pozbawiajgc panstwo niezbednych srodkéw kontroli, zagraza¢ mogtoby
jego bezpieczenhstwu, porzadkowi publicznemu i miedzynarodowoprawnym zobowigzaniom Panstwa Polskiego,
a takze zdrowiu obywateli» (wyrok TK z 10 pazdziernika 2001 r., sygn. K 28/01). Stad koniecznos$¢ reglamenta-
cji istotnych z punktu widzenia interesu publicznego dziedzin zycia gospodarczego. Byt koncesji powinien by¢
jednak wyjatkowy, a zasadg powinno by¢ swobodne wykonywanie dziatalnosci gospodarczej (zob. wyrok TK
z 23 marca 2006 r., sygn. K 4/06).

W stanowisku Sejmu podkreslono, ze istota problemu konstytucyjnego podniesionego przez RPO dotyczy
naruszenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej i wolnosci stowa. Jak wskazano, wnioskodawca wigze zarzut
niekonstytucyjnosci z niezachowaniem formy ustawy dla prawodawczej ingerencji w sfere tych swobdd.

W ocenie Sejmu, tak ujety problem konstytucyjny wymaga ustalenia relacji pomiedzy ograniczeniem wolnosci
,W drodze ustawy” a ograniczeniem wolnosci ,tylko w ustawie”.

W pismie Sejmu wskazano, ze z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, iz ingerencja w wolnosci
i prawa ekonomiczne moze byc¢ gtebsza niz w prawa i wolnosci polityczne, co oznacza mozliwo$é ograniczenia
wolnosci dziatalnosci gospodarczej w stopniu (zakresie) wiekszym niz ograniczenia wolnosci stowa. Wymogi for-
malne ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej okreslone w art. 22 Konstytucji nalezy przy tym traktowaé
jako lex specialis w stosunku do art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zakresy poje¢ ,w drodze ustawy” i ,tylko w ustawie”
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W znacznej mierze pokrywajg sie, jednak nie zachodzi pomigdzy nimi petna tozsamos$c¢. Nawigzujgc do orzecznic-
twa Trybunatu Konstytucyjnego, podkreslono: ,Sformutowanie «w drodze ustawy» wskazuje, ze do ograniczenia
wolnos$ci doj$¢ moze w kazdym razie przy wykorzystaniu ustawy, bez ktérej konstruowanie ograniczenia w ogoéle
nie moze mie¢ miejsca, ale ktéra moze legitymowaé ograniczenie dokonane — na podstawie ustawy — w roz-
porzadzeniu. Sformutowanie «tylko w ustawie» wskazuje na wole ustrojodawcy wykluczenia mozliwosci, ktérg
otwiera formuta «w drodze ustawy»”. Jak przy tym wskazano, z formalnego punktu widzenia kazda ingerencja
w sfere wolnosci obywatelskich musi mie¢ oparcie w ustawie. W wypadku wolnosci politycznych ustawa powinna
zawiera¢ wszystkie istotne elementy regulacji. Natomiast w wypadku wolnosci dziatalnosci gospodarczej ,droga
ustawowa” nie wytgcza mozliwosci ingerencji na podstawie rozporzadzenia majgcego oparcie w ustawie.

W pismie Sejmu stwierdzono, ze zarzut niezgodnosci art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji z art. 22
Konstytucji ze wzgledu na uzycie w zaskarzonym przepisie wyrazenia ,w szczegolnosci”, ktére pozwala orga-
nowi koncesyjnemu na dowolno$¢ ksztattowania przestanek nabycia koncesji, jest bezpodstawny. W tym kon-
tekscie podniesiono w szczegdlnosci, ze decyzje koncesyjne sg oparte na uznaniu administracyjnym, a zatem
,Z€ swojej istoty nie mogg mie¢ one charakteru decyzji zwigzanej, bowiem sg narzedziami interwencji panstwa
dziatajgcego w warunkach gospodarki liberalnej”. Wskazano nadto, ze: ,upowaznienie do uznania administra-
cyjnego jest specyficznym sposobem okreslenia kompetencji organu administracji, na podstawie ktérego organ
ten moze wybrac¢ jedng z przynajmniej dwoch dopuszczalnych prawem konsekwencji prawnych stwierdzonego
stanu faktycznego”, podkreslajac przy tym, ze upowaznienie do uznania musi mie¢ swoje zrédio w ustawie
w postaci odpowiedniej konstrukcji przepisu prawnego, bo z zasady praworzgdnosci wynika, iz wtadza dziata
na podstawie prawa i w granicach prawa. Uznaniowos$¢ KRRIiT w wypadku postepowania koncesyjnego nie jest
nieograniczona, limitujg jg dyrektywy wyboru zawarte zaréwno w przepisach proceduralnych, jak i materialnych.
KRRIT jest w szczegdlno$ci zwigzana zasadg wyrazong w art. 7 k.p.a. Przede wszystkim jednak granice uzna-
niowosci KRRIT wyznacza zaskarzony art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji, ktéry zawiera szczegotowe
dyrektywy wyboru. Ponadto nie udziela sie koncesji, jezeli rozpowszechnianie programéw przez wnioskodawce
mogtoby spowodowac: zagrozenie intereséw kultury narodowej, dobrych obyczajéw i wychowania, bezpie-
czenstwa i obronnosci panstwa oraz zagrozenia dla bezpieczenstwa informacji niejawnych; osiggniecie przez
wnioskodawce pozycji dominujgcej w dziedzinie srodkéw masowego przekazu na danym terenie (art. 36 ust. 2
ustawy o radiofonii i telewizji).

Zdaniem Sejmu, RPO przyjat btedne zatozenie, ze zaskarzony przepis ustala materialnoprawne przestanki
nabycia koncesji. W ocenie Sejmu art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji takich przestanek nie formutuje,
bo z jego brzmienia wynika wyraznie, iz zawiera on ,wytyczne”, wedtug ktérych organ administracji dokonuje
oceny zebranego materiatu dowodowego. Pozytywna ocena wniosku wedtug tak okreslonych ,wytycznych” nie
przesadza jeszcze o przyznaniu konces;ji lub jej odmowie. Gdyby odrzuci¢ te teze, to kazdy podmiot ubiegajacy
sie o koncesje miatby do niej prawo po spetnieniu okreslonych w tym przepisie warunkéw bez wzgledu na liczbe
ustalonych koncesji. Kryteria oceny merytorycznej wnioskow majg charakter otwarty, gdyz z istoty koncesji wynika
uznaniowos$¢ takiej decyzji, z tym ze organ koncesyjny ma obowigzek wyczerpujgcego przedstawienia motywow
decyzji, obejmujgcych kryteria, ktérymi kierowat sie oceniajgc fakty stanowigce podstawe rozstrzygniecia. Jest
to szczegdlnie istotne w sprawach, w ktérych wystepuje kilkka podmiotéw — stron, konkurujgcych o okreslone
dobro bedace przedmiotem reglamentacji administracyjnej. Decyzja organu sprowadza sie woéwczas do wska-
zania (wyboru) jednego z podmiotéw — tego, ktéry w poréwnaniu z pozostatymi najpetniej odpowiada kryteriom
przyznania okreslonego dobra.

Wobec powyzszego, w ocenie Sejmu, nalezy przyjgc¢, iz art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji jest
zgodny z art. 22 Konstytucji.

W odniesieniu do zarzutu niekonstytucyjnosci art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji polegajgcego
na tym, ze zawierajgc wyrazenie ,w szczegolnoéci’, pozwala KRRIT na swobodne ksztattowanie przestanek
przyznania koncesji, a to powoduje, ze przepis ten nie czyni zados¢ nakazowi zachowania formy ustawy dla
ingerencji w wolnos¢ stowa, Sejm stwierdzit, co nastepuje: Wspotczesnie wolnosé stowa musi obejmowaé swoim
zakresem takze wolnos¢ nadawania programow radiowych i telewizyjnych. Wolnos¢ stowa oznacza swobod-
ne formutowanie i rozpowszechnianie poglagdéw w srodkach masowego przekazu. Ponadto, zgodnie ze sta-
nowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego, znaczgca dla funkcjonowania demokratycznego panstwa prawa rola
mediéw w przekazywaniu i upowszechnianiu tresci pozostajgcych w zwigzku ze sprawami budzgcymi szerokie
i powszechne zainteresowanie przesadza o niewielkim marginesie ingerencji panstwa w wolnos¢ wypowie-
dzi medialnej. Wolno$¢ formutowania pogladéw i ich rozpowszechniania za pomocg programéw telewizyjnych
i radiowych wymaga, aby nadawanie programéw byto wolne od ingerencji panstwa, co wigze sie z tradycyjng
doktryna tzw. negatywnych obowigzkéw panstwa. Z drugiej jednak strony, panstwo musi podejmowac dziatania
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pozytywne w celu zagwarantowania szerokiemu spektrum pogladéw dostepu do srodkéw masowego przeka-
zu. Procedura koncesyjna zmierza do wytonienia nadawcy, ktéry gwarantuje najlepsze warunki programowe.
Ksztattujgc ja, ustawodawca korzysta ze wzglednej jedynie swobody; art. 14 i art. 213 Konstytucji, nakazujac
zachowanie wolno$ci stowa w mediach, wytyczajg takze ksztatt regulacji prawnych odnoszacych sie do radia
i telewizji, w tym takze do postepowania koncesyjnego.

Podkreslono nadto, ze decydujgc sie na udziat prywatnych nadawcow w ksztattowaniu opinii publiczne;j,
ustawodawca musi unormowacé zasady przyznawania koncesji tak, aby wylonienie oferty odbywato sie w spra-
wiedliwej, uczciwej i transparentnej procedurze stuzgcej zachowaniu wolno$ci stowa. Obowigzek ten nabiera
szczegolnego znaczenia w sytuacji, gdy liczba ubiegajgcych sie przewyzsza liczbe przewidzianych koncesji.
Wowczas muszg istnie¢ przejrzyste reguty, na podstawie ktorych organ koncesyjny dokonuje selekgji ofert,
poniewaz tego wymaga zasada rownos$ci wobec prawa. Muszg to by¢ jednak kryteria odpowiadajgce specyfice
procedury koncesyjnej, ktérej konstrukcja prawna oparta jest na uznaniu administracyjnym.

W opinii Sejmu, ustrojodawca, zastrzegajgc takg wiasnie forme reglamentacji rynku mediéw radiowych
i telewizyjnych, przyzwolit jednoczesnie na uznaniowos¢ organu koncesyjnego. Ta uznaniowos$¢ nie moze byc¢
jednak w zaden spos6b utozsamiana z dowolnoscig czy tez arbitralnoscig KRRIT.

W ocenie Sejmu zaskarzony art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji jest zgodny z art. 54 ust. 1 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

W odniesieniu do zarzutu niezgodnosci art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji z art. 22 i art. 54
ust. 1 w zwigzku z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji, wigzgcego sie z niezachowaniem przez ustawodawce zasady
okreslonosci prawa, Sejm stwierdzit, ze nie podziela stanowiska wnioskodawcy.

W tym kontekscie w stanowisku Sejmu stwierdzono, ze zasada okreslonosci wywodzona z zasady demokra-
tycznego panstwa prawnego nie wyklucza a priori postugiwania sie przez ustawodawce zwrotami niedookreslo-
nymi, jezeli ich desygnaty mozna ustali¢. Znaczenie zwrotéw niedookreslonych w konkretnej sytuacji nie moze
by¢ jednak ustalane arbitralnie. Dlatego uzycie zwrotu nieostrego wymaga istnienia szczegdlnych gwaranc;ji
proceduralnych, zapewniajgcych przejrzystos¢ i ocennos¢ praktyki wypetniania nieostrego zwrotu konkretng
trescig przez organ decydujgcy o jego wypetnieniu.

Podniesiono ponadto, ze z orzecznictwa sagdéw administracyjnych wynika, ze od wnioskodawcy wymaga
sie, aby posiadat niezbedne s$rodki finansowe na uruchomienie i prowadzenie dziatalnosci objetej koncesja.
Potencjalny nadawca powinien juz we wniosku koncesyjnym wykaza¢, ze dysponuje zrodtami finansowania
dziatalnosci objetej koncesja, o ktorg sie ubiega. Moga to by¢ jego wtasne $rodki albo srodki pochodzace od os6b
trzecich. W postepowaniu o udzielenie koncesji KRRIT ocenia przede wszystkim zdolno$¢ wnioskodawcow
do sfinansowania nakfadéw inwestycyjnych niezbednych do uruchomienia dziatalnosci, do poniesienia ciezaru
opfaty koncesyjnej oraz mozliwos¢ pokrycia kosztéw dziatalnosci poczatkowej projektu.

W tym kontekscie w pismie Sejmu stwierdzono, ze organy stosujgce prawo sg w stanie ustali¢ desygnaty
,hieostrych pojec¢”, o ktérych mowa w art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji.

Zdaniem Sejmu, nie jest tak, izby kryterium zawarte w zaskarzonym przepisie byto niewymierne. Ocena
stanu technicznego i finansowego wnioskodawcy, na poziomie niezbednym do uzyskania zdolnosci technicznej
do nadawania programéw oraz finansowania tych programéw, opiera sie na odpowiedniej dokumentacji (§ 5
pkt 6 rozporzadzenia Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 4 stycznia 2007 r. w sprawie zawartos$ci wniosku
0 udzielenie koncesiji oraz szczegdtowego trybu postepowania w sprawach udzielania i cofania koncesiji na roz-
powszechnianie i rozprowadzanie programoéw radiofonicznych i telewizyjnych, Dz. U. Nr 5, poz. 41, ze zm.; dalej:
rozporzadzenie). Zostat tu takze spetniony wymég istnienia gwarancji proceduralnych, stanowigcych warunek
postugiwania sie przez ustawodawce zwrotami niedookreslonymi. Rzecznik nie udowodnit tez, iz nieprawidtowa
wyktadnia jest utrwalona w praktyce orzeczniczej tych organéw sgdowych. Art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii
i telewizji jest zatem zgodny z art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

W odniesieniu do zarzutu niezgodnosci art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii i telewizji z art. 92 ust. 1 Konsty-
tucji, ktéry okresla zasady wydawania rozporzgdzen jako aktow wykonawczych do ustawy, w pismie Sejmu
stwierdzono, ze kwestionowane przez RPO upowaznienie zawarte jest w ustawie o radiofonii i telewizji, a wiec
,wydane na jego podstawie rozporzgdzenie ma z natury rzeczy stuzy¢ wykonaniu postanowien tylko tej ustawy”.
Z tresci upowaznienia nie wynika, iz zamiarem ustawodawcy byto umocowanie KRRIT do wydania rozporza-
dzenia wykonujgcego inne ustawy, majace zwigzek z postepowaniem koncesyjnym. Ustawodawca wyraznie
okresla przedmiot regulacji aktu podustawowego, wskazujgc na ,dane, ktére powinien zawiera¢ wniosek”. Nie
chodzi w tym wypadku o jakikolwiek wniosek, ale o wniosek na przyznanie koncesji na nadawanie programow
radiowych i telewizyjnych, o ktérym mowa w art. 34 ust. 1 i 1a ustawy o radiofonii i telewizji. W ocenie Sejmu,
bezzasadne jest twierdzenie, ze KRRIT otrzymata de facto kompetencje do okreslenia w drodze rozporzgdzenia
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materialnoprawnych przestanek koncesji na rozpowszechnianie programéw radiowych i telewizyjnych. Zakres
spraw przekazanych do regulacji w drodze rozporzadzenia pozostaje zatem w zwigzku z ustawg oraz spetnia
nakaz szczegétowos$ci przedmiotowe;.

Rzecznik Praw Obywatelskich wigze zarzut naruszenia art. 92 ust. 1 Konstytucji takze z brakiem szczegoto-
wosci tresciowej przez niezamieszczenie wytycznych do tresci art. 37 ust. 4 ustawy. Ustosunkowujgc sie do tak
ujetego zarzutu, Sejm zauwazyt, ze art. 37 ust. 4 ustawy zaréwno okresla podmiot uprawniony do wydania
rozporzadzenia, ktérym jest Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, jak i wyznacza zakres przedmiotowy materii,
ktére majg zosta¢ uregulowane. Tym samym wymagania szczegétowosci podmiotowej i przedmiotowej upo-
waznienia zostaty spetnione. Wskazany przepis nie zawiera wprawdzie ani tzw. wytycznych, ani postanowien
wyznaczajgcych kierunki rozwigzan, jakie majg znalez¢ sie w rozporzadzeniu, jednak taki stan rzeczy jest zgodny
z Konstytucjg, poniewaz w $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego problem ,wytycznych” powinien byé
rozpatrywany w catym kontekscie normatywnym ustawy. W ocenie Sejmu, rozdziat 5 ustawy o radiofonii i telewiz;ji,
a w szczegolnosci art. 33, art. 34, art. 35, art. 36 ust. 3, art. 37 tej ustawy, okreslajg zasady i tryb postepowania
w sprawie udzielenia koncesji.

W kwestiach nieunormowanych ustawg o radiofonii i telewizji, do postepowania koncesyjnego majg zasto-
sowanie przepisy kodeksu postepowania administracyjnego. Zdaniem Sejmu, brak w art. 37 ust. 4 ustawy
o radiofonii i telewizji wytycznych do tresci aktu wykonawczego w zakresie ,trybu postepowania” nie stanowi
dostatecznej podstawy do uznania tego przepisu za niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Zdaniem Sejmu, na podstawie powotanych przepiséw mozliwe jest precyzyjne zrekonstruowanie tresci
wytycznych do wydania aktu wykonawczego. Ta uwaga odnosi sie takze do okreslenia ,danych, ktére powinien
zawiera¢ wniosek”, bo art. 35, art. 36 ust. 1 2, art. 37 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji wskazujg na informa-
cje i fakty niezbedne do podjecia decyzji o przyznaniu koncesji. Stanowig wiec wytyczne w rozumieniu art. 92
ust. 1 Konstytucji.

3. W pismie z 19 marca 2013 r. stanowisko w sprawie zajgt Prokurator Generalny. W jego ocenie: 1) art. 36
ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji, w czesci zawierajacej wyrazenie ,w szczegolnosci”, jest zgodny z art. 22
i art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, 2) art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji jest
zgodny z art. 2 w zwigzku z art. 22, art. 31 ust. 3 i art. 54 ust. 1 Konstytucji, 3) art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii
i telewizji jest zgodny z art. 92 ust. 1 Konstytuciji.

Prokurator Generalny stwierdzit, ze nie podziela zarzutéw wnioskodawcy odnoszgcych sie do niezgodnosci
art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji, w czesci zawierajgcej wyrazenie ,w szczegdlnosci”, z art. 22 oraz
art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Wskazat w szczegdlnosci, ze art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii
i telewizji, w skitad ktérego wchodzi czesé objeta wnioskiem, jest adresowany, po pierwsze, do Krajowej Rady,
a po drugie — do podmiotéw wymienionych w art. 35 tej ustawy (tj. do osoby fizycznej, posiadajacej obywatel-
stwo polskie i state miejsce zamieszkania na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, a takze osoby prawnej lub
osobowej spdétki handlowej, majgcych siedzibe na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej), ktérym zgodnie ze wska-
zanym przepisem moze by¢ udzielona koncesja. Krajowa Rada jest wyodrebnionym organem konstytucyjnym
i zgodnie ze swymi konstytucyjnie okreslonymi funkcjami stoi na strazy wolnosci stowa, prawa do informacji oraz
interesu publicznego w radiofonii i telewizji (art. 213 ust. 1 Konstytucji). Zgodnie z art. 215 Konstytucji, zasady
i tryb dziatania tego organu, jego organizacje oraz szczegdtowe zasady powotywania cztionkéw Krajowej Rady
okresla ustawa.

W ocenie Prokuratora Generalnego: ,ze wzgledu na status prawny Krajowej Rady oraz specyfike regulacji
zawartej w ustawie o radiofonii, ani zadania organu koncesyjnego ani warunki samej koncesji nie mogty zostaé
ujete w formie katalogu zamknietego”. Wbrew sugestii RPO, ze w art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji ,nie
sformutowano warunkéw uzyskania koncesji, bgdz tez, $cislej ujmujac, przestanek materialnoprawnych, ktére
musi spetni¢ ubiegajacy sie o udzielenie koncesji, wskazany przepis ma charakter procesowy (czyli niematerial-
ny). Ustawodawca okreslit w nim, w formie katalogu otwartego, kryteria, jakimi musi sie postuzy¢ Krajowa Rada,
a nastepnie jej Przewodniczgcy, przy analizie i ocenie wnioskéw koncesyjnych”. Poza tymi kryteriami ocenie
organu koncesyjnego podlegajg takze inne wybrane przez niego elementy. Ustalenia tego organu moga bowiem
znalez¢ oparcie rowniez w dowodach przewidzianych w kodeksie postepowania administracyjnego.

Prokurator Generalny stwierdzit nastepnie, ze teza RPO o otwartym katalogu przestanek materialnoprawnych
udzielenia koncesiji zostata oparta na btednym odczytaniu zakwestionowanej regulacji. Podkreslit, ze w tej regu-
lacji jest mowa jedynie o sposobie prowadzenia postepowania dowodowego podczas dokonywania oceny mery-
torycznej wniosku o udzielenie koncesiji, a nie o materialnoprawnych warunkach stanowigcych podstawe nabycia
publicznoprawnego uprawnienia do wykonywania koncesjonowanej dziatalnosci w dziedzinie rozpowszechniania
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programow radiowych lub telewizyjnych. Powodowaé to musi uznanie, ze art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii,
w czesci zawierajgcej wyrazenie ,w szczegolnosci’, nie narusza zasady swobody dziatalnosci gospodarcze;j
(art. 22 Konstytucji) oraz wolnosci stowa w powigzaniu z zasadg proporcjonalnosci (art. 54 ust. 1 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji).

Odnoszac sie do zarzutu niekonstytucyjnosci art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii, zgodnie z ktérym
,lW] postepowaniu o udzielenie koncesiji ocenia sie w szczegdlnosci: (...) mozliwosci dokonania przez wniosko-
dawce koniecznych inwestycji i finansowania programu”, Prokurator Generalny stwierdzit, ze RPO wskazuje, ze
art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii stanowi nieproporcjonalng ingerencje we wskazane wolnosci ze wzgledu
na matg precyzyjnos¢ sposobu sformutowania tego przepisu. W tym kontekscie, nawigzujgc do orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, przypomniat, ze by stwierdzi¢ niekonstytucyjno$é regulacji, ktérej wnioskodawca
stawia zarzut niedookreslonosci, nie wystarcza tylko i wytgcznie abstrakcyjne stwierdzenie nieokreslonosci tekstu
prawa. Nieprecyzyjne brzmienie lub niejasna tres¢ przepisu nie w kazdym wypadku uzasadniajg wyeliminowanie
go z obrotu prawnego w wyniku orzeczenia Trybunatu. Niejasnos$¢ lub nieprecyzyjnosé przepisu moze uzasadniaé
stwierdzenie jego niezgodnosci z Konstytucja, o ile jest tak daleko posunieta, ze wynikajgcych z niej rozbieznosci
nie da sie usungé¢ za pomoca zwyczajnych srodkdw majgcych na celu wyeliminowanie niejednolito$ci stosowania
prawa. Pozbawienie mocy obowigzujgcej okreslonego przepisu z powodu jego niejasnosci czy nieprecyzyjnosci
powinno by¢ traktowane jako srodek ostateczny, stosowany wtedy, gdy inne metody usuwania watpliwosci doty-
czacych tresci przepisu, w szczegélnosci w wyniku jego interpretacji, okazg sie niewystarczajgce.

W ocenie Prokuratora Generalnego, przedstawione przez RPO argumenty nie pozwalajg na obalenie domnie-
mania konstytucyjnosci zakwestionowanego art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji. Wnioskodawca
nie dostarczyt w szczegolnosci dowodoéw wskazujgcych na rozbieznosci w stosowaniu tego przepisu, zwtaszcza
na rozbieznos$ci w orzecznictwie sgdéw administracyjnych w sprawach koncesyjnych na tle stosowania tego prze-
pisu. Nie wykazat nadto zwigzku pomiedzy ewentualng nieprecyzyjnoscig kwestionowanej regulacji a jej wptywem
na ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej i wolnosci stowa. W tym kontekscie Prokurator Generalny
zaakcentowat gwarancje jawnosci obowigzujgcg w postepowaniu o udzielenie koncesji na rozpowszechnianie
programu radiowego lub telewizyjnego (art. 34 ustawy o radiofonii i telewizji).

Prokurator Generalny podkreslit nastepnie, ze koncesja na rozpowszechnianie programéw telewizyjnych
i radiowych jest udzielana w drodze decyzji administracyjnej podejmowanej przez Przewodniczgcego Krajowe;j
Rady na podstawie uchwaty Krajowej Rady — organu kolegialnego, ktory zapewnia obiektywnos$é rozstrzy-
gniecia przez skupienie roznych intereséw i szerokiej wiedzy. Decyzja Przewodniczgcego Rady jest weryfiko-
walna w postepowaniu administracyjnym przez ztozenie na podstawie art. 127 § 3 k.p.a. wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy. W rezultacie ztozenia takiego wniosku, decyzja Przewodniczgcego Krajowej Rady traci
cechy ostatecznosci. Ztozenie wniosku wszczyna postepowanie przewidziane w art. 127 § 3 k.p.a. Decyzja
administracyjna, wydana w wyniku ponownego rozpatrzenia sprawy, podlega przy tym kontroli w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym.

Konkludujac, Prokurator Generalny stwierdzit, ze nie mozna podzieli¢ zapatrywania RPO, ze art. 36 ust. 1
pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji naruszat zasade okreslonosci (art. 2 Konstytucji) w powigzaniu z zasadami:
swobody dziatalnosci gospodarczej (art. 22 Konstytucji), proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji) oraz wol-
nosci stowa (art. 54 ust. 1 Konstytuciji).

Zajmujac stanowisko w odniesieniu do zarzutu niezgodnosci art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii i telewizji
z art. 92 ust. 1 Konstytucji, Prokurator Generalny przypomniat, ze zaskarzony przepis upowaznia Krajowg Rade
do wydania, po zasiegnieciu opinii Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej, aktu wykonawczego do ustawy
o radiofonii i telewizji. Zakres spraw, ktére przekazano do uregulowania w rozporzadzeniu, dotyczy okreslenia
danych, ktére powinien zawiera¢ wniosek o udzielenie koncesji na rozpowszechnianie programu radiowego
i telewizyjnego, oraz szczegodtowego trybu postepowania w sprawach udzielania i cofania koncesji. Jak pod-
kreslit, w Swietle utrwalonego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, wykonawczy charakter rozporzgdzenia
determinuje tre$¢ upowaznienia do jego wydania. Upowaznienie to musi by¢ sformutowane w taki sposob, aby
odsytato do unormowania tylko takich spraw, ktére sg przedmiotem ustawy i ktére stuzg realizacji celow wyrazo-
nych w przepisach ustawy. Dlatego przepisy ustawy upowazniajgcej, a w szczegélnosci przepis upowazniajacy,
powinny wyznaczac¢ co najmniej w sposob ogdlny, lecz jednoczesnie dostatecznie wyrazny, kierunek unormowan,
ktére majg nastapi¢ w drodze rozporzgdzenia. Nie mozna bowiem wykonywa¢ w drodze rozporzgdzenia tego,
co nie zostato uregulowane w ustawie.

W tym kontekscie Prokurator Generalny uznat, Ze nie mozna podzieli¢ zarzutu niezgodnosci art. 37 ust. 4
ustawy o radiofonii i telewizji z art. 92 ust. 1 Konstytucji, zwigzanego z brakiem szczegotowosci pod wzgledem
przedmiotowym. Organ wykonawczy ma okresli¢ ,dane, ktére powinien zawiera¢ wniosek” oraz ,szczegotowy
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tryb postepowania w sprawach udzielania i cofania konces;ji”, a zatem ma odnies¢ sie do materii uregulowane;j
w rozdziale 5 ustawy o radiofonii i telewizji, zatytutowanym ,Koncesje na rozpowszechnianie programoéw”. Skoro
w ustawie unormowany zostat pod wzgledem podmiotowym i przedmiotowym tryb sktadania wnioskéw, to kieru-
nek regulacji podustawowej okreslenia danych, ktére powinien zawiera¢ wniosek, jest dostatecznie wskazany,
podobnie jak w wypadku gdy w upowaznieniu jest mowa o ,uszczegotowieniu” trybu postepowania w sprawie
udzielania koncesji, w sposdb ogdlny uregulowanego w ustawie.

Prokurator Generalny zgodzit sie z twierdzeniem RPO, ze art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii i telewizji nie
zawiera w swej tresci wytycznych. Ich brak nie stanowi jednak warunku wystarczajgcego do uznania niekon-
stytucyjnosci zaskarzonego przepisu upowazniajgcego; wytyczne nie muszg byé bowiem zawarte w przepisie
formutujgcym upowaznienie do wydania rozporzadzenia. Mozliwe jest tez ich pomieszczenie w innych przepi-
sach ustawy, o ile tylko pozwala to na precyzyjne zrekonstruowanie tresci tych wytycznych. Zdaniem Prokura-
tora Generalnego, taka sytuacja zachodzi w niniejszej sprawie. Przepisy ustawy o radiofonii i telewizji, oprécz
zagadnien materialnoprawnych, normujg takze zagadnienia proceduralne. Zostaly tam zamieszczone liczne
przepisy normujgce kwestie odnoszace sie do udzielania koncesji na rozpowszechnianie programéw radiowych
i telewizyjnych, jak tez zwigzane z cofnieciem konces;ji.

4. Zarzadzeniem przewodniczacego sktadu orzekajgcego z 9 stycznia 2014 r. na podstawie art. 38 pkt 4
ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.), do udziatu
w rozprawie wezwana zostata Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji.

Na rozprawe 3 grudnia 2013 r. stawili sie: przedstawiciel wnioskodawcy oraz przedstawiciele Sejmu i Proku-
ratora Generalnego. Na rozprawe 18 lutego 2014 r. stawili sie: przedstawiciel wnioskodawcy oraz przedstawi-
ciele Sejmu i Prokuratora Generalnego, a takze przedstawiciel Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji. Uczestnicy
postepowania podtrzymali swe pisemne stanowiska.

Przedstawiciel Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji udzielita szczegétowych informacji dotyczgcych praktycz-
nych aspektow postepowania toczgcego sie w przedmiocie udzielenia koncesji.

]
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Przedmiotem zaskarzenia w badanej sprawie wnioskodawca uczynit trzy przepisy pomieszczone w ustawie
z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz. U. z 2011 r. Nr 43, poz. 226, ze zm.; dalej: ustawa o radio-
fonii i telewizji): 1) art. 36 ust. 1, w czgsci zawierajgcej wyrazenie ,w szczegolnosci’; 2) art. 36 ust. 1 pkt 2 oraz
3) art. 37 ust. 4.

Wszystkie zaskarzone przepisy dotycza koncesjonowania dziatalno$ci polegajacej na rozpowszechnianiu
programéw radiowych i telewizyjnych. Zawarte sg w rozdziale 5 ustawy o radiofonii i telewizji — ,Koncesje
na rozpowszechnianie programow”.

We wniosku RPO sprecyzowano, ze objete nim zarzuty konstytucyjne wigzg sie z postepowaniem koncesyj-
nym dotyczacym ,rozpowszechniania programu telewizyjnego drogg rozsiewcza naziemng w sposob cyfrowy”.

Zgodnie z art. 46 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. (Dz. U. z 2013 r. poz. 672, ze zm.; dalej: ustawa
0 swobodzie dziatalnosci gospodarczej) wykonywanie dziatalnosci w zakresie rozpowszechniania programow
radiowych i telewizyjnych wymaga uzyskania koncesiji, przy czym szczegodtowy zakres i warunki wykonywania
dziatalnosci gospodarczej podlegajgcej koncesjonowaniu okreslajg przepisy odrebnych ustaw. Uregulowanie
szczegolne stanowi tu ustawa o radiofonii i telewizji, ktdéra w art. 2 ust. 1 przewiduje, ze prawo rozpowszechniania
programow radiowych i telewizyjnych przystuguje jednostkom publicznej radiofonii i telewizji oraz osobom, ktére
uzyskaty koncesje na takg dziatalno$c.

Z przywotanym powyzej uregulowaniem koresponduje art. 33 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji, zgodnie
z ktérym rozpowszechnianie programow radiowych i telewizyjnych, z wyjatkiem programoéw publicznej radio-
fonii i telewizji, wymaga uzyskania koncesji. Kolejne ustepy wskazanego powyzej przepisu okreslaja, ze orga-
nem witasciwym do udzielenia konces;ji jest Przewodniczacy Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, ktéry decyzje
co do koncesji podejmuje na podstawie uchwaty Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji. Z art. 33 ust. 3 ustawy
o radiofonii i telewizji wynika, ze decyzja wydana w tym przedmiocie jest ostateczna.
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Postepowanie, w ramach ktérego mozliwe jest uzyskanie koncesji na rozpowszechnianie w sposob rozsiew-
czy naziemny programu radiowego lub telewizyjnego, rozpoczyna stosowna informacja, spetniajgca wymogi
okreslone w art. 34 ust. 1 i 1a ustawy o radiofonii i telewizji, ogtaszana przez Przewodniczacego Krajowej Rady
Radiofonii i Telewizji, w porozumieniu z Prezesem Urzedu Komunikacji Elektronicznej, w Dzienniku Urzedowym
Rzeczypospolitej Polskiej ,Monitor Polski’. Rozpatrzeniu podlegajg wytgcznie wnioski o udzielenie konces;ji
w zwigzku z takim ogtoszeniem (art. 34 ust. 1c ustawy o radiofonii i telewizji).

Uregulowania pomieszczone w rozdziale 5 ustawy o radiofonii i telewizji uzupetnia art. 52 ust. 2 ustawy
0 swobodzie dziatalnosci gospodarczej stanowigcy, ze w postepowaniu o udzielenie koncesji na rozpowszech-
nianie programow radiowych i telewizyjnych organ koncesyjny zarzadza przetarg, jezeli w wyniku dokonania
oceny wnioskoéw w trybie art. 36 ustawy o radiofonii i telewizji liczba przedsiebiorcéow pozostaje wigksza niz
liczba koncesji. Koncesja jest udzielana terminowo, na 10 lat (art. 36 ust. 3 ustawy o radiofonii i telewizji). Krag
podmiotéw, ktére mogg skutecznie ubiegaé sie o koncesje, wyznacza art. 35 ustawy o radiofonii i telewizji.

Zgodnie z art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji, w postepowaniu o udzielenie koncesji ocenia sie
w szczegolnosci: 1) stopien zgodnosci zamierzonej dziatalnosci programowej z zadaniami okreslonymi w art. 1
ust. 1 ustawy, z uwzglednieniem stopnia realizacji tych zadan przez innych nadawcéw dziatajgcych na obszarze
objetym koncesjg, 2) mozliwosci dokonania przez wnioskodawce koniecznych inwestycji i finansowania progra-
mu, 3) przewidywany udziat w programie audycji wytworzonych przez nadawce lub na jego zamdwienie albo
we wspoétdziataniu z innymi nadawcami, 4) przewidywany udziat audycji, o ktérych mowa w art. 15 ust. 1i 3,
w programie telewizyjnym albo utwordw, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2, w programie radiowym lub telewizyj-
nym, 5) dotychczasowe przestrzeganie przepiséw dotyczgcych radiokomunikacji i Srodkdw masowego przekazu.

Przepis ustala zatem kryteria merytorycznej oceny wnioskéw o udzielenie koncesji na nadawanie programoéw
radiowych i telewizyjnych.

Z art. 36 ust. 2 ustawy o radiofonii i telewizji wynika, ze koncesji nie udziela sie, jezeli rozpowszechnianie
programow przez wnioskodawce mogtoby spowodowac: 1) zagrozenie intereséw kultury narodowej, dobrych
obyczajéw i wychowania, bezpieczenstwa i obronnosci panstwa oraz zagrozenia dla bezpieczenstwa informacji
niejawnych, 2) osiggniecie przez wnioskodawce pozycji dominujgcej w dziedzinie srodkdw masowego przekazu
na danym terenie.

W odniesieniu do art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji RPO podnidst dwa zarzuty konstytucyjne.

Po pierwsze stwierdzit, ze wskazany przepis, w czesci zawierajgcej wyrazenie ,w szczegolnosci”, jest nie-
zgodny z art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, gdyz: 1) nie okresla wszystkich material-
noprawnych przestanek uzyskania koncesji, 2) uzyte przez ustawodawce wyrazenie ,w szczegolnosci” pozwala
organowi koncesyjnemu na dowolnos¢ ksztattowania przestanek nabycia konces;ji, 3) otwarty katalog przestanek
w istocie zawiera upowaznienie blankietowe, przez co ingerencja w sfere wolnosci dziatalnosci gospodarczej
i wolno$ci stowa nastepuje w drodze prawotwdrczej dziatalnosci Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji.

Po drugie podniost, ze art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji koliduje z art. 22 i art. 54 ust. 1
w zwigzku z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji przez to, ze ustawodawca powierzyt organowi koncesyjnemu ocene
mozliwosci dokonania przez wnioskodawce koniecznych inwestycji i finansowania programu, mimo ze kazda
prognoza obarczona jest pewnym marginesem btedu, bez wskazania jakichkolwiek narzedzi weryfikowania takiej
prognozy przez ten organ.

Zakwestionowanemu art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii i telewizji RPO zarzucit, ze stanowigc upowaznienie
ustawowe dla Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji do okreslenia, po zasiegnieciu opinii Prezesa Urzedu Komu-
nikacji Elektronicznej, w drodze rozporzadzenia, danych, ktére powinien zawiera¢ wniosek oraz szczegétowego
trybu postepowania w sprawach o udzielenie konces;ji, nie zawiera ,wskazéwek co do tego, czym powinien kiero-
wac sie ten organ okreslajgc dane, ktére powinien zawiera¢ wniosek”. W ocenie RPO powoduje to niezgodnosé
wskazanego przepisu z art. 92 ust. 1 Konstytuciji.

2. Wzorcami kontroli konstytucyjnej w badanej sprawie byty: 1) w odniesieniu do art. 36 ust. 1 ustawy o radio-
fonii i telewizji w czesci zawierajgcej wyrazenie ,w szczegoélnosci” — art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji; 2) w odniesieniu do art. 36 ust. 1 pkt 2 wskazanej powyzej ustawy — art. 22 i art. 54 ust. 1
w zwigzku z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji; 3) w odniesieniu do art. 37 ust. 4 wskazanej powyzej ustawy -
art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Zgodnie z art. 22 Konstytucji: ,Ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest dopuszczalne tylko
w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny”.

Wskazany przepis wielokrotnie juz byt wzorcem kontroli konstytucyjnej w postepowaniu przed Trybunatem
Konstytucyjnym.
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W badanej sprawie Sejm, nawigzujac do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego oraz wypowiedzi przed-
stawicieli doktryny, wskazat, ze dominuje poglad, zgodnie z ktérym art. 22 Konstytucji petni dwojakg funkcje:
z jednej strony traktowaé go nalezy jako wyrazenie zasady ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej (i w tym
zakresie stanowi konkretyzacje ogdlniejszych zasad, wyrazonych w art. 20), z drugiej strony — moze stano-
wi¢ podstawe do konstruowania prawa podmiotowego, przystugujacego kazdemu, kto podejmuje dziatalnosé
gospodarczg (zob. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z: 10 kwietnia 2001 r., sygn. U 7/00, OTK ZU nr 3/2001,
poz. 56; 7 maja 2001 r., sygn. K 19/00, OTK ZU nr 4/2001, poz. 82 oraz 2 grudnia 2002 r., sygn. SK 20/01,
OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 89; por takze B. Banaszak, Konstytucja RP. Komentarz, t. 5, Warszawa 2009, s. 125
in.). W piSmie Sejmu podkreslono przy tym, ze w doktrynie wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej jest postrzegana
jako ,zlozona sytuacja prawna, w jakiej poszczegdlne jednostki znajdujg sie wzgledem panstwa”, zawierajgca
w swojej strukturze prawnej ,prawo do tego, by panstwo podejmowato stosowne dziatania faktyczne i prawne
chronigce podmioty tej wolnosci przed bezprawnymi dziataniami innych podmiotéw prywatnych, ingerujacych
w przedmiot dziatalnosci” (zob. takze M. Szydto, Wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej jako prawo podstawowe,
Bydgoszcz 2011, s. 56 i 59).

W kontekscie zarzutoéw podniesionych przez Rzecznika nalezato na wstepie odnotowac, ze Trybunat Konsty-
tucyjny wielokrotnie juz podkreslat w swoim orzecznictwie, ze gwarantowana przez art. 22 Konstytucji wolnos¢
dziatalnosci gospodarczej nie ma charakteru absolutnego, a zatem moze podlegac¢ ograniczeniom (por. np. wyroki
Trybunatu Konstytucyjnego z: 10 kwietnia 2001 r., sygn. U 7/00; 7 maja 2001 r., sygn. K 19/00 oraz 2 grudnia
2002 r., sygn. SK 20/01). Ustawowe limitowanie tej wolnosci nie moze by¢ realizowane na zasadzie zupetnej
dowolnosci. Mozna usprawiedliwi¢ ingerencje w konstytucyjnie gwarantowang wolnos¢ dziatalnosci gospodarcze;j
tylko wtedy, gdy ograniczenie tej wolnosci jest uzasadnione waznym interesem publicznym oraz respektuje zasa-
de proporcjonalnosci. Niezbedne jest nadto zachowanie ustawowej formy ingerencji (por. np. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 26 kwietnia 1999 r., sygn. K 33/98, OTK ZU nr 4/1999, poz. 71).

Trzeba przypomnieé, ze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zostat wyrazony poglad, ze art. 22
Konstytucji reguluje wprost w sposéb wyczerpujgcy i kompleksowy zaréwno formalne, jak i materialne przestanki
ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Trybunat wskazat, ze jezeli uznaé, ze wolnos¢ dziatalnosci
gospodarczej jest jednym z konstytucyjnych praw i wolnosci jednostki, to art. 22 Konstytucji, stanowigc lex
specialis w stosunku do art. 31 ust. 3 Konstytucji, wylgcza stosowanie go jako adekwatnego wzorca kontroli
ustawowych ograniczen wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Trybunat dopuscit réwniez przyjecie, Zze z jednej
strony kazdy wypadek koniecznosci ochrony débr wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji miesci sie w klauzuli
,waznego interesu publicznego” w rozumieniu art. 22 Konstytucji. Uznat przy tym, ze ,patrzac z drugiej strony
stwierdzi¢ nalezy, ze w zakresie «waznego interesu publicznego» mieszczg sie rowniez wartosci nie wymienione
w art. 31 ust. 3 Konstytucji. W konsekwencji zakres dopuszczalnych ograniczen wolnosci dziatalnosci gospodar-
czej jest, przynajmniej patrzac pod katem materialnych podstaw (przestanek) ograniczen, szerszy od zakresu
dopuszczalnych ograniczen tych wolnosci i praw, do ktérych odnosi sie art. 31 ust. 3 Konstytucji” (por. wyroki
Trybunatu Konstytucyjnego z: 29 kwietnia 2003 r., sygn. SK 24/02, OTK ZU nr 4/A/2003, poz. 33 i 19 stycznia
2010 r.,, sygn. SK 35/08, OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 2).

W Swietle powyzszego nalezato stwierdzi¢, ze podczas rozpatrywania dwéch pierwszych zarzutéw sformu-
fowanych w niniejszej sprawie, tj. 1) zarzutu niezgodnosci art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji, w cze-
$ci zawierajgcej wyrazenie ,w szczegolnosci”’, z art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,
2) zarzutu niezgodnosci art. 36 ust. 1 pkt 2 wskazanej powyzej ustawy z art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 2
i art. 31 ust. 3 Konstytucji, przestanki limitowania praw i wolnosci konstytucyjnych, ktére wynikajg z art. 31 ust. 3
Konstytucji, bedg odnoszone tylko do gwarancji wyrazonej w art. 54 ust. 1 Konstytucji, gdyz w odniesieniu
do gwarancji wynikajacej z art. 22 Konstytucji ustrojodawca przewidziat szczegdlne przestanki.

Art. 54 ust. 1 Konstytucji stanowi: ,Kazdemu zapewnia sie wolno$¢ wyrazania swoich pogladéw oraz pozy-
skiwania i rozpowszechniania informacji”.

W uzasadnieniu wniosku RPO, w kontekscie uregulowania zawartego w art. 54 ust. 2 zdaniu drugim Kon-
stytucji, ktory przewiduje mozliwosé reglamentacji wolnosci wyrazania pogladéw oraz pozyskiwania i rozpo-
wszechniania informacji, jesli wolnos¢ ta jest realizowania przez prowadzenie stacji radiowych lub telewizyjnych,
podkreslono, ze samo koncesjonowanie tego typu dziatalnosci nie moze by¢ kwestionowane. Znajduje bowiem
bezposrednie oparcie w Konstytucji. Wskazano przy tym, ze ,testowi zgodnosci z Konstytucja RP moze by¢
poddana jakos¢ prawa okreslajgcego warunki, ktére powinien spetni¢ podmiot ubiegajgcy sie o koncesje na roz-
powszechnianie programéw radiowych lub telewizyjnych”.

W kontekscie art. 54 ust. 1 Konstytucji Trybunat Konstytucyjny wskazywat juz w swoim orzecznictwie, ze
wolnos$¢ gwarantowana przez ten przepis wywodzi si¢ z istoty natury cztowieka i stanowi fundamentalng wartosc,
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ktérg winno uwzglednia¢ prawo pozytywne (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20 lutego 2007 r., sygn.
P 1/06, OTK ZU nr 2/A/2007, poz. 11).

Jak wskazano powyzej, zgodnie z art. 54 ust. 1 Konstytucji kazdemu zapewnia sie wolnos¢ wyrazania swoich
pogladdéw oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie juz wypowiadat
sie w kwestii rozumienia tego przepisu, stwierdzajgc w szczegodlnosci, ze gwarantuje on trzy, powigzane ze sobg
wolnosci: wyrazania poglgdéw, pozyskiwania informacji oraz ich rozpowszechniania. Nawigzujgc do orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, RPO trafnie wskazat w rozpatrywanej sprawie, ze uzyte w tym przepisie wyrazenie
»poglad” powinno by¢ rozumiane nie tylko jako wyrazanie osobistych ocen, co do faktéw i zjawisk we wszystkich
przejawach zycia, lecz rowniez jako prezentowanie opinii, przypuszczen i prognoz, w tym informowanie o faktach
tak rzeczywistych, jak i domniemywanych. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, iz wolnos¢ wyrazania pogladéw
ma zasadnicze znaczenie w sferze zycia publicznego, zwlaszcza politycznego, i wigze sie scisle z innymi
wolnosciami konstytucyjnymi wyrazajgcymi tgcznie wolno$¢ dziatania jednostki w zyciu publicznym (wolno$c¢
tworzenia i dziatania zwigzkéw zawodowych, stowarzyszen, ruchow obywatelskich; wolnos¢ tworzenia i dziatania
partii politycznych; wolnos¢ zrzeszania sie; wolnos¢ organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia
w nich; wolno$¢ wyznawania i publicznego uzewnetrzniania swojej religii). Wolno$¢ pozyskiwania informac;ji,
o ktérej mowa w art. 54 ust. 1 Konstytucji, jest pojeciem szerszym niz prawo do uzyskiwania informaciji (art. 61
Konstytucji). Obejmuje takze wolno$¢ poszukiwania informacji, wazng szczegolnie dla dysponujgcych $rodkami
spotecznego przekazu. Natomiast wolno$¢ rozpowszechniania informacji to zaréwno udostepnianie podmiotom
indywidualnie wybranym przez rozpowszechniajgcego zebranych danych, jak i upowszechnianie informaciji, tzn.
podawanie ich do wiadomosci publicznej, a wiec adresatom niezindywidualizowanym, zwtaszcza przez srodki
masowego przekazu. Wolnos$¢ rozpowszechniania informacji dotyczacej sfery zycia prywatnego ma znacznie
dalej posuniete ograniczenia niz wolno$¢ pozyskiwania informacji. W sferze zycia publicznego wolno$¢ rozpo-
wszechniania informacji ma granice identyczne jak wolnos¢ pozyskiwania takich informaciji (por. wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z: 30 pazdziernika 2006 r., sygn. P 10/06, OTK ZU nr 9/A/2006, poz. 128; 20 lutego 2007 r.,
sygn. P 1/06, OTK ZU nr 2/A/2007, poz. 11; 11 maja 2007 r., sygn. K 2/07, OTK ZU nr 5/A/2007, poz. 48; zob.
takze P. Sarnecki, uwagi do art. 54, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 3, Warszawa 2003;
W. Sokolewicz, Wolnosc¢ prasy i jej konstytucyjne ograniczenia, ,Panstwo i Prawo” z. 6/2008, s. 22).

W kontekscie rozwazan dotyczacych gwarancji wystowionej w art. 54 ust. 1 Konstytucji na uwage zastuguje
takze wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 23 marca 2006 r. (sygn. K 4/06, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 32) oraz
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 maja 2008 r. (sygn. SK 43/05, OTK ZU nr 4/A/2008, poz. 57).

W pierwszym z powotanych powyzej wyrokéw podkreslono, ze wolno$¢ gwarantowana przez art. 54 ust. 1
Konstytucji ma takze zasadnicze znaczenie dla demokraciji, kitdrej istota polega na nieskrepowanej dyskus;ji
politycznej, zapewnia bowiem obywatelom informacje niezbedne do udziatu w spotecznych debatach i w spra-
wowaniu demokratycznych rzadéw.

W drugim z kolei wyroku wskazano, ze gwarancja zawarta w art. 54 ust. 1 Konstytucji sprzyja procesowi
identyfikacji intereséw przez obywateli oraz ich reprezentantéw, a takze ksztattowaniu prawidiowych relacji
pomiedzy rzadzonymi i rzadzgcymi, pozwalajgc w szczegdlnoéci na krytyke osdb sprawujgcych wiadze, ich
kontrole w celu wyeliminowania korupcji oraz ograniczenie arbitralnosci wtadzy.

Trzeba podkresli¢, ze wskazany we wniosku RPO art. 54 ust. 1 Konstytucji pozostaje w $cistym zwigzku
z art. 14 Konstytuciji, ktéry stanowi, ze: ,Rzeczpospolita Polska zapewnia wolnos¢ prasy i innych srodkéw spo-
tecznego przekazu”. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazywano juz, ze na wolnos$¢ prasy i innych
srodkéw spotecznego przekazu, zwang wolnoscig mediéw, sktada sie: swoboda zaktadania srodkéw spotecznego
przekazu (1j. swoboda tworzenia odpowiednich prawnie i materialnie struktur nakierowanych na upowszechnianie
okreslonych tresci) oraz swoboda wyrazania opinii i pozyskiwania informacji. ,Konstytucyjne gwarancje realizac;ji
wolnosci medidw w tym zakresie polegajg gtéwnie na ograniczeniu mozliwosci koncesjonowania dziatalno$ci
radiowej i telewizyjnej (art. 54 ust. 2 zdanie drugie Konstytucji) oraz bezwzglednym zakazie cenzury prewen-
cyjnej srodkéw spotecznego przekazu oraz koncesjonowania prasy (art. 54 ust. 2 zdanie pierwsze Konstytucji)”
(np. uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z 2 marca 1994 r., sygn. W 3/93 oraz wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 12 maja 2008 r., sygn. SK 43/05).

Cho¢ w badanej sprawie nie powotano wzorca konwencyjnego, warto tu odnotowac, ze poréwnujgc tres¢ nor-
matywng art. 54 Konstytucji oraz art. 10 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci (Dz. U.
21993 r. Nr 61, poz. 284, ze zm.; dalej: konwencja) wskazuje sie, ze zakres znaczeniowy art. 54 Konstytuciji jest
wezszy niz art. 10 konwencji. W art. 10 konwencji chodzi bowiem o wolno$¢ wszelkiej wypowiedzi (ekspresii:
~freedom of expression”, ,liberté d’expression”), obejmujgcej nie tylko wyrazanie pogladéw za pomocg mowy, ale
takze w formie pisanej, drukowanej lub artystycznej. Art. 10 konwencji zawiera wiec wszystkie te formy ekspresji,
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ktore pozniej zostaty wymienione w art. 19 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych otwar-
tego do podpisu w Nowym Jorku 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167). W Konstytucji ,wolnos¢
tworczosci artystycznej, badan naukowych oraz ogtaszania ich wynikéw, wolnos$¢ nauczania, a takze wolnosé
korzystania z dobr kultury” — ujete sg w art. 73. Art. 54 ust. 1 Konstytucji obejmuje ,wolno$¢ wyrazania swoich
pogladéw oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji” w formie stownej, pisemnej i drukowane;j, takze
za posrednictwem wszelkich srodkéw spotecznego przekazu. Ponadto, jak juz wspomniano, wolnos$¢ pozyskiwa-
nia i rozpowszechniania informacji, o ktérych mowa w art. 54 Konstytucji, obejmuje nie tylko wolno$¢ pozyskiwania
i rozpowszechniania faktow, ale takze poglagdow i opinii innych. To znaczy, ze tre$¢ normatywna art. 54 Konstytuciji
zawiera sie w przyjetym wspotczesnie, demokratycznym standardzie ,wolnosci ekspresji”’, a w szczegolnosci
w okreslonym ogélnie, a jednoczesnie ujetym szerzej, art. 10 konwencji, w ktérym wyszczegadlnia sie expressis
verbis ,informacje” i ,idee” (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20 lutego 2007 r., sygn. P 1/06).

Zarzuty sformutowane przez RPO w rozpatrywanym wniosku wigzg sie z tymi aspektami art. 54 ust. 1 Kon-
stytucji, ktére poreczajg gwarancje wyrazania oraz rozpowszechniania poglgdéw.

Podkresli¢ trzeba, ze w tresci art. 54 ust. 1 Konstytucji brak jest wzmianki wskazujgcej na mozliwo$¢ stano-
wienia ograniczenh korzystania z wolnosci gwarantowanej przez ten przepis. W orzecznictwie Trybunatu Konsty-
tucyjnego eksponuje sie szczegolny charakter wolnosci gwarantowanej przez wskazany przepis Konstytucji (por.
np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 4 kwietnia 2001 r., sygn. K 11/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 54; zob. takze
A. Wisniewski, Znaczenie wolnosci stowa w panstwie demokratycznym, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2000, t. 7,
S. 645-658). Mysl o szczegdlnym znaczeniu wolnosci gwarantowanej przez art. 54 ust. 1 Konstytucji nie powinna
by¢ opacznie rozumiana. Szczegdlna ochrona nie oznacza bowiem, ze analizowana wolnos¢ jest absolutna.
Dopuszczalne odstepstwa od wolnosci gwarantowanej przez art. 54 ust. 1 Konstytucji podlegajg ocenie przez
pryzmat art. 31 ust. 3 Konstytucji (por. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z: 20 lutego 2007 r., sygn. P 1/06 oraz
30 pazdziernika 2006 r., sygn. P 10/06).

Jak wskazano powyzej, art. 31 ust. 3 Konstytucji, gwarantujgcy zasade proporcjonalnosci moze by¢ w niniej-
szej sprawie postrzegany wytgcznie w zwigzku z art. 54 ust. 1 Konstytucji. Art. 31 ust. 3 Konstytucji stanowi:
»Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie
i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego,
badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia
te nie moga naruszac istoty wolnos$ci i praw”.

Zasada proporcjonalnosci, gwarantowana przez przywotany powyzej przepis Konstytucji, wyznacza dopusz-
czalny zakres ograniczen korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw.

Nawigzujgc do dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, nalezy zauwazy¢, ze art. 31 ust. 3
Konstytucji ma charakter zasady ogdinej, stosowanej nie tylko wtedy, gdy przepis gwarantujgcy okreslong wolnosé
lub prawo wyraznie przewiduje dopuszczalnos¢ limitacji, ale rowniez wtedy gdy przepis gwarantujgcy okreslong
wolnos¢ lub prawo nie wspomina o mozliwosci ustanowienia ograniczenia (por. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego
z: 10 kwietnia 2002 r., sygn. K 26/00, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 18 oraz 30 pazdziernika 2006 r., sygn. P 10/06).

Nie oznacza to jednak catkowitej dowolno$ci ograniczania mozliwosci pewnych oséb bgdz kregu podmiotow
korzystania z wolnosci gwarantowanych przez te przepisy. Ograniczenia muszg bowiem uwzglednia¢ charakter
danego prawa lub wolnosci i by¢ ksztattowane z uwzglednieniem nakazéw ptyngcych z zasady proporcjonalnosci.

Art. 31 ust. 3 Konstytucji formutuje kumulatywnie ujete przestanki dopuszczalnosci ograniczen korzystania
z konstytucyjnych praw i wolnosci. Sg to: ustawowa forma ograniczenia, istnienie w panstwie demokratycznym
koniecznosci wprowadzenia ograniczenia, funkcjonalny zwigzek ograniczenia z realizacjg wskazanych w art. 31
ust. 3 Konstytucji wartosci (bezpieczenstwo panstwa, porzgdek publiczny, ochrona $rodowiska, zdrowia i moral-
nosci publicznej, wolnosci i praw innych oséb) oraz zakaz naruszania istoty danego prawa lub wolnosci.

Granice ingerencji w konstytucyjne prawa i wolnosci wyznacza zatem zasada proporcjonalnosci oraz kon-
cepcja istoty poszczegolnych praw i wolnosci.

Stwierdzajgc, ze ograniczenia mogg by¢ ustanawiane tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym
panstwie, trzeba rozwazy¢, czy wprowadzona regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig
skutkéw (zasada przydatnosci), czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym
jest potagczona (zasada koniecznosci), czy efekty wprowadzonej regulacji pozostajg w odpowiedniej proporcji
do ciezaréw naktadanych przez nig na obywatela (zasada proporcjonalnosci w $cistym znaczeniu). Przestan-
ka proporcjonalnosci w znaczeniu scistym, niezbedna dla uznania zasadnos$ci wprowadzenia ograniczenia
konstytucyjnych wolnosci lub praw, oznacza zatem dla ustawodawcy obowigzek wyboru najmniej dolegli-
wego srodka. Tak tres¢ zasady proporcjonalnosci jest formutowana w utrwalonym orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego (zob. m.in. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 26 kwietnia 1995 r., sygn. K 11/94,
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OTK w 1995 r., cz. |, poz. 12 oraz wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z: 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98,
OTK ZU nr 1/1999, poz. 2; 12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3; 11 kwietnia 2000 r.,
sygn. K 15/98, OTK ZU nr 3/2000, poz. 86; 28 czerwca 2000 r., sygn. K 34/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 142;
20 pazdziernika 2010 r., sygn. P 37/09, OTK ZU nr 8/A/2009, poz. 79; 24 marca 2003 r., sygn. P 14/01, OTK ZU
nr 3/A/2003, poz. 22; 11 kwietnia 2006 r., sygn. SK 57/04, OTK ZU nr 4/A/2006, poz. 43; 6 marca 2007 r.,
SK 54/06, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 23).

Art. 2 Konstytucji jako wzorzec kontroli art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji zostat w badanej
sprawie powotany w aspekcie wynikajgcej z tego przepisu Konstytucji zasady okreslonosci przepiséw prawa.

Trzeba przypomnieé, ze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego utrwalit sie poglad, ze zasada okreslo-
nosci zakorzeniona jest przede wszystkim w art. 2 Konstytuciji, jako jeden z konstytutywnych elementéw zasady
panstwa prawnego, a takze w art. 31 ust. 3 Konstytucji (por. np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 25 maja
2009 r., sygn. SK 54/08, OTK ZU nr 5/A/2009, poz. 69).

W rozpatrywanym wniosku Rzecznik wskazat, ze zasada okreslonosci (art. 2 Konstytucji) nie wyklucza moz-
liwosci postugiwania sie przez ustawodawce zwrotami niedookreslonymi, o ile zapewnione zostang konkretne
gwarancje przejrzystosci i ocennosci wypetnienia nieostrego zwrotu konkretng trescig. Podkreslit, ze realizacja
tej zasady wymaga w szczegoélnosci istnienia gwarancji procesowych zapewniajgcych przejrzystosé i mozliwosé
dokonania oceny sposobow wypetniania nieostrego zwrotu konkretng trescig przez organ decydujacy.

Whnioskodawca wigze zarzut niekonstytucyjnoéci zakwestionowanego uregulowania wytgcznie z zakorzeniong
w art. 2 Konstytucji zasadg okreslonosci prawa. Z petitum wniosku oraz jego uzasadnienia wynika, ze art. 2
Konstytucji, wbrew ujeciu petitum wniosku, zostat przez Rzecznika powotany jako samodzielny wzorzec kontroli.

Trybunat Konstytucyjny uznat za potrzebne przypomnienie dotychczasowe;j linii orzeczniczej dotyczacej
rozumienia zasady okreslonosci prawa.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje sie, ze z wyrazonej w art. 2 Konstytucji zasady demo-
kratycznego panstwa prawnego wynika m.in. nakaz poprawne;j legislacji, ,to jest jasnego i zrozumiatego formuto-
wania szczegdtowych przepiséw prawnych — konkretyzujgcych prawa i obowigzki obywateli, tak by zachowana
byla zasada zaufania do tworzonego prawa” (por. np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 19 lutego 2008 r.,
sygn. P 48/06, OTK ZU nr 1/A/2008, poz. 4 oraz z 24 lipca 2013 r., sygn. Kp 1/13, OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 83).

Trybunat Konstytucyjny podkreslat w swoim orzecznictwie, ze zasada okreslonosci regulacji prawnych dotyczy
w szczegolnosci regulacii dotykajgcych podstawowych praw jednostki zagwarantowanych w Konstytucji. Zasada
ta pozostaje w Scistym zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytuciji, ktéry ustanawia wymaog, aby ograniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych praw i wolnosci byly ustanawiane w ustawie. Ustawa dotyczgca praw i wolnosci
konstytucyjnych musi jasno i precyzyjnie ustanawia¢ ograniczenia tych praw, tak aby adresat na podstawie
samej tylko ustawy mégt zorientowac sie co do tresci wszystkich istotnych ograniczeh swojego konstytucyjnego
prawa lub wolnosci (por. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z 25 maja 2009 r., sygn. SK 54/08 oraz z 24 lipca
2013 r.,, sygn. Kp 1/13).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, w kontekscie wzorca kontroli, ktérym jest art. 2 Konstytucji,
wskazywano przy tym, ze zarzut dotyczacy postugiwania sie przez ustawodawce zwrotami niedookreslonymi
mogtby by¢ uznany za zasadny tylko wtedy, gdyby niemozliwe byto przypisanie uzytemu wyrazeniu tresci zgodnej
z Konstytucjg badz tez gdyby istniata utrwalona linia orzecznicza nadajgca temu wyrazeniu niekonstytucyjne
znaczenie (por. np. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z: 19 lutego 2008 r., sygn. P 48/06, OTK ZU nr 1/A/2008,
poz. 4 oraz 24 lipca 2013 r., sygn. Kp 1/13).

3. Jak juz byta o tym mowa, prawa i wolnosci gwarantowane przez art. 22 oraz art. 54 ust. 1 Konstytucji nie
majg charakteru absolutnego. Ustawodawca ma pewng swobode stanowienia wyjatkow od okreslonych w tych
przepisach wolnosci, pod warunkiem zachowania wymogu stanowienia odstepstw w formie ustawy.

Zarzuty konstytucyjne podniesione w rozpatrywanej sprawie, zarowno w kontekscie wzorca kontroli, ktérym
byt art. 22 Konstytuciji, jak i w kontekscie wzorca kontroli, ktérym byt art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji, nie wigzg sie z okresleniem materialnoprawnych granic stanowienia dopuszczalnych odstepstw
od korzystania z konstytucyjnych wolnosci: wyrazania swoich pogladéw, pozyskiwania i rozpowszechniania
informaciji (art. 54 ust. 1 Konstytucji) oraz swobody dziatalnosci gospodarczej (art. 22 Konstytucji). Podniesione
zarzuty pozostajg w zwigzku z formalnoprawnym wymogiem, nakazujgcym stanowienie ograniczen korzystania
z konstytucyjnych praw i wolnosci w formie ustawy.

W kontekscie tego aspektu gwarancji wystowionej w art. 22 oraz w art. 31 ust. 3 Konstytuciji, z ktérg powigzane
sg zarzuty konstytucyjne podniesione w badanej sprawie, nalezato podkresli¢, co nastepuje:
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W pismiennictwie podkresla sie, ze wyrazona w art. 31 ust. 3 Konstytucji zasada wytgcznosci regulacji usta-
wowej petni funkcje gwarancyjng wobec praw i wolnosci cziowieka, zabezpieczajgc jednostke przed nadmierng
ingerencjg panstwa (zob. K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konsty-
tucji RP, Krakéw 1999, s. 110). W swoim dotychczasowym orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie
precyzowat, ze zasada wylgcznosci ustawy nie polega na prostym zachowaniu ustawowej formy ograniczania
wolnosci. Zapisane w art. 31 ust. 3 Konstytucji zdanie wskazujace, ze jedng z przestanek zgodnego z Konstytucjg
limitowania praw i wolnos$ci czlowieka i obywatela jest zachowanie ustawowej formy ingerenc;ji, zawiera nakaz
zachowania kompletnosci unormowania ustawowego. Nalezy przez to rozumie¢ koniecznos¢ okreslenia wszyst-
kich podstawowych elementéw ograniczenia danego prawa lub wolnosci bezposrednio w ustawie, tj. takiego
ich okredlenia, aby juz na podstawie samej analizy przepiséw ustawy mozliwe byto wyznaczenie kompletnych
konturéw ograniczenia (por. np. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z: 25 maja 1998 r., sygn. U 19/97, OTK ZU
nr 4/1998, poz. 47; 12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98; 5 lutego 2008 r., sygn. K 34/06, OTK ZU nr 1/A/2008,
poz. 2).

Z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze podczas oceny zarzutu niezgodnosci zaskarzonego
uregulowania z art. 31 ust. 3 Konstytucji punktem wyj$cia jest zatozenie racjonalnosci dziatan ustawodawcy
i domniemanie konstytucyjnosci ustaw (zob. np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 18 marca 2010 r., sygn.
K 8/08, OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 23).

Jak juz byta o tym mowa powyzej, w rozpatrywanym wniosku Rzecznik Praw Obywatelskich nie zakwe-
stionowat samej dopuszczalnosci koncesjonowania dziatalnosci polegajagcej na rozpowszechnianiu programow
telewizyjnych i radiowych ani tego, ze podmiot, ktéry chce korzystac z konstytucyjnych wolnosci gwarantowanych
przez art. 22 i art. 54 ust. 1 Konstytucji, prowadzgc dziatalno$¢ polegajaca na rozpowszechnianiu programaéw,
musi uzyskac stosowne uprawnienie od wiasciwego organu wiadzy publicznej. Podkreslit jednoczesnie, ze
na wprowadzenie takiego ograniczenia korzystania ze wskazanych konstytucyjnych wolnosci zezwala wprost
art. 54 ust. 2 zdanie drugie Konstytucji.

Nalezy zauwazy¢, ze w obowigzujgcym stanie prawnym ustawg ,wykonujgca” wskazany powyzej art. 54
ust. 2 zdanie drugie Konstytucji jest w szczegdlnosci ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej, ktéra w art. 46 ust. 1 pkt 5 przewiduje obowigzek uzyskania koncesji na wykonywanie dziatalnosci
gospodarczej w zakresie rozpowszechniania programow radiowych i telewizyjnych z wyjatkiem odnoszgcym sie
do programéw rozpowszechnianych wytgcznie w systemie teleinformatycznym, ktére nie sg rozpowszechniane
naziemnie, satelitarnie lub w sieciach kablowych. W art. 46 ust. 2 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej
ustawodawca przewidziat, ze szczegdtowy zakres i warunki wykonywania dziatalno$ci gospodarczej podlegajacej
koncesjonowaniu okreslajg przepisy odrebnych ustaw. Takie szczegétowe uregulowania w odniesieniu do dziatal-
nosci polegajgcej na rozpowszechnianiu programéw radiowych i telewizyjnych zawiera ustawa o radiofonii i tele-
wizji. Przepisy ustawy o radiofonii i telewizji stanowig w tym zakresie lex specialis wobec uregulowan zawartych
w ustawie 0 swobodzie dziatalnosci gospodarczej (por. zwtaszcza wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 19 lipca
2011 r., sygn. P 9/09, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 59). W nawigzaniu do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego
trafnie zwrdcit na to uwage Prokurator Generalny.

Uzasadniajgc zarzut niekonstytucyjnosci art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji, w czesci zawierajgcej
wyrazenie ,w szczegolnosci’, RPO zwrécit uwage, ze ze wzgledu na to wyrazenie ustawodawca pozostawit
organowi koncesyjnemu dowolno$¢ ustalania ostatecznego ksztattu ograniczen wolnosci gwarantowanych przez
art. 22 oraz art. 54 ust. 1 Konstytucji. Ograniczenia te, wbrew konstytucyjnemu standardowi, nie zostaty wpro-
wadzone w ustawie; wynikajg z praktyki organu udzielajgcego koncesiji.

W odniesieniu do zarzutu drugiego — niekonstytucyjnosci art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji —
Rzecznik stwierdzit, ze zgodnie z tym uregulowaniem w postepowaniu w przedmiocie udzielenia koncesji ocenia
sie ,mozliwosci dokonania przez wnioskodawce koniecznych inwestycji i finansowania programu”. Wedtug RPO,
to mato precyzyjne kryterium koliduje z konstytucyjnym nakazem stanowienia odstepstw od korzystania z konsty-
tucyjnie gwarantowanych praw i wolnosci (w badanej sprawie chodzi o gwarancje wystowione w art. 22 i w art. 54
ust. 1 Konstytucji) w formie ustawy (art. 22 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji), a nadto pozostaje w sprzecznosci
z zasada okreslonosci przepiséw prawa (art. 2 Konstytucji).

4. Podczas oceny zasadnosci obydwu przedstawionych powyzej zarzutéw niezbedne byto nawigzanie do ure-
gulowan wyznaczajacych pozycje Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji.

Zgodnie z art. 213 ust. 1 Konstytuciji, ,Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji stoi na strazy wolnosci stowa, prawa
do informacji oraz interesu publicznego w radiofonii i telewizji”. Na ptaszczyzne ustawowg to uregulowanie prze-
nosi art. 6 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji, zgodnie z ktérym: ,Krajowa Rada stoi na strazy wolnosci stowa
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w radiu i telewizji, samodzielnosci dostawcéw ustug medialnych i intereséw odbiorcéw oraz zapewnia otwarty
i pluralistyczny charakter radiofonii i telewizji”.

Z art. 213 ust. 2 Konstytucji wynika, ze Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji wydaje rozporzgdzenia, a w spra-
wach indywidualnych podejmuje uchwaty. To uregulowanie na ptaszczyznie ustawowej rozwija art. 6 ust. 2
ustawy o radiofonii i telewizji, wskazujgc, ze do zadan Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji nalezy migdzy innymi:
projektowanie w porozumieniu z Prezesem Rady Ministréw kierunkéw polityki panstwa w dziedzinie radiofonii
i telewizji; okreslanie, w granicach upowaznien ustawowych, warunkéw prowadzenia dziatalnosci przez dostaw-
cow ustug medialnych; podejmowanie, w zakresie przewidzianym ustawg, rozstrzygnie¢ w sprawach konces;ji
na rozpowszechnianie programéw, wpisu do rejestru programow oraz prowadzenie tego rejestru; sprawowanie
w granicach okreslonych ustawg kontroli dziatalnosci dostawcow ustug medialnych; ustalanie wysokosci optat
za udzielenie koncesji oraz wysokosci optat abonamentowych.

W kontekscie przywotanych powyzej uregulowan wyznaczajgcych kompetencje Krajowej Rady Radiofonii
i Telewizji nalezy przypomnie¢, ze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje sie, ze KRRIT jest orga-
nem niezaleznym, niejako zawieszonym pomiedzy wtadzg ustawodawczg i wykonawczg, z tym jednak Ze jego
uprawnienia reglamentacyjne, polegajgce na wydawaniu decyzji w indywidualnych sprawach i na wykonywaniu
kompetenciji prawotwoérczych w postaci wydawania rozporzgdzen, zblizajg go do organéw egzekutywy. Trybunat
podkreslit, ze Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji jest konstytucyjnym organem panstwa wyposazonym w szereg
istotnych kompetencji, ktérych realizacja (rozstrzygniecia w formie uchwat i wydawanie decyzji administracyjnych)
stanowi element wykonywania przez panstwo jego funkcji (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 23 marca
2006 r., sygn. K 4/06).

Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, jako organ panstwa, jest zwigzana zasadg legalizmu (art. 7 Konstytucji).
Jej dziatania muszg by¢ wiec wyznaczone przez prawo, w ktérym winna by¢ zawarta zaréwno ich podstawa, jak
tez zakreslone granice. W piSmie Sejmu zasadnie podniesiono nawigzujgc do orzecznictwa Trybunatu Konsty-
tucyjnego, ze wobec obowigzywania konstytucyjnej zasady legalizmu, brak regulacji upowazniajgcej Krajowa
Rade Radiofonii i Telewizji do podjecia danego dziatania nalezy uzna¢ za réwnoznaczny z jego zakazem (zob.
w szczegoélnosci wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 25 maja 1998 r., sygn. U 19/97), przy czym naruszenie
zasady legalizmu nastepuje takze wtedy, gdy przepisy adresowane do organu wtadzy publicznej sg na tyle nie-
jednoznaczne, ze pozostawiajg tym organom nadmierny zakres swobody i uznaniowosci (zob. w szczegoélnosci
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 14 maja 2009 r., sygn. K 21/08, OTK ZU nr 5/A/2009, poz. 67).

W doktrynie koncesja definiowana jest jako akt administracyjny stanowigcy wyraz zgody panstwa na podje-
cie i wykonywanie dziatalnosci gospodarczej zastrzezonej na rzecz panstwa lub majgcej szczegélne znaczenie
ze wzgledu na bezpieczenstwo panstwa lub obywateli, wydany na podstawie przepiséw okreslajgcych warunki
oraz tryb wydawania koncesji, ktéry przy zapewnionej mu przez prawo trwatosci, ustanawia prawo do podjecia
i wykonywania dziatalnosci gospodarczej na warunkach ustalonych w koncesji, wydawany na wniosek przedsie-
biorcy (por. C. Kosikowski, Prawo dziatalno$ci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2000, s. 580).

W orzecznictwie wskazuje sie, ze koncesja to publicznoprawne uprawnienie podmiotowe zwigzane z doste-
pem do reglamentowanego rynku, na ktérym koncesjonariusz, prowadzgc dziatalno$¢ gospodarczg, korzysta
z rzadkiego dobra, jakim sg ograniczone zasoby czestotliwosci (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 19 lipca
2011 r,, sygn. P 9/09 oraz wyrok Sgdu Najwyzszego z 8 maja 1998 r., sygn. akt Ill RN 34/98, OSNP nr 5/1999,
poz. 157). Podkresla sie rowniez, ze jest to publicznoprawne uprawnienie do prowadzenia okreslonej dziatal-
nosci gospodarczej przyznane okreslonemu podmiotowi, ktory spetnia wymagania przedmiotowe i podmiotowe,
w drodze decyzji wtasciwego organu administracji (zob. wyrok Sgdu Najwyzszego z 8 maja 1998 r., sygn. akt
Il RN 34/98, OSNP nr 5/1999, poz. 157 oraz wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 6 lutego 1995 r.,
sygn. akt Il SA 1835/93, ,Wokanda” nr 7/1995, s. 37).

Konstrukcja koncesji na nadawanie programéw radiowych i telewizyjnych opiera sie na uznaniu administracyj-
nym (por. wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 24 lipca 2003 r., sygn. akt Il SA 793/01, Lex nr 157653).

W kontekscie przywotanego powyzej uregulowania zawartego w art. 34 ustawy o radiofonii i telewizji nalezy
odnotowaé, ze z jego tresci ,wynika nie prawo do koncesji, ale jedynie mozliwo$¢ uzyskania konces;ji”. Organ
wiadzy publicznej moze zatem podjg¢ decyzje o okreslonej tresci, ale nie musi; jest uprawniony, po doktadnym
zbadaniu stanu faktycznego i prawnego (wniosku koncesyjnego), do wyboru jednej z dwéch dopuszczalnych
konsekwencji prawnych (zob. takze powotany w pismie Sejmu artykut A. Natecza, Uznanie administracyjne
a reglamentacja dziatalnosci gospodarczej, Warszawa 2010, s. 43). Stwierdzono nadto, ze z przywotanym
powyzej przepisem koresponduje art. 35 ustawy, ktory takze stanowi o mozliwosci udzielenia koncesji osobie
fizycznej, majgcej obywatelstwo polskie i state miejsce zamieszkania na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,
osobie prawnej lub osobowej spotce handlowej, ktére majg siedzibe na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej.
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Z ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej wynika, ze wykonywanie dziatalnosci w zakresie rozpo-
wszechniania programoéw radiowych i telewizyjnych nie jest jedyng dziatalnos$cig koncesjonowang. Uzaleznienie
dopuszczalnosci prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej od uprzedniego uzyskania koncesji przewidujg jeszcze
inne ustawy: ustawa z dnia 22 czerwca 2001 r. o wykonywaniu dziatalno$ci gospodarczej w zakresie wytwarzania
i obrotu materiatami wybuchowymi, bronia, amunicjg oraz wyrobami i technologig o przeznaczeniu wojskowym
lub policyjnym (Dz. U. z 2012 r. poz. 1017), ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne (Dz. U.
z 2012 r. poz. 1059; dalej: prawo energetyczne), ustawa z dnia 22 sierpnia 1997 r. o ochronie oséb i mienia
(Dz. U. z 2005 r., Nr 145, poz. 1221, ze zm.), ustawa z dnia 3 lipca 2002 r. - Prawo lotnicze (Dz. U. z 2013 r.
poz. 1393, ze zm.; dalej: prawo lotnicze), ustawa z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz. U.
Nr 201, poz. 1540, ze zm.).

Nie dokonujgc poziomej oceny uregulowania zawartego w kontrolowanym przepisie, poréwnawczo jedynie
warto w tym miejscu odnotowac, ze ustawy przewidujgce koncesjonowanie dziatalnosci roznie okreslajg dostep
do koncesji. Odmienne uregulowanie tej kwestii wigze sie ze specyfikg poszczegdlnych rodzajow koncesjono-
wanej dziatalnosci.

Nie wnikajac w szczegotowe kwestie dotyczace rozwigzan przyjetych w tym zakresie na gruncie ustaw nie-
zaskarzonych w niniejszej sprawie, trzeba zauwazy¢, ze w niektorych innych ustawach dotyczacych dziatalnosci
koncesjonowanej wyznaczajgc dostep do koncesji ustawodawca tez postuzyt sie wyrazeniem ,w szczegdlnosci”.

W ustawie z dnia 9 czerwca 2011 r. - Prawo geologiczne i gérnicze (Dz. U. Nr 163, poz. 981, ze zm.; dalej:
prawo geologiczne i gérnicze) zasady koncesjonowania zostaty okreslone w dziale Ill, rozdziatach 1 i 2. Odmowy
udzielenia koncesji dotyczy art. 29 ust. 1, zawarty w rozdziale 1 prawa geologicznego i gérniczego oraz art. 45
pomieszczony w rozdziale 2 tej ustawy. Wyznaczajgc dostep do koncesji zwrotem ,w szczegodlnosci” ustawo-
dawca postuzyt sie tu w art. 29 ust. 1 prawa geologicznego i gorniczego. Zgodnie z ustepem pierwszym tego
artykutu: ,Jezeli zamierzona dziatalno$¢ sprzeciwia sie interesowi publicznemu, w szczegdlnosci zwigzanemu
z bezpieczenstwem panstwa lub ochrong srodowiska w tym z racjonalng gospodarkg ztozami kopalin, bgdz
uniemozliwitaby wykorzystanie nieruchomosci zgodnie z ich przeznaczeniem okreslonym odpowiednio przez
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego lub przepisy odrebne, a w przypadku braku tego planu -
uniemozliwitaby wykorzystanie nieruchomosci w sposéb okreslony w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego gminy lub w przepisach odrebnych, organ koncesyjny odmawia udzielenia konces;ji”.
W ustepie drugim wskazany przepis stanowi: ,Odmowa udzielenia koncesji na podziemne sktadowanie odpadow
nastepuje réwniez, jezeli istnieje uzasadniona technicznie, ekologicznie lub ekonomicznie mozliwos¢ odzysku
lub mozliwo$¢ unieszkodliwiania odpaddw w inny sposéb niz przez ich sktadowanie”. Zwrotem ,w szczegdlnosci”
ani innym, znaczeniowo z nim zbieznym, jako przestankg ograniczajgcg dostep do koncesiji nie operuje art. 45
ust. 2 prawa geologicznego i gérniczego dotyczacy koncesji na poszukiwanie lub rozpoznawanie zt6z weglowo-
doréw oraz wydobywanie weglowodordw ze zt6z; udzielenie koncesji na ten rodzaj dziatalnosci poprzedza sie
co do zasady przetargiem (art. 43 prawa geologicznego i gérniczego).

Szczegdlna, konstytucyjnie chroniona wolno$¢ formutowania pogladoéw i ich rozpowszechniania za pomocag
programow telewizyjnych i radiowych niewatpliwie wymaga, aby nadawanie programéw byto wolne od ingerencji
panstwa, co wigze sie z tradycyjng doktryng tzw. negatywnych obowigzkéw panstwa. Z drugiej jednak strony,
panstwo musi podejmowac dziatania pozytywne w celu zagwarantowania osobom o réznych pogladach dostepu
do srodkow masowego przekazu. Zawtaszczenie radia i telewizji przez jedng grupe spoteczng lub jedng opcje
polityczng przekre$la wolny charakter medidéw. Dlatego teZ procedura koncesyjna powinna mie¢ na celu wyto-
nienie nadawcy, ktéry gwarantuje najlepsze warunki programowe. Jak wskazano powyzej, ta okolicznosc¢ jest
pomiedzy uczestnikami postepowania niesporna.

W ramach postepowania zmierzajgcego do udzielenia koncesji konieczne jest zachowanie dwdch istotnych
zasad: 1) réwnosci wobec prawa; chodzi tu o réwne traktowanie wszystkich podmiotéw ubiegajgcych sie o uzy-
skanie reglamentowanego dobra w postaci koncesiji; 2) jawnosci decyzji w przedmiocie udzielenia koncesji oraz
jej uzasadnienia.

Jak wskazano powyzej, koncesja charakteryzuje sie uznaniowoscia; przestanki przyznania koncesiji, jej cof-
niecia, zmiany, czy ograniczenia zakresu poddane sg uznaniu organu koncesyjnego (organu administracyjnego)
— por. M. Szydto, Swoboda dziatalno$ci gospodarczej, Warszawa 2005, s. 224). W konsekwencji w wypadku
koncesji organ koncesyjny ma szeroki zakres wtadzy dyskrecjonalnej podczas podejmowania decyzji o przy-
znaniu bgdz nieprzyznaniu koncesji. Odmiennie bowiem anizeli zezwolenie na prowadzenie okreslonej dziatal-
nosci gospodarczej, ktére jest dostepne w wypadku spetnienia wymaganych przestanek, koncesja to przywilej
dostepny wytgcznie dla wybranych podmiotow (por. M. Zdyb, Komentarz do ustawy. Prawo dziatalnosci gospo-
darczej, Krakéw 2000, s. 268-269; K. Chatubinska-Jentkiewicz, Audiowizualne uslugi medialne. Reglamentacja
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w warunkach konwersji cyfrowej, Lex 2013; R.W. Kaszubski, M. Olszak, Koncesje a zasada wolnosci dziatalnosci
gospodarczej, ,Glosa” nr 7/1998, s. 5).

Przywotany na wstepie art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji okresla pozytywne przestanki, ktérych
spetnienie stanowi warunek sine qua non uzyskania koncesji na rozpowszechnianie programéw radiowych
i telewizyjnych. Uzyte w tym przepisie, kwestionowane przez wnioskodawce wyrazenie ,w szczegolnosci” jed-
noznacznie wskazuje, ze katalog przestanek zawarty w tym przepisie nie jest zamkniety. W postepowaniu
w przedmiocie udzielenia koncesji ocenie podlega kazda sposrdd przestanek zawartych w art. 36 ust. 1 ustawy
o radiofonii i telewizji oraz uwzglednia sie inne jeszcze, niewskazane w tym przepisie, okolicznosci, ktére moga
mie¢ znaczenie dla rozstrzygniecia wniosku o przyznanie koncesji (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyj-
nego z 16 marca 2010 r., sygn. akt Il GSK 336/09, Lex nr 596766).

W rozpatrywanym wniosku RPO zarzucit, Ze ograniczenia korzystania z praw i wolnosci gwarantowanych
przez art. 22 oraz art. 54 ust. 1 Konstytucji nie zostaty ustanowione w kompletnej postaci w ustawie, lecz wynikajg
z praktyki przyjetej przez organ koncesyijny.

Wyrazenie ,w szczegdlnosci®, ktorym ustawodawca postuzyt sie w art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji,
jednoznacznie wskazuje, ze zawarte w tym przepisie wyliczenie przestanek, ktére podlegajg badaniu w poste-
powaniu toczgcym sie w przedmiocie uzyskania koncesji, nie ma charakteru zamknietego.

Powyzsze stwierdzenie nie powinno by¢ jednak opacznie rozumiane. Nie powinno by¢ w szczegdlnosci
odczytywane jako potwierdzenie zasadnosci zarzutu sformutowanego przez Rzecznika w odniesieniu do art. 36
ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji.

Luz decyzyjny, jaki Krajowej Radzie Radiofonii i Telewizji (organowi administracyjnemu) wyznacza sformu-
towanie kwestionowane przez Rzecznika, nie oznacza dowolnosci decyzji co do udzielenia koncesji. Stosujac
zaskarzone uregulowanie, Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji nie moze narusza¢ praw podmiotowych wniosko-
dawcoéw wynikajgcych z innych przepiséw, w tym w szczegdélnosci z przepiséw rangi konstytucyjnej. Krepujg ja
zardéwno przepisy o charakterze materialnoprawnym, jak i przepisy procesowe.

Oceniajgc ztozony wniosek koncesyjny w kontekscie mozliwosci uzyskania koncesji, Krajowa Rada Radio-
fonii i Telewizji dziata nie tylko na podstawie art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji oraz innych przepisow
zawartych w tej ustawie. Podstawe prawng dziatania tego organu stanowig tu takze inne przepisy, a w szcze-
golnosci uregulowania zawarte w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz. U. z 2013 r. poz. 267; dalej: k.p.a.). W orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego stwierdza sie,
ze udzielenie koncesji na rozpowszechnianie programoéw radiowych i telewizyjnych ma nastepowaé ,w oparciu
o obiektywne kryteria ustawowe, po precyzyjnym ustaleniu stanu faktycznego na podstawie catoksztattu zebra-
nego w sprawie materiatu dowodowego i jego wszechstronnej ocenie, zgodnie z [...] art. 7, 77 § 1i 80 k.p.a.”
(wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 24 lipca 2003 r., sygn. akt Il SA 793/01, Lex nr 157653).

Trzeba zauwazyc, ze powotany przez Rzecznika wyrok ETPC z 17 czerwca 2008 r. w sprawie Meltex Ltd and
Mesrop Movsesyan przeciwko Armenii (skarga nr 32283/04) nie dostarcza argumentoéw, ktore obalatyby konsty-
tucyjnos¢ zaskarzonego uregulowania. Wskazany wyrok zapadt w kontekscie odmiennego stanu faktycznego
i prawnego. ETPC nie wypowiedziat sie w nim w sprawie warunkéw dopuszczalnosci limitowania dostepu do dzia-
talnosci gospodarczej polegajgcej na rozpowszechnianiu programéw radiowych i telewizyjnych. We wskazanym
wyroku ETPC wypowiedziat sig¢ merytorycznie wytgcznie w kwestii powinnosci uzasadniania przez organ armenski,
bedacy odpowiednikiem polskiej Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, decyzji o odmowie udzielenia licencji na roz-
powszechnianie programéw radiowych i telewizyjnych, stwierdzajgc, ze brak uzasadnienia nie chroni odpowiednio
przed arbitralnymi ingerencjami wtadz publicznych w fundamentalne prawo do wolnosci wypowiedzi.

Jak wskazano powyzej, podejmujgc decyzje co do udzielenia koncesji Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji
korzysta z pewnego zakresu swobody wpisanego w istote uznania administracyjnego. Swoboda ta nie oznacza
jednak akceptacji dowolnosci decyzji. Swobode Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji krepuja tu przepisy k.p.a.
W postepowaniu koncesyjnym konieczne jest zapewnienie realizacji zasady réwnosci wobec prawa (rownego
dostepu do reglamentowanego dobra w postaci koncesji) oraz jawnosci decyzji podjetej w przedmiocie udzielenia
koncesji. Organ administracyjny, dziatajgc w granicach uznania administracyjnego, zanim zadecyduje, w jakim
zakresie bedzie korzysta¢ ze swojej wladzy, ma obowigzek wszechstronnego zbadania stanu faktycznego spra-
wy w perspektywie wszystkich przepisow prawa materialnego mogacych mie¢ zastosowanie w sprawie (por.
wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 9 pazdziernika 2001 r., sygn. akt Il SA 1075/01, Lex nr 51033),
a takze musi uwzgledni¢ te okoliczno$¢, by decyzja w przedmiocie udzielenia koncesji pozostawata w zgodzie
z interesem spotecznym oraz stusznym interesem obywateli.

Gwarancje realizacji zasady rownosci wobec prawa stanowi tu w szczegodlnosci art. 34 ustawy o radiofonii
i telewizji; wszystkie wnioski koncesyjne ztozone w terminie wskazanym przez Przewodniczgcego Krajowej Rady
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Radiofonii i Telewizji sg rozpatrywane w jednym postepowaniu, jezeli ich liczba przekracza liczbe mozliwych
do udzielenia koncesji. Wymdg rozpoznania wszystkich wnioskéw w jednym postepowaniu utatwia prawidtowg
ocene poszczegolnych wnioskodawcow w kontekscie pozostatych, sprzyjajgc wyborowi najlepszych wniosko-
dawcow.

Z art. 107 § 3 k.p.a. wynika, ze uzasadnienie jest obligatoryjnym sktadnikiem decyzji administracyjnej. Ma ono
zawiera¢ dwa elementy konieczne: uzasadnienie faktyczne oraz uzasadnienie prawne. W ramach uzasadnie-
nia faktycznego organ administracji jest zobligowany do wskazania faktow, ktére w rozpoznanej sprawie uznat
za udowodnione, dowoddw, na ktdrych sie opart, rozstrzygajgc sprawe, oraz przyczyn odmowienia wiarygodnosci
pozostatym dowodom. Obowigzek wynikajgcy z art. 107 § 3 k.p.a. nabiera szczegdlnego znaczenia w wypadku,
gdy organ administracji — tak jak w badanej sprawie — przyznaje uprawnienie jednemu tylko lub niektérym tylko
sposrod podmiotdw ubiegajacych sie o nie, zwtaszcza jezeli kieruje sie przy ich wyborze wtasng oceng opartg
na ogolnie ujetych kryteriach.

Przepisy wskazane jako wzorce kontroli w sprawie, tj. zaréwno art. 22, jak i art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji, dopuszczajg mozliwos¢ limitacji gwarantowanych przez nie wolnosci wtedy tylko, gdy stoso-
wane ograniczenie wynika z przepisu ustawy.

Majac powyzsze na uwadze, Trybunat Konstytucyjny poczynit szczegdtowe ustalenia dotyczgce stosowania
zakwestionowanego uregulowania.

Trzeba podkresli¢, ze przedstawicielka Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, na rozprawie 18 lutego 2014 r.,
odpowiadajgc na pytania sedziéw Trybunatu zapewnita, ze zaréwno w praktyce Krajowej Rady Radiofonii i Tele-
wizji, jak i w orzecznictwie sgdow administracyjnych, kwestionowane wyrazenie ,w szczegolnosci” nie jest
rozumiane ,jako mozliwo$c¢ dopisania czy tez okreslenia jakiej$ dodatkowej przestanki, nieznanej ustawie, przez
przewodniczgcego Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji w postepowaniu, w ktérym ocenia ztozone wnioski kon-
cesyjne”. Przedstawicielka Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji powiedziata, ze analizowane wyrazenie nie jest
takze rozumiane jako zrddto, z ktérego mogtaby wynika¢ dopuszczalno$¢ okreslenia dodatkowej, nieokreslonej
w ustawie przestanki ograniczajgcej dostep do koncesji. Stwierdzita przy tym, ze nigdy nie zdarzyto sie, aby
w praktyce Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji jako kryterium w postepowaniu o udzielenie konces;ji zostato
wprowadzone jakiekolwiek wymaganie, ktore nie jest wskazane w art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii o telewizji.
Jak podkreslita, tre$¢ ogtoszenia Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji zawiera katalog przestanek zamknietych.
Ustawa determinuje z kolei tre$¢ ogtoszenia, tj. elementy, ktére majg sie w nim znalez¢.

W $wietle wszystkich powyzszych argumentéw Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze zaskarzony przez
Rzecznika art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji, w cze$ci zawierajagcej wyrazenie ,w szczegdlnosci”, rozu-
miany w ten sposoéb, ze zrodtem, uzupetniajgcych wobec wymienionych w tym przepisie przestanek, od ktérych
spetnienia zalezy mozliwo$¢ uzyskania koncesji na rozpowszechnianie programu telewizyjnego drogg rozsiew-
czg naziemng w sposob cyfrowy, moze by¢ wytgcznie przepis ustawy, nie pozostawia Krajowej Radzie Radio-
fonii i Telewizji jako organowi administracyjnemu nadmiernego zakresu swobody i uznaniowosci i nie koliduje
z konstytucyjng zasadg legalizmu (art. 7 Konstytucji) — (por. takze wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 14 maja
2009 r., sygn. K 21/08).

Jak wynika z przeprowadzonych przez Trybunat Konstytucyjny ustalen, wskazany przepis nie jest wykorzysty-
wany przez organy stosujgce prawo w sposob sprzeczny z przepisami konstytucyjnymi, w tym w szczegdlnosci
z zasadg legalizmu. Trzeba zaznaczy¢, ze odmienne ustalenia w tym zakresie obligowatoby Trybunat do kontroli
konstytucyjnosci kontrolowanego przepisu w brzmieniu nadanym mu w praktyce.

Majgc na uwadze wszystkie powyzsze argumenty, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze art. 36 ust. 1 ustawy
o radiofonii i telewizji w zaskarzonym zakresie, rozumiany w sposob wskazany powyzej, jest zgodny z art. 22
i z art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

5. W odniesieniu do zarzutu niezgodnosci art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji z art. 22 i art. 54
ust. 1 w zwigzku z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, co nastepuije:

Rzecznik zarzucit, ze kryterium selekcyjne, jakim postuzyt sie ustawodawca w art. 36 ust. 1 pkt 2 wskaza-
nej ustawy, jest mato precyzyjne, mimo ze dotyczy materii finansowej, ktéra jest wymierna, a w konsekwencji
mozliwa do skonkretyzowania.

Zarzuty niezgodnosci zaskarzonego przepisu z art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz z art. 2
Konstytucji w aspekcie wynikajacej z tego przepisu zasady prawidtowej legislacji wymagaty osobnej oceny. Punkt
wyjscia musiat tu stanowi¢ zarzut niezgodnosci art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji z art. 2 Konstytuciji.

Rozwazajgc zarzut niezgodnosci art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji z art. 2 Konstytucji w aspek-
cie prawidtowe;j legislacji, Trybunat Konstytucyjny nie podzielit argumentéw przedstawionych przez Rzecznika.
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Trafnos$¢ stwierdzenia zawartego w rozpatrywanym wniosku, ze ze wzgledu na obowigzywanie konstytucyj-
nej zasady okreslonosci prawa, zakorzenionej w art. 2 Konstytucji, ustawodawca powinien ostroznie operowac
zwrotami niedookreslonymi, nie budzi watpliwosci. Trybunat stwierdzit jednak, ze tre$¢ kontrolowanego przepisu
nie zawiera zwrotéw niedookreslonych ani — tym bardziej — przepis nie operuje klauzulg generalna.

Art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji naktada na Krajowg Rade Radiofonii i Telewizji obowigzek
dokonania oceny zdolnos$ci finansowej osoby ubiegajgcej sie o koncesje.

Warto tu poréwnawczo odnotowac, ze ocena mozliwosci finansowania dziatalnosci stanowi kryterium dostepu
do koncesiji takze w innych ustawach odnoszgcych sie do dziatalnosci koncesjonowanej. Chodzi tu w szczegol-
nosci o art. 33 ust. 1 prawa energetycznego oraz art. 171b prawa lotniczego. W prawie lotniczym pojawienie
sie wyraznych oznak problemoéw finansowych przewoznika lub otwarcie postepowania upaditosciowego takze
przeciwko przewoznikowi lotniczemu posiadajgcemu koncesje obliguje do dokonania szczegotowej oceny sytuacji
finansowej przewoznika.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze kryterium odnoszace sie do kondycji finansowej podmiotu ubiegajace-
go sie o koncesje na rozpowszechnianie programéw radiowych i telewizyjnych nie koliduje z art. 2 Konstytucji
w aspekcie poprawnej legislaciji.

Trzeba zauwazy¢, ze kwestionowane wyrazenie wypetnia konkretng trescig orzecznictwo. W orzecznictwie
sgdowoadministracyjnym stwierdza sie, ze w postepowaniu toczacym sie w przedmiocie udzielenia koncesji
Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji ocenia zdolno$¢ wnioskodawcow do sfinansowania naktadéw inwestycyj-
nych, opfaty koncesyjnej oraz dziatalnosci poczatkowej projektu. Wskazuje sie przy tym, ze podmiot wnoszacy
0 udzielenie mu koncesji na nadawanie programéw radiowych i telewizyjnych powinien wykazac¢ we wniosku kon-
cesyjnym, ze dysponuje zrédtami finansowania dziatalno$ci objetej koncesjg. Zrodiem finansowania moga tu byé
zaréwno jego S$rodki, jak i srodki pochodzace od innych oséb, przy czym w tym drugim wypadku zobowigzanie
do finansowania dziatalno$ci koncesyjnej powinno by¢ jednoznaczne i zalezne wytgcznie od uzyskania koncesji
(zadne inne warunki nie sg dopuszczalne) — (por. wyrok Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie
z 24 maja 2004 r., sygn. akt Il SA 1780/02, Lex nr 697583). Zgodnie z orzecznictwem, kryterium, o ktérym mowa
jest w art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji (mozliwo$¢ dokonania przez wnioskodawce koniecznych
inwestyciji i finansowania programu), jest mozliwe do spetnienia niezaleznie od wielkosci posiadanego potencjatu
czy wartosci poszczegolnych wskaznikéow finansowych (por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z 25 maja 2012 r., sygn. akt VI SA/Wa 627/12, Lex nr 1225808).

Z przedstawiong linig orzeczniczg koresponduje wypowiedz przedstawicielki KRRIT na rozprawie 18 lutego
2014 r. Stwierdzita ona mianowicie, ze wnioskodawca ubiegajgcy sie o koncesje sktada m.in. sprawozdanie obra-
zujgce jego kondycje finansowg. To sprawozdanie ma jednak wartos¢ do pewnego stopnia historyczna, oddaje
bowiem stan finansowy wnioskodawcy z przesztosci. Przedstawicielka Krajowej Rady Radiofonii podkreslita przy
tym, ze wnioskodawca sktada jednak rowniez takie dokumenty, ktére pozwalajg poznac¢ jego aktualng sytuacje
finansowa, w szczegdlnosci poziom jego zobowigzan, poziom jego srodkow, zgromadzone Srodki finansowe, ale
tez mozliwos¢ pozyskania wtasciwych, niezbednych $rodkéw. Jak zaznaczyta, wnioskodawca ,projektuje sam
program, przedstawia swdj projekt, sam okres$la, jakie sg dla niego niezbedne inwestycje i to, co ma pokazac
organowi, czy jest w stanie to sfinansowac¢. Jak to zrobi - to zalezy juz od inicjatywy wnioskodawcy. On moze
mie¢ srodki wtasne, moze mie¢ srodki pozyskane od swojego akcjonariusza czy udziatowca, moze mie¢ srodki
pozyskane, na przykfad, z kredytu bankowego, ale tez na dzien rozpatrywania zazwyczaj, moze sie tak zdarzy¢,
ze tych srodkdw jeszcze fizycznie nie ma. Ma na przyktad promese udzielenia kredytu przez bank, ale wtasnie
pod warunkiem otrzymania tej konces;ji”.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, bardziej precyzyjne (np. kwotowe) ujecie tej przestanki, wbrew suge-
stiom Rzecznika, nie wydaje sie mozliwe do zrealizowania. Analizowana przestanka zaktada bowiem mozliwosci
finansowania dziatalnosci przez podmiot ubiegajgcy sie o koncesje w odniesieniu do wymagan inwestycyjnych
konkretnego przedsiewziecia.

W Swietle powyzszego Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji
jest zgodny z art. 2 Konstytucji w aspekcie zasady poprawnej legislaciji.

6. Wobec stwierdzenia przez Trybunat Konstytucyjny, ze kontrolowany art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii
i telewizji nie koliduje z art. 2 Konstytucji w aspekcie poprawne;j legislacji, w odniesieniu do zarzutu niezgodnosci
art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji z art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytuc;ji
aktualno$¢ zachowujg poczynione powyzej rozwazania odnoszace sie do konstytucyjnych granic swobody wpi-
sanej w istote uznania administracyjnego.
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Jak wskazano powyzej, podejmujac decyzje co do udzielenia konces;ji, Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji
korzysta z pewnego zakresu swobody wpisanego w istote uznania administracyjnego. Ze wzgledu na obowigzy-
wanie przepiséw k.p.a., swoboda ta nie oznacza akceptacji dowolnosci tej decyzji. W postepowaniu koncesyjnym
konieczne jest zapewnienie realizacji zasady réwnosci wobec prawa oraz jawnosci decyzji co do udzielenia
koncesiji. Dochowanie tych wymogdéw w postepowaniu administracyjnym toczgcym sie przed Krajowg Radg
Radiofonii i Telewizji podlega kontroli sgdowoadministracyne;.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze zaskarzony przez Rzecznika art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii
i telewizji, nie pozostawiajgc Krajowej Radzie Radiofonii i Telewizji (organowi administracyjnemu) nadmiernego
zakresu swobody i uznaniowosci, jest zgodny z art. 22 i z art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

7. Przechodzac do oceny podniesionego przez RPO zarzutu niezgodnosci art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii
i telewizji z art. 92 ust. 1 Konstytucji, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, co nastepuje:

Zaskarzony przepis stanowi: ,Krajowa Rada, po zasiegnieciu opinii Prezesa Urzedu Komunikacji Elek-
tronicznej, okresli, w drodze rozporzadzenia, dane, ktére powinien zawiera¢ wniosek, oraz szczego6towy tryb
postepowania w sprawach udzielania i cofania koncesji”.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji: ,Rozporzgdzenia sg wydawane przez organy wskazane w Konstytuciji,
na podstawie szczegdtowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Upowaznienie powin-
no okresla¢ organ wtasciwy do wydania rozporzgdzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz
wytyczne dotyczace tresci aktu”.

Art. 92 ust. 1 Konstytucji byt wielokrotnie przedmiotem wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunat
Konstytucyjny podkreslat, ze rozporzgdzenie jest aktem wykonawczym, wydanym na podstawie ustawy i w celu
jej wykonania. To znaczy, ze: 1) rozporzadzenie powinno by¢ wydane na podstawie wyraznego, szczegétowego
upowaznienia ustawy w zakresie okreslonym w upowaznieniu, w celu wykonania ustawy (niedopuszczalne jest
domniemanie kompetencji do wydania rozporzadzenia); 2) akt ten nie moze by¢ sprzeczny z ustawg, na pod-
stawie ktorej zostat wydany, oraz z normami konstytucyjnymi, a takze z wszelkimi obowigzujgcymi ustawami,
ktore w sposéb bezposredni lub posredni regulujg materie bedace przedmiotem rozporzadzenia; 3) jezeli roz-
porzadzenie ma okresli¢ tryb postepowania, to powinna by¢ zachowana spéjno$¢ z innymi przepisami wyzszej
rangi (por. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z 31 marca 2009 r., sygn. K 28/08, OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 28
oraz 8 stycznia 2013 r., sygn. K 38/12, OTK ZU nr 1/A/2013, poz. 1).

To, czy rozporzgdzenie jest aktem wykonawczym wobec ustawy, czy tez ma charakter samoistny, jest deter-
minowane przede wszystkim przez tre$¢ ustawowego upowaznienia do jego wydania. Upowaznienie to musi
mie¢ charakter szczegotowy pod wzgledem: 1) podmiotowym (musi okresla¢ organ wtasciwy do wydania rozpo-
rzgdzenia), 2) przedmiotowym (musi okresla¢ zakres spraw przekazanych do uregulowania) oraz 3) tre$ciowym
(musi okresla¢ wytyczne do tresci aktu; por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 26 pazdziernika 1999 r., sygn.
K 12/99, OTK ZU nr 6/1999, poz. 120 oraz kilkanascie p6zniejszych orzeczen). Brak ktéregos z tych elementéw
moze samodzielnie przesgdzac o niezgodnosci badanego upowaznienia ustawowego z art. 92 ust. 1 Konstytucji
(por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 8 stycznia 2013 r., sygn. K 38/12).

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, zakres materii, ktéra moze by¢ przekazana
ustawg do regulacji w rozporzgdzeniu, powinien by¢ okreslony ,poprzez wskazanie spraw rodzajowo jednorod-
nych z tymi, ktdre reguluje ustawa, lecz ktére nie majg zasadniczego znaczenia z punktu widzenia zatozen ustawy
i dlatego nie zostaly unormowane w niej wyczerpujgco, a sg niezbedne do realizacji norm ustawy” (por. wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 8 stycznia 2013 r., sygn. K 38/12 oraz powotywane tam wczesniejsze orzecznic-
two). Minimalny stopien szczegdtowosci wytycznych zalezy od regulowanej materii: ,w niektérych dziedzinach
(np. prawo karne, czy — moéwigc szerzej — regulacje represyjne) zarysowuje sie bezwzgledna wytgcznos¢ ustawy,
nakazujgca normowanie w samej ustawie wtasciwie wszystkich elementéw definiujgcych strone podmiotowg czy
przedmiotowg czynéw karalnych (...). W innych dziedzinach prawa ustawa moze pozostawia¢ wiecej miejsca
dla regulacji wykonawczych. Nigdy jednak nie moze to prowadzi¢ do nadania regulacji ustawowej charakteru
blankietowego (...). Innymi stowy — mozliwe jest tez sformutowanie ogdlniejszej zasady konstytucyjnej: im silniej
regulacja ustawowa dotyczy kwestii podstawowych dla pozycji jednostki (podmiotéw podobnych), tym petniejsza
musi by¢ regulacja ustawowa i tym mniej miejsca pozostaje dla odestan do aktéw wykonawczych. Przy czym
minimum tre$ciowe wytycznych nie ma charakteru statego, a wyznaczane musi by¢ a casu ad casum, stosownie
do regulowanej materii i jej zwigzku z sytuacjg jednostki” (wyrok z 16 stycznia 2007 r., sygn. U 5/06, OTK ZU
nr 1/A/2007, poz. 3; stwierdzenia te powtarzajg czesciowo tezy wyroku z 9 listopada 1999 r., sygn. K 28/98,
OTK ZU nr 7/1999, poz. 156; por. takze wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 8 stycznia 2013 r., sygn. K 38/12).
Co do zasady ,ustawodawca nie moze przekazywa¢ do unormowania w drodze rozporzgdzenia spraw o istotnym

- 207 -



poz. 11 K29/12 OTK ZU nr 2/A/2014

znaczeniu dla urzeczywistnienia wolnosci i praw cziowieka i obywatela zagwarantowanych w Konstytucji. Wymie-
nione sprawy muszg by¢ regulowane bezposrednio w ustawie” (wyrok z 28 czerwca 2000 r., sygn. K 34/99; teza
powtérzona nastepnie m.in. w wyrokach z: 19 lutego 2002 r., sygn. U 3/01, OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 3; 8 lipca
2003 r., sygn. P 10/02, OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 62; 26 listopada 2003 r., sygn. SK 22/02, OTK ZU nr 9/A/2003,
poz. 97; por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 8 stycznia 2013 r., sygn. K 38/12).

Jak juz byta o tym mowa powyzej, formutujgc zarzut niezgodnosci art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii i telewi-
zji z art. 92 ust. 1 Konstytucji, Rzecznik podnidst dwojakiego rodzaju zastrzezenia dotyczace szczegdtowosci
zawartego w zaskarzonym przepisie upowaznienia.

Wskazat po pierwsze, ze jest ono nieprecyzyjne pod wzgledem przedmiotowym, bo nie okresla nalezycie
materii, ktéra ma zosta¢ zawarta w akcie wykonawczym, a w szczegdlnosci, czy dane, o ktérych mowa jest
w zaskarzonym przepisie, majg dotyczy¢ wszystkich ,przestanek okreslonych w art. 36 ust. 1 pkt 1-5 ustawy
o radiofonii i telewizji, czy tez niektérych z tych przestanek, a jesli tylko niektorych, to jakich”. Upowaznienie nie
okresla tez, czy poza danymi dokumentujgcymi spetnianie przestanek okreslonych w art. 36 ust. 1 pkt 1-5 tej
ustawy w rozporzgdzeniu mozliwe jest okre$lenie dodatkowych danych, ktére powinien zawiera¢ wniosek, skoro
katalog przestanek ocenianych w procesie koncesyjnym jest katalogiem otwartym. Zarzucit ponadto, ze z kwestio-
nowanego upowaznienia wynika, ze w drodze rozporzgdzenia zostanie ustalony szczegotowy tryb postgpowania
w sprawach udzielania i cofania koncesji, ktory jest okreslony w k.p.a., z uwzglednieniem odrebnych regulacji
w tym zakresie zawartych w ustawie o radiofonii i telewizji oraz w ustawie o swobodzie dziatalnosci gospodarcze;j.
Watpliwosci wywotato to, czy ,szczegotowy tryb postepowania” nalezy odnosic¢ do ustawy o radiofonii i telewizji,
ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, czy do k.p.a., czy tez moze tgcznie do wszystkich wymienionych
ustaw. Po drugie, Rzecznik zarzucit, ze kwestionowane upowaznienie jest wadliwe takze w zakresie szczegoéto-
wosci pod wzgledem tresciowym, nie zawiera bowiem wytycznych, ktérymi powinna sie kierowa¢ Krajowa Rada
Radiofonii i Telewizji, okreslajgc dane, jakie powinien zawiera¢ wniosek o udzielenie koncesji.

Kwestionowany przepis zawiera upowaznienie do okreslenia w rozporzadzeniu danych, ktdre powinien
zawiera¢ wniosek o udzielenie konces;ji, oraz szczegétowego trybu postepowania w sprawach udzielania i cofa-
nia koncesiji.

W zakresie zarzutu dotyczgcego danych, ktére powinien zawiera¢ wniosek o udzielenie koncesji, Trybunat
Konstytucyjny podzielit stanowisko Prokuratora Generalnego, ze skoro w rozporzadzeniu majg zosta¢ okre-
Slone: 1) dane, jakie ma zawiera¢ wniosek o udzielenie koncesji na rozpowszechnianie programéw radiowych
i telewizyjnych oraz 2) szczegotowy tryb postepowania w sprawach udzielania i cofania koncesiji, to oczywiste
jest, ze ma sie ono odnosi¢ do materii uregulowanej w rozdziale 5 ustawy o radiofonii i telewizji — ,Koncesje
na rozpowszechnianie programéw”. Wyrazenie ,dane”, ktérym ustawodawca postuzyt sie w zaskarzonym art. 37
ust. 4 ustawy o radiofonii i telewizji, nalezy wigza¢ z danymi potrzebnymi organowi koncesyjnemu do podjecia
decyzji o udzieleniu badz nieudzieleniu koncesji na rozpowszechnianie programoéw radiowych i telewizyjnych.

Z tresci rozporzgdzenia wynika, ze dotyczy ono wytagcznie kwestii o charakterze techniczno-proceduralnym.
Nie ma w nim przepisow, ktére mozna by uznac¢ za dalsze, pozaustawowe przestanki dostepu do koncesii.

Jak wskazano powyzej, decyzja o udzieleniu koncesji na rozpowszechnianie programow radiowych i telewi-
zyjnych opiera sie na uznaniu administracyjnym, niemniej jednak przestanki uzyskania koncesji uregulowane sg
na ptaszczyznie ustawowej (bezposrednio w ustawie o radiofonii i telewizji ustawodawca uregulowat, zaréwno
pod wzgledem podmiotowym, jak przedmiotowym, tryb sktadania wnioskéw o udzielenie koncesji; zastosowanie
znajdujg tu nadto przepisy k.p.a.). Trybunat Konstytucyjny stwierdzit zatem, ze wbrew zarzutowi Rzecznika,
materia, ktéra ma zosta¢ uregulowana w rozporzgdzeniu, zostata wystarczajgco sprecyzowana na ptaszczyznie
ustawowe;j.

Jak wskazano powyzej w kontekscie wzorca kontroli, ktérym byt art. 92 ust. 1 Konstytucji, RPO sformutowat
jeden jeszcze zarzut. Zdaniem Rzecznika, upowaznienie zawarte w art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii i telewizji
nie ma charakteru szczegotowego takze pod wzgledem tresciowym; nie okresla, ,jak ma by¢ uregulowana mate-
ria rozporzadzenia”. W zakresie objetym wnioskiem, zdaniem RPO, nie mozna zatem w sposdb jednoznaczny
okresli¢, jakimi kryteriami powinien kierowac sie organ, wydajgc rozporzgdzenie.

W odniesieniu do zarzutu braku ustawowych wytycznych dotyczacych materii przekazanej do rozporzadzenia
nalezato stwierdzi¢, co nastepuje:

Z dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze wytyczne dotyczgce tresci aktu
wykonawczego mogg przybierac¢ rozng postaé redakcyjng.

Dopuszczalne jest w szczegdlnosci ich ujecie zarobwno w sposob ,negatywny” (przez ustalenie, ktérych moz-
liwych do zastosowania rozwigzan ustawodawca nie akceptuje w akcie wykonawczym), jak i w sposoéb ,pozy-
tywny” (np. przez wskazanie celéw lub funkcji normowanej instytucji albo innych kryteriow, ktérymi powinien sie
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kierowac tworca rozporzgdzenia — por. np. powotany powyzej wyrok o sygn. K 28/08; zob. takze wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 8 stycznia 2013 r., sygn. K 38/12).

Oprocz typowej konstrukcji przepisu upowazniajgcego, kompleksowo regulujgcego tres¢ przewidywanego
rozporzgdzenia, w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego dopuszczono takze sformutowanie go w sposoéb
lakoniczny, a zamieszczenie wytycznych w innych przepisach ustawy upowazniajgcej (por. np. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 19 czerwca 2008 r., sygn. P 23/07, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 82 oraz powotane powyzej
wyroki Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. K 12/99, K 28/08 oraz o sygn. K 38/12), choc¢ teza ta spotkata sie
z krytykg niektorych przedstawicieli doktryny z uzasadnieniem, ze umieszczanie wytycznych poza przepisem
upowazniajgcym nie jest pozgdang technikg prawodawczg i nie pozwala na odtwarzanie wytycznych z przepiséw
ustaw innych niz ustawa upowazniajgca (zob. S. Wronkowska, Model rozporzadzenia jako aktu wykonawczego
do ustaw w S$wietle konstytucji i praktyki, [w:] Konstytucyjny system zrodet prawa w praktyce, red. A. Szmyt,
Warszawa 2005, s. 77).

Zaskarzony art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii i telewizji nie zawiera jakichkolwiek wytycznych dotyczacych
uregulowania, ktére ma zosta¢ zawarte w akcie wykonawczym. Jak jednak wskazano powyzej, z orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego nie wynika, ze zawarcie wytycznych bezposrednio w przepisie zawierajgcym upo-
waznienie do uregulowania okreslonej materii w rozporzadzeniu stanowito warunek niesprzecznosci przepisu
delegujgcego z art. 92 ust. 1 Konstytuciji.

W odniesieniu do przedstawionego powyzej zarzutu braku wytycznych Rzecznik nie zawart w badanym
whniosku blizszego uzasadnienia.

Jak juz byta o tym mowa, w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym obowigzuje zasada domnie-
mania konstytucyjnosci prawa, z ktérg wigze sie zasada, ze ciezar dowodu spoczywa na tym, kto kwestionuje
konstytucyjno$é aktu normatywnego (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 9 pazdziernika 2001 r., sygn.
SK 8/00, OTK ZU nr 7/2001, poz. 211; zob. takze E. Siemienski, Pozycja ustrojowa i wiasciwo$c Trybunatu
Konstytucyjnego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” nr 4/1985, s. 108).

Z poczynionych powyzej ustalen wynika, ze w ustawie o radiofonii i telewizji pomieszczone zostaty nie tylko
przepisy materialnoprawne, ale réwniez przepisy o charakterze procesowym. Ich analiza pozwala na zdekodowa-
nie wytycznych dotyczgcych materii przekazanej do uregulowania w akcie wykonawczym do tej ustawy (chodzi
tu w szczegdlnosci o przepisy zawarte w rozdziale 5 ustawy — ,Koncesje na rozpowszechnianie programow”).

Wobec powyzszego Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, Ze w zakresie tego zarzutu, w niniejszym postepowaniu
domniemanie konstytucyjnosci art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii i telewizji nie zostato obalone.

Ze wszystkich powyzszych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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WYROK
z dnia 18 lutego 2014 r.
Sygn. akt U 2/12*

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w sktadzie:

Wojciech Hermelinski — przewodniczacy
Leon Kieres
Marek Kotlinowski — sprawozdawca,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcéw oraz Ministra Finansow i Prokuratora Generalnego, na rozprawie
w dniu 18 lutego 2014 r., potgczonych wnioskéw:

1) grupy postéw z 2 marca 2012 r. o zbadanie zgodnosci § 4 i § 5 rozporzadzenia Ministra Finanséw
z dnia 30 grudnia 2011 r. w sprawie szczegdlnych zasad rachunkowosci spétdzielczych kas
oszczednosciowo-kredytowych (Dz. U. z 2012 r. poz. 45) z art. 35b i art. 81 ust. 2 pkt 10 ustawy
z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci (Dz. U. z 2009 r. Nr 152, poz. 1223, ze zm.) oraz
art. 2, art. 7, art. 22, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 2 i art. 92 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
2) grupy postéw z 6 lutego 2013 r. o zbadanie zgodnosci § 5 i § 6 rozporzadzenia Ministra Finansow
z dnia 15 stycznia 2013 r. w sprawie szczegodlnych zasad rachunkowosci spétdzielczych kas
oszczednosciowo-kredytowych (Dz. U. poz. 99) z art. 35b i art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d ustawy powo-
tanej w punkcie 1 oraz art. 2, art. 7, art. 22, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 2 i art. 92 Konstytucji,

orzeka:

1. § 4 § 5 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 30 grudnia 2011 r. w sprawie szczegélnych zasad
rachunkowosci spétdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych (Dz. U. z 2012 r. poz. 45) sg zgodne z:

a) art. 35b ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci (Dz. U. z 2013 r. poz. 330 i 613),

b) art. 81 ust. 2 pkt 10 ustawy powotanej w punkcie 1 lit. a w brzmieniu obowigzujagcym do 26 paz-
dziernika 2012 r.,

c) art. 2, art. 7 i art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2.§5i § 6 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 15 stycznia 2013 r. w sprawie szczegélnych zasad
rachunkowosci spoétdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych (Dz. U. poz. 99) sg zgodne z:

a) art. 35b ustawy powotanej w punkcie 1 lit. a,

b) art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d ustawy powotanej w punkcie 1 lit. a w brzmieniu obowigzujacym do 11 czerw-
ca 2013 r.,

c) art. 2, art. 7 i art. 92 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.

* Sentencja zostata ogtoszona dnia 26 lutego 2014 r. w Dz. U. poz. 245.
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UZASADNIENIE

1. We wniosku z 2 marca 2012 r. grupa postéw zakwestionowata zgodnosc¢ § 4 i § 5 rozporzgdzenia Ministra
Finansoéw z dnia 30 grudnia 2011 r. w sprawie szczegdlnych zasad rachunkowosci spétdzielczych kas oszczed-
nosciowo-kredytowych (Dz. U. z 2012 r. poz. 45; dalej: rozporzgdzenie z 30 grudnia 2011 r.) z art. 35b i art. 81
ust. 2 pkt 10 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowo$ci (Dz. U. z 2009 r. Nr 152, poz. 1223, ze zm,;
dalej: ustawa o rachunkowosci) oraz art. 2, art. 7, art. 22, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 2 i art. 92 Konstytuc;ji.

W ocenie wnioskodawcy, w § 4 rozporzadzenia z 30 grudnia 2011 r. odebrano spétdzielczym kasom oszczed-
nosciowo-kredytowym (dalej: kasy) uprawnienie do decydowania o tresci ich polityki rachunkowosci w zakresie
zasad dokonywania odpisow aktualizujgcych naleznosci. W § 5 rozporzgdzenia z 30 grudnia 2011 r. wprowa-
dzono zas$ zamkniety katalog zabezpieczen, o jakie moze by¢ pomniejszona podstawa dokonywania takich
odpiséw. Tym samym, zdaniem wnioskodawcy, kasy zostaty pozbawione mozliwosci ksztattowania wtasnej
polityki rachunkowosci w zakresie decydujgcym o wycenie podstawowego sktadnika ich aktywéw, jaki stanowig
naleznosci z tytutu udzielonych pozyczek i kredytéw, co ma bezposredni wptyw na ksztattowanie wyniku ich
dziatalnosci.

Zakwestionowane przepisy naruszajg upowaznienie zawarte w art. 81 ust. 2 pkt 10 ustawy o rachunkowosci,
poniewaz wykraczajg poza jego zakres przedmiotowy, a tym samym naruszajg art. 92 Konstytucji. W ocenie
wnioskodawcy, zakres wskazanego upowaznienia nie obejmuje wprowadzania dla kas odmiennych od ogélnych
zasad dokonywania odpiséw aktualizujgcych, a jedynie okreslenie szczegdlnych zasad ich rachunkowosci,
w ktérym to pojeciu nie miesci sie materia odnoszgca sie do sposobu dokonywania odpiséw (tworzenia rezerw).
Powotujgc sie na orzecznictwo Trybunatu, wnioskodawca skonkludowat, ze upowaznienie do wydania rozpo-
rzgdzenia podlega Scistej wykfadni, a brak stanowiska ustawodawcy w danej materii nalezy zawsze rozumie¢
jako nieudzielenie upowaznienia.

Zdaniem wnioskodawcy, zakwestionowane przepisy naruszajg takze wyrazong w art. 2 Konstytucji zasade
proporcjonalnosci (minimalizacji ingerencji prawotwaorczej), zgodnie z ktérg ustawodawca nie powinien na oby-
wateli naktada¢ wiecej obowigzkoéw, niz jest to konieczne z punktu widzenia ratio legis aktu normatywnego; nie
powinien ingerowa¢ w swobode obywateli gtebiej, niz jest to niezbedne, zwtaszcza w akcie rangi nizszej niz
ustawa. Ponadto zaskarzone przepisy naruszajg zasade przyzwoitej legislacji, poniewaz przewidziana w roz-
porzadzeniu vacatio legis jest zbyt krétka, jesli sie uwzgledni charakter i wage zmian w polityce rachunkowo$ci
kas, do ktérych obliguje zakwestionowane rozporzgdzenie.

W ocenie wnioskodawcy, naruszona zostata takze wynikajgca z art. 7 Konstytucji zasada praworzadnosci,
poniewaz dziatanie Ministra Finanséw byto pozbawione podstawy prawnej w postaci ustawowego upowaznienia.
Ponadto naruszony zostat art. 22 Konstytucji przez ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej, ktére nie
znajduje uzasadnienia w Swietle art. 31 ust. 3 Konstytucji, oraz art. 32 ust. 2 Konstytucji przez nieuzasadniong
dyskryminacje kas wobec innych podmiotow, ktérym pozostawiono swobode ksztattowania ich polityki rachun-
kowosci w zakresie ustalania wysokosci odpiséw aktualizujgcych naleznosci.

2. We wniosku z 6 lutego 2013 r. grupa postow zakwestionowata zgodnos¢ § 5 i § 6 rozporzadzenia Ministra
Finansow z dnia 15 stycznia 2013 r. w sprawie szczegdlnych zasad rachunkowosci spotdzielczych kas oszczed-
nosciowo-kredytowych (Dz. U. z 2013 r. poz. 99; dalej: rozporzgdzenie z 15 stycznia 2013 r.) z art. 35b i art. 81
ust. 2 pkt 8 lit. d ustawy o rachunkowosci oraz art. 2, art. 7, art. 22, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 2 i art. 92 Konstytuciji.

Zakwestionowane przepisy rozporzadzenia z 15 stycznia 2013 r. majg tozsame brzmienie z przepisami
rozporzadzenia z 30 grudnia 2011 r., zaskarzonymi we wniosku z 2 marca 2012 r., z wyjgtkiem jednej réznicy
o charakterze redakcyjnym oraz zmiany w § 6 pkt 5 rozporzadzenia z 15 stycznia 2013 r.

Uzasadnienie zarzutéw jest tozsame z uzasadnieniem wniosku z 2 marca 2012 r. Dodatkowa argumentacja
zostata przedstawiona w odniesieniu do regulacji zawartych w § 6 pkt 5 i 9 rozporzadzenia z 15 stycznia 2013 r.,
ktére, w ocenie wnioskodawcy, naruszajg zasade przyzwoitej legislacji oraz zasade subsydiarnosci przez to,
ze sg z zatozenia martwe, gdyz z uwagi na specyfike dziatalnosci kas nie bedg miaty do nich zastosowania,
a ponadto pozbawiajg kasy mozliwosci pomniejszenia odpiséw aktualizujgcych w przypadku poreczenia osoby
fizycznej oraz hipoteki zabezpieczajgcej kredyt niebedacy kredytem mieszkaniowym.

3. Zarzgdzeniem Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego z 20 czerwca 2013 r. oba wnioski zostaty potgczone
do tgcznego rozpoznania pod wspoélng sygnaturg akt U 2/12.
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4. W pismie z 7 maja 2012 r. stanowisko zajgt Minister Finanséw. Minister wnidst o stwierdzenie, ze §4i§ 5
rozporzadzenia z 30 grudnia 2011 r. sg zgodne z art. 81 ust. 2 pkt 10 ustawy o rachunkowosci i nie sg niezgod-
ne z art. 35b tej ustawy oraz sg zgodne z art. 92, art. 2, art. 7, art. 22, art. 31 ust. 3 i art. 32 ust. 2 Konstytucji.

Odnoszac sie do zarzutu niezgodnosci § 4 i § 5 rozporzadzenia z 30 grudnia 2011 r. z art. 92 Konstytuc;ji
oraz art. 81 ust. 2 pkt 10 i art. 35b ustawy o rachunkowosci, Minister wskazat, ze wprowadzenie art. 81 ust. 2
pkt 10 ustawy o rachunkowosci, zobowigzujgcego Ministra Finanséw do okreslenia szczegdtowych zasad
rachunkowosci kas, podyktowane byto konieczno$cig uwzglednienia specyfiki dziatalnosci prowadzonej przez
te podmioty. Dla ustalenia zakresu upowaznienia zawartego w kwestionowanym przepisie konieczne jest wyja-
$nienie pojecia ,zasady rachunkowosci”, ktérego legalna definicja znajduje sie w art. 3 ust. 1 pkt 11 ustawy
o rachunkowos$ci. Zdaniem Ministra, w Swietle przepiséw ustawy o rachunkowosci, zakres tego pojecia jest
bardzo szeroki, a § 4 i § 5 rozporzgdzenia z 30 grudnia 2011 r., dotyczgce odpiséw aktualizujgcych, mieszczg
sie w tym zakresie, poniewaz wprowadzajg szczegodlne rozwigzania w polityce rachunkowosci kas, dotyczgcej
zasad ostroznosci. Przepisy te nie uzupetniajg ustawy, nie rozbudowujg przestanek zrealizowania jakiejs normy
prawnej okreslonej w ustawie lub takich elementéw procedury, ktére nie odpowiadajg jej ustawowym zatozeniom,
ale okre$lajg specyficzne — wyjatkowe zasady rachunkowosci kas. Tym samym nie wykraczajg poza zakres
upowaznienia ustawowego zawartego w art. 81 ust. 2 pkt 10 ustawy o rachunkowosci ani nie naruszajg art. 92
Konstytuciji, jak i zasady praworzadnosci okreslonej w art. 7 Konstytucji. Minister zwrécit ponadto uwage, ze
zasady dokonywania odpiséw okre$lone w art. 35b ustawy o rachunkowos$ci majg uniwersalny charakter i odno-
szg sie do szerokiego kregu podmiotéw, nie uwzgledniajgc specyfiki ich dziatalnosci. W odniesieniu do kas
zostaty skonkretyzowane w zakwestionowanych przepisach rozporzgdzenia z 30 grudnia 2011 r. w celu realizac;ji
obowigzku rzetelnego i jasnego przedstawiania ich sytuacji majgtkowej i finansowej oraz wyniku finansowego.

W odniesieniu do zarzutu naruszenia art. 2 Konstytucji, w zakresie wynikajgcej z niego zasady proporcjonal-
nosci, Minister wskazat na tres¢ art. 8 ust. 2 ustawy o rachunkowosci, ktéry dopuszcza zmiane przyjetych przez
jednostke rozwigzan prowadzonej przez nig polityki rachunkowosci. W takim wypadku jednostka musi wskaza¢
w sprawozdaniu finansowym za rok obrotowy, w ktérym te zmiany nastapity, ich przyczyny, okresli¢ liczbowo
ich wplyw na wynik finansowy oraz zapewni¢ poréwnywalno$¢ danych sprawozdania finansowego dotyczgcych
roku poprzedzajgcego rok obrotowy, w ktérym dokonano zmian. Nie istnieje zatem ryzyko, ze kasy beda musiaty,
w celu realizacji zasady porownywalnosci sprawozdan finansowych za obecny i poprzedni okres sprawozdawczy,
przeszacowywac wartos¢ aktywow i wyniku finansowego z poprzedniego okresu. Co do zarzutu naruszenia zasa-
dy przyzwoitej legislacji, Minister Finanséw wyjasnit, Zze rozporzadzenie weszto w zycie 14 dni od jego ogtoszenia,
a z uwagi na to, ze kwestionowane regulacje stanowig konkretyzacje zakreslonych przez ustawodawce zasad
dokonywania odpiséw aktualizujgcych, nie byto konieczne wyznaczanie dtuzszej vacatio legis.

Zarzut naruszenia art. 22 Konstytucji nie zostat, w ocenie Ministra, poparty jakgkolwiek argumentacjg.
Ponadto Minister zwrécit uwage, ze swoboda dziatalnosci gospodarczej nie ma charakteru absolutnego i moze
podlega¢ pewnym ograniczeniom dopuszczalnym ze wzgledu na wazny interes publiczny. W wypadku kas,
majgc na uwadze ich obecne usytuowanie na rynku i zwiekszajaca sie w szybkim tempie skale dziatalnosci,
kwestia bezpieczehstwa gromadzonych przez nie $rodkéw nabiera istothego znaczenia. Mozna je zapewni¢
przez rzetelne i jasne przedstawienie sytuacji majgtkowej, pozwalajgce na okres$lenie czy kasa utrzymuje
na wiasciwym poziomie rezerwe ptynng. Bezpodstawne, zdaniem Ministra, jest twierdzenie wnioskodawcy,
ze zakwestionowane przepisy odbierajg kasom mozliwos¢ ksztattowania wtasnej polityki rachunkowosci. Taka
mozliwo$¢é pozostaje w odniesieniu do wyboru metod wyceny aktywow i pasywéw czy tez do wyboru metod
i stawek amortyzaciji.

Art. 31 ust. 3 Konstytucji jest nieadekwatnym wzorcem kontroli ze wzgledu na to, ze art. 22 Konstytucji
wytgcza jego stosowanie do kontroli ustawowych ograniczen wolnosci dziatalnosci gospodarcze;.

Zarzut naruszenia zakazu dyskryminacji nie zostat, zdaniem Ministra, uzasadniony, w szczegdlnosci nie
zostata wskazana cecha relewantna, przesadzajgca o uznaniu poréwnywanych podmiotéw za podobne.

5. W pismie z 19 wrzes$nia 2012 r. stanowisko zajat Prokurator Generalny. Wnidst o stwierdzenie, ze §4i§ 5
rozporzadzenia z 30 grudnia 2011 r. sg niezgodne z art. 35b i art. 81 ust. 2 pkt 10 ustawy o rachunkowosci oraz
zart. 92 ust. 1, art. 7, art. 22 i art. 31 ust. 3 Konstytucji, sg natomiast zgodne z art. 2 Konstytucji i nie sg niezgodne
z art. 92 ust. 2 Konstytucji. W zakresie niezgodnos$ci zakwestionowanych przepiséw z art. 32 ust. 2 Konstytucji
postepowanie podlega umorzeniu ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku. W wypadku orzeczenia
niekonstytucyjnosci Prokurator wnidst ponadto o odroczenie wejscia wyroku w zycie na okres 6 miesiecy.

Odnoszac sie do zarzutu naruszenia art. 92 ust. 1 Konstytucji, Prokurator ocenit, ze nie mozna uznag, iz poje-
cie ,szczegolne zasady rachunkowosci” zawarte w art. 81 ust. 2 pkt 10 ustawy o rachunkowosci obejmuje réwniez
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szczegotowe zasady i sposéb dokonywania odpiséw aktualizujgcych wartosé pozyczek i kredytéw udzielonych
przez kasy, tym bardziej, ze problematyka odpiséw zostata uregulowana w art. 35b ustawy o rachunkowosci.
W § 4 rozporzadzenia z 30 grudnia 2011 r. okreslono przestanki dokonywania odpiséw w spos6b odmienny niz
w powotanej regulacji ustawowej, a tym samym doszto do modyfikacji rozwigzan przyjetych w ustawie w drodze
regulacji podustawowej. W § 5 rozporzadzenia z 30 grudnia 2011 r. zawarta jest natomiast regulacja, ktéra w ogole
nie jest przedmiotem unormowania w art. 35b ustawy o rachunkowosci, a zatem w akcie wykonawczym nastgpito
uzupetnienie regulacji zawartych w ustawie. W ocenie Prokuratora, zakwestionowane przepisy rozporzgdzenia
z 30 grudnia 2011 r. wykraczajg poza zakres upowaznienia ustawowego zawartego w art. 81 ust. 2 pkt 10 usta-
wy o rachunkowosci i w sposob niedopuszczalny modyfikujg i uzupetniajg unormowania zawarte w art. 35b tej
ustawy, a tym samym sg niezgodne z art. 92 ust. 1 Konstytugiji.

Wydanie rozporzgdzenia z przekroczeniem granic upowaznienia ustawowego stanowi dziatanie naruszajgce
zasade legalizmu, o ktérej mowa w art. 7 Konstytucji.

Jesli chodzi o zarzut naruszenia wynikajgcego z art. 2 Konstytucji nakazu dochowania odpowiedniej vacatio
legis, Prokurator wskazat, Zze rozporzgdzenie z 30 grudnia 2011 r. weszto w zycie 14 dni od dnia jego ogtoszenia
i pomimo ze miato miejsce juz po rozpoczeciu roku obrotowego, nie uniemozliwia stosowania przyjetych w nim
rozwigzan od poczatku tegoz roku. Odnoszgc sie do zarzutu naruszenia wynikajgcej z art. 2 Konstytucji zasady
~minimalizacji ingerencji prawotworczej”, Prokurator zwrdcit uwage, ze bedacy nastepstwem kwestionowanej
regulacji obowigzek podjecia przez kasy stosownych dziatan w celu zapewnienia poréwnywalno$ci sprawozdan
finansowych ma swoje zrédto w zasadach rachunkowosci okreslonych w ustawie i stuzy zapewnieniu rzetelnej
informaciji finansowej o danym podmiocie. Kwestionowane przepisy sg zatem zgodne z art. 2 Konstytuc;ji.

Odnoszac sie do zarzutu naruszenia art. 22 i art. 31 ust. 3 Konstytucji, Prokurator podkreslit, ze zakwestio-
nowana regulacja, zapewniajgc bezpieczenstwo bedacych w dyspozycji kas srodkéw finansowych, wprawdzie
jest konieczna dla ochrony interesu publicznego oraz nie narusza proporcji miedzy jej efektem a obcigzeniami
wynikajgcymi dla kas, jednakze przy jej ocenie zasadnicze znaczenie ma okolicznosé, iz sg to przepisy o charak-
terze podustawowym wydane z przekroczeniem granic upowaznienia ustawowego do ich wydania. Tym samym
naruszajg one art. 22 i art. 31 ust. 3 Konstytucji w zakresie, w jakim dopuszczajg ograniczenia konstytucyjnych
praw i wolnosci wytgcznie w drodze ustawy.

6. W pismie z 9 kwietnia 2013 r. Minister Finanséw wnidst o stwierdzenie, ze § 5 i § 6 rozporzgdzenia
z 15 stycznia 2013 r. sg zgodne z art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d ustawy o rachunkowosci i z art. 92 ust. 1, art. 2,
art. 7, art. 22, art. 31 ust. 3 i art. 32 ust. 2 Konstytucji oraz nie sg niezgodne z art. 35b ustawy o rachunkowosci
i z art. 92 ust. 2 Konstytuc;ji.

Uzasadnienie jest oparte na podobnej argumentacji do zawartej w uzasadnieniu stanowiska z 7 maja 2012 .
Dodatkowo Minister Finanséw podkreslit, ze upowaznienie zawarte w art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d ustawy o rachun-
kowosci wskazuje podmiot uprawniony do wydania rozporzadzenia oraz zakres spraw, jakie majg by¢ w nim
uregulowane. Role wytycznych petnig natomiast podstawowe zasady rachunkowosci, zakreslajgce kierunek,
w jakim ma zmierza¢ regulacja podustawowa, jak i granice, w ramach ktérych majg sie¢ miesci¢ uregulowa-
nia okreslone w rozporzadzeniu. Minister Finanséw zwrécit w tym kontekscie uwage, ze na gruncie ustawy
o rachunkowosci pojecie ,zasady rachunkowosci” (,polityka rachunkowosci”), tak jak wiele innych pojec¢, nabiera
szczegolnego, autonomicznego znaczenia. Zasady te mozna podzieli¢ na nadrzedne, ktérych stosowanie jest
obligatoryjne, oraz fakultatywne, ktorych stosowanie jest uzaleznione od wyboru kierownika danej jednostki. Ich
celem jest zapewnienie rzetelnosci i wiarygodnosci sprawozdan finansowych, dlatego nie mozna zgodzi¢ sie
z wnioskodawca, ze szczegodlne zasady rachunkowosci majg obejmowac jedynie techniczne i formalne aspekty
rachunkowosci. Zasady te obejmujg bowiem zbidr regut, procedur i norm, ktére sg stosowane, aby dostarcza-
ne informacje o sytuacji majatkowej przedsiebiorstwa, jego dziatalnos$ci gospodarczej i osigganych wynikach
finansowych byly petne, jasne, rzetelne i uzyteczne. Tym samym regulacje zawarte w § 5 i § 6 rozporzgdzenia
z 15 stycznia 2013 r. mieszczg sie w zakresie pojecia ,szczegodlne zasady rachunkowosci”.

W odniesieniu do art. 92 Konstytucji Minister Finanséw wskazat, ze ust. 2 tego przepisu jest nieadekwat-
nym wzorcem kontroli, gdyz zaskarzone przepisy nie pozostajg w zadnym zwigzku z naruszeniem zakazu
subdelegacji.

7. W pi$mie z 14 pazdziernika 2013 r. Prokurator Generalny wnidst o stwierdzenie, ze § 5i § 6 rozporzgdzenia
z 15 stycznia 2013 r. sg niezgodne z art. 35b i art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d ustawy o rachunkowosci, w brzmieniu
obowigzujgcym 15 stycznia 2013 r., oraz z art. 92 ust. 1, art. 7, art. 22 i art. 31 ust. 3 Konstytucji, sg natomiast
zgodne z art. 2 Konstytucji i nie sg niezgodne z art. 92 ust. 2 Konstytucji. W pozostatym zakresie (tj. dotyczgcym
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art. 32 ust. 2 Konstytucji) Prokurator Generalny wnidst 0 umorzenie postepowania wobec niedopuszczalnosci
wydania wyroku. Wnioskowat ponadto o odroczenie wejscia w zycie wyroku Trybunatu na okres 6 miesiecy.
Argumentacja uzasadniajgca zajete stanowisko jest w zasadzie tozsama z argumentacjg zawartg w pismie
Prokuratora Generalnego z 19 wrzesnia 2012 r. Dodatkowo Prokurator odnidst sie do kwestii nowelizacji upo-
waznienia ustawowego z art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d ustawy o rachunkowosci. Powotujgc sie na orzecznictwo
Trybunatu, uzasadniat, ze podstawg do kontroli zakwestionowanych przepiséw rozporzadzenia z 15 stycznia
2013 r. jest art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d ustawy o rachunkowo$ci w brzmieniu obowigzujgcym w dacie wydania tego
rozporzadzenia. Ponadto uzasadniajac zgodno$¢ zakwestionowanych przepisoéw z art. 2 Konstytucji, Prokurator
Generalny zwrdécit uwage, ze nie zawierajg one tresci normatywnych, wykluczajgcych ich zastosowanie do kas,
zas ocena, jak czesto majg one zastosowanie w ich dziatalnosci wykracza poza zakres kontroli konstytucyjnej.

8. W pismie z 12 lutego 2014 r. Minister Finansow przedstawit dodatkowe wyjasnienia, uzupetniajgc argu-
mentacje zaprezentowang w dotychczasowych pismach procesowych.

9. W odpowiedzi na pismo Trybunatu Konstytucyjnego z 3 lipca 2013 r. Przewodniczacy Komisji Nadzoru
Finansowego (dalej: KNF) wyjasnit miedzy innymi, ze wskutek ewentualnego orzeczenia przez Trybunat o nie-
konstytucyjnosci zakwestionowanych przepisbw moze zaistnie¢ sytuacja, w ktérej kasy bedg zobowigzane
do stosowania przepiséw ogdlnych. W praktyce oznaczatoby to powré6t do catkowitej dowolnosci w zakresie
tworzenia odpiséw aktualizujgcych, bowiem bytoby to catkowicie zalezne od zarzadéw poszczegdlnych kas.
W efekcie powstawatby rozdzwigk miedzy trescig sporzadzonych przez kasy sprawozdan a ich rzeczywistg
sytuacjg finansowa. Skutkiem sporzgdzenia sprawozdan finansowych w oparciu o zakwestionowane przepisy
byto ujawnienie sytuacji ekonomiczno-finansowej niektérych kas, ktéra wymagata zastosowania mechanizméw
wsparcia procesow restrukturyzacyjnych. W razie podwazenia podstawy weryfikacji tych danych oznaczatoby
to podwazenie podstaw udzielonej pomocy w postaci srodkéw z Funduszu Stabilizacyjnego rozdysponowa-
nych przez Kase Krajowg czy tez w formie darowizn. Powyzsze prowadzitoby réwniez do zakwestionowania
opinii i raportéw bieglych rewidentéw z badan sprawozdan finansowych kas, co uniemozliwitoby dokonanie
oceny mozliwosci udzielenia pomocy z Bankowego Funduszu Gwarancyjnego. Skutkiem bytby brak mozliwosci
zastosowania przewidzianych w znowelizowanej ustawie z dnia 5 listopada 2009 r. o spétdzielczych kasach
oszczednosciowo-kredytowych (Dz. U. z 2012 r. poz. 855, ze zm.) mechanizmdw restrukturyzacyjnych, ktére
majg stuzy¢ interesom deponentéw lokujgcym w kasach swe oszczednosci. Kolejnym skutkiem ewentualnego
orzeczenia Trybunatu o niekonstytucyjnosci zakwestionowanych przepiséw bytaby konieczno$é dokonania korekt
zapiséw w ksiegach rachunkowych i pozycji sprawozdania finansowego za 2012 r. Z kolei ujecie korekty btedu
podstawowego w roku biezgcym spowodowatoby znieksztatcenie wyniku finansowego w tym roku i tym samy
wprowadzatoby w btgd odbiorcéw sprawozdania finansowego za ten okres.

Na rozprawe 18 lutego 2014 r. stawili sie przedstawiciel wnioskodawcéw wraz z petnomocnikami oraz przed-
stawiciele Prokuratora Generalnego i Ministra Finanséw.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego zmodyfikowat stanowisko co do § 4 i § 5 rozporzadzenia z 30 grudnia
2011 r., wnoszgc o umorzenie postepowania w tym zakresie ze wzgledu na utrate mocy obowigzujgcej zakwe-
stionowanych przepiséw przed wydaniem orzeczenia przez Trybunat. Argumentowat, ze przepisy te definitywnie
utracity moc, a ewentualne orzeczenie przez Trybunat o ich niekonstytucyjnosci nie bedzie miato wptywu na tresé
sprawozdan finansowych kas sporzadzonych na ich podstawie. Ponadto przedstawiciel Prokuratora Generalnego
cofngt wniosek o odroczenie terminu utraty mocy przez § 5 i § 6 rozporzgdzenia z 15 stycznia 2013 r. Wyjasnit,
ze stanowisko Prokuratora Generalnego zawierajgce ten wniosek zostato sporzgdzone przed uchyleniem roz-
porzadzenia z 15 stycznia 2013 r. Aktualnie wniosek ten jest bezprzedmiotowy.

W odpowiedzi na wniosek o umorzenie postepowania petnomocnicy wnioskodawcéw wskazali, ze wydanie
orzeczenia przez Trybunat, pomimo utraty mocy przez zakwestionowane przepisy, jest konieczne dla ochrony
konstytucyjnych wolnosci i praw czionkéw kas. Podniesli, ze sprawozdania finansowe sporzadzone na podsta-
wie zakwestionowanych regulacji przyczynity sie¢ do wszczecia postgpowan naprawczych w stosunku do kas,
ktére wykazaly straty, oraz do ustanowienia zarzgdcédw komisarycznych w wielu z nich. Cze$¢ postepowan
o ustanowienie zarzagdcow jeszcze sie toczy. Ewentualne orzeczenie Trybunatu o niekonstytucyjnosci § 4i § 5
rozporzadzenia z 30 grudnia 2011 r. dawatoby podstawe do wzruszenia decyzji w tym zakresie.

W pozostatym zakresie uczestnicy postepowania podtrzymali dotychczasowe stanowiska.
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][]
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Przedmiotem kontroli w sprawie zainicjowanej rozpoznawanymi tgcznie wnioskami dwaéch grup postow sg § 4
i § 5 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 30 grudnia 2011 r. w sprawie szczegdlnych zasad rachunkowosci
spotdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych (Dz. U. z 2012 r. poz. 45; dalej: rozporzadzenie z 30 grudnia
2011 r.) oraz § 5 i § 6 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 15 stycznia 2013 r. w sprawie szczegélnych zasad
rachunkowosci spétdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych (Dz. U. z 2013 r. poz. 99; dalej: rozporzgdze-
nie z 15 stycznia 2013 r.). Zakwestionowane przepisy maja, poza drobng réznicg stylistyczng (rozporzadzenie
z 15 stycznia 2013 r. postuguje sie bardziej precyzyjnym okresleniem ,odpisy aktualizujgce wartos¢ nalezno$ci
z tytutu udzielonych pozyczek i kredytow” zamiast ,,odpisy aktualizujgce wartos¢ udzielonych pozyczek i kredytéw”),
jednakowe brzmienie. Jedyna réznica to zmiana tresci § 6 pkt 5 rozporzgdzenia z 15 stycznia 2013 r., nie ma ona
jednak wptywu na zakres i tre$¢ zarzutow pod adresem wszystkich zakwestionowanych przepiséw (stad tez dalej
przepisy obu rozporzgdzen bedg powotywane takze jako zakwestionowane lub zaskarzone przepisy). W § 4 roz-
porzadzenia z 30 grudnia 2011 r. oraz § 5 rozporzadzenia z 15 stycznia 2013 r. okreslone zostaty szczegotowe
zasady dokonywania odpisow aktualizujgcych wartos¢ udzielonych pozyczek i kredytow, w tym naliczonych, lecz
niezaptaconych odsetek, ktére musza by¢ uwzgledniane w zasadach (polityce) rachunkowosci spotdzielczych kas
oszczednosciowo-kredytowych (dalej: kasy). Zgodnie z § 5 rozporzgdzenia z 15 stycznia 2013 r.: ,1. W zasadach
(polityce) rachunkowosci kasy dotyczacych zasad ostroznosci powinny zosta¢ uwzglednione w szczegdlnosci
zasady dokonywania odpiséw aktualizujgcych warto$¢ naleznosci z tytutu udzielonych pozyczek i kredytow, w tym
naliczonych, lecz niezaptaconych odsetek (podstawa dokonywania odpiséw) w wysokosci:

1) co najmniej 35% podstawy dokonywania odpiséw w przypadku, w ktérym ustalony przez kase termin
spfaty co najmniej jednej z rat pozyczki, kredytu lub odsetek zostat przekroczony o trzy miesigce i nie przekracza
dwunastu miesiecy;

2) 100% podstawy dokonywania odpiséw w przypadku, w ktérym ustalony przez kase termin spfaty co naj-
mniej jednej z rat pozyczki, kredytu lub odsetek zostat przekroczony o dwanascie miesiecy.

2. Odpisy aktualizujgce wartos¢ naleznosci z tytutu udzielonych pozyczek i kredytow, w tym naliczonych, lecz
niezaptaconych odsetek, tworzy sie, aktualizuje warto$¢ oraz rozwigzuje najpdzniej w ostatnim dniu miesigca
konczacego kwartat.

3. Odpisy aktualizujgce warto$¢ naleznosci z tytutu udzielonych pozyczek i kredytéw, w tym naliczonych,
lecz niezaptaconych odsetek, rozwigzuje sie, z zastrzezeniem ust. 4, po wygasnieciu przyczyn ich utworzenia.

4. Odpisy aktualizujgce warto$¢ udzielonych naleznosci z tytutu pozyczek i kredytéw zmniejsza sie odpo-
wiednio do:

1) zmniejszenia sie podstawy dokonywania odpisow;

2) wzrostu wartosci zabezpieczenia pomniejszajgcego podstawe dokonywania odpisow.

5. Nalezno$ci z tytutu udzielonych pozyczek i kredytow, w tym naliczonych, lecz niezaptaconych odsetek,
umorzone, przedawnione lub niesciggalne zmniejszajg dokonane uprzednio odpisy aktualizujgce ich wartosé.

6. Odpisy aktualizujgce warto$¢ naleznosci z tytutu udzielonych pozyczek i kredytéw, w tym naliczonych, lecz
niezaptaconych odsetek, zalicza sie do pozostatych kosztéw operacyjnych.

7. Rozwigzane odpisy aktualizujgce warto$¢ naleznosci z tytutu udzielonych pozyczek i kredytow, w tym
naliczonych, lecz niezaptaconych odsetek, podlegajg zaliczeniu do pozostatych przychodéw operacyjnych”.

Zakwestionowane § 5 rozporzgdzenia z 30 grudnia 2011 r. oraz § 6 rozporzadzenia z 15 stycznia 2013 r.
zawierajg natomiast katalog zabezpieczen, o ktére moze by¢ pomniejszona podstawa dokonywania odpiséw.
W § 6 rozporzadzenia z 15 stycznia 2013 r. postanowiono, ze: ,Podstawa dokonywania odpiséw aktualizujgcych
moze by¢ pomniejszona o zabezpieczenie w postaci:

1) gwaranc;ji lub poreczenia Skarbu Panstwa —w wysokosci 100% kwoty objetej poreczeniem lub gwarancja;

2) blokady rachunku lokaty ztozonej w kasie wraz z petnomocnictwem do pobrania $rodkéw z rachunku
lokaty — do wysokosci 100% $rodkéw zablokowanych na rachunku;

3) gwarancji lub poreczenia banku majgcego siedzibe w kraju bedgcym cztonkiem OECD, w przypadku gdy
sytuacja ekonomiczno-finansowa tego banku nie budzi obaw — do wysokosci nieprzekraczajgcej 50% kwoty
objetej poreczeniem lub gwarancjg;

4) gwarancji lub poreczenia jednostki samorzadu terytorialnego Rzeczypospolitej Polskiej o dobrej sytuaciji
ekonomiczno-finansowej, przy czym uwzgledniana kwota zabezpieczenia powinna wynika¢ z uchwaty wtasciwego
organu jednostki samorzadu terytorialnego w sprawie ustalania maksymalnej wysokos$ci pozyczek, gwaranciji
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i poreczen udzielanych przez zarzad w roku budzetowym — do wysokosci nieprzekraczajgcej 50% kwoty objetej
poreczeniem lub gwarancjg;

5) gwarangiji lub poreczenia podmiotu o dobrej sytuacji ekonomiczno-finansowej innego niz podmioty okre-
Slone w pkt 1, 3 i 4 — do wysokosci 15% aktywow netto wystawcy zabezpieczenia, pomniejszonych o nalezne,
lecz niewniesione wklady na poczet kapitatow (funduszy) oraz o akcje wtasne wedtug ich wartosci godziwe;j,
a takze nieprzekraczajgcej 50% wartosci pierwotnie zabezpieczonej kwoty;

6) zastawu rejestrowego na wierzytelnosci z rachunku lokaty ztozonej w innej kasie lub w banku majgcym
siedzibe w kraju bedgcym cztonkiem OECD, w przypadku gdy sytuacja ekonomiczno-finansowa tej kasy lub tego
banku nie budzi obaw — wraz z oswiadczeniem o blokadzie lokaty oraz petnomocnictwem do pobrania srodkéw
z rachunku lokaty, do wysokosci nieprzekraczajgcej 50% kwoty mozliwej do uzyskania w przypadku koniecznosci
zaspokojenia sie z przedmiotu przewtaszczenia lub jego wartosci bilansowej i do wysokosci nieprzekraczajgcej
50% warto$ci pierwotnie zabezpieczonej kwoty;

7) przeniesienia na kase przez dtuznika, do czasu spfaty zadtuzenia wraz z naleznymi odsetkami i prowizja,
prawa witasnosci lub ustanowienia zastawu rejestrowego na prawach z rzeczy ruchomej, na warunkach okreslo-
nych przez strony w umowie, do wysokosci nieprzekraczajgcej 50% kwoty mozliwej do uzyskania w przypadku
koniecznosci zaspokojenia sie z przedmiotu przewtaszczenia lub jego wartosci bilansowej i do wysokosci nie-
przekraczajgcej 50% wartosci pierwotnie zabezpieczonej kwoty;

8) przeniesienia na kase przez dtuznika, do czasu splaty zadtuzenia wraz z naleznymi odsetkami i prowizja,
prawa wiasnosci lub ustanowienia zastawu rejestrowego na prawach z papieréw warto$ciowych Skarbu Panstwa
lub Narodowego Banku Polskiego, lub papieréw wartosciowych emitowanych przez banki centralne lub rzady
krajéw bedacych cztonkiem OECD — do wysokosci nieprzekraczajacej 50% wedtug ich wartosci bilansowej;

9) hipoteki ustanowionej, w zwigzku z udzieleniem kredytu mieszkaniowego, na:

a) nieruchomosci,

b) uzytkowaniu wieczystym,

c) wiasnosciowym spotdzielczym prawie do lokalu mieszkalnego,

d) spotdzielczym prawie do lokalu uzytkowego,

e) prawie do domu jednorodzinnego w spotdzielni mieszkaniowej,

f) prawie do lokalu mieszkalnego w domu budowanym przez spoétdzielnie mieszkaniowg w celu przeniesienia
jej wkasnosci na cztonka

— do wysokosci nie wyzszej niz wpis do hipoteki oraz nie wyzszej niz 50% wartosci ustalonej na podstawie
wyceny rzeczoznawcy pomniejszonej o powstate wczesniej obcigzenia, jezeli nie uwzglednia tego wycena
rzeczoznawcy, w przypadku, w ktérym ustalony przez kase termin sptaty co najmniej jednej z rat kredytu lub
odsetek nie przekracza pieciu lat;

10) przelewu wierzytelnosci z rachunku lokaty ztozonej w banku lub w innej kasie wraz z oswiadczeniem
o blokadzie lokaty oraz petnomocnictwem do pobrania srodkéw z rachunku lokaty do wysokosci nieprzekracza-
jacej 75% srodkéw na rachunku lokaty”.

Rozporzadzenia zawierajgce powotane przepisy zostaly wydane na podstawie upowaznien ustawowych
zawartych w: art. 81 ust. 2 pkt 10 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci (Dz. U. z 2013 r. poz. 330,
ze zm.; dalej: ustawa o rachunkowosci), zgodnie z ktérym minister wtasciwy do spraw finanséw publicznych
okresli w drodze rozporzadzenia po zasiegnieciu opinii Krajowej Spotdzielczej Kasy Oszczednosciowo-Kredy-
towej szczegdlne zasady rachunkowosci kas, w tym zakres informacji wykazywanych w informacji dodatkowej
sprawozdania finansowego (rozporzgdzenie z 30 grudnia 2011 r.) oraz w art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d ustawy o rachun-
kowosci, zgodnie z ktérym minister wiasciwy do spraw finanséw publicznych okresli w drodze rozporzgdzenia
po zasiegnieciu opinii Komisji Nadzoru Finansowego szczegdlne zasady rachunkowosci kas, w tym zakres
informacji wykazywanych w sprawozdaniu finansowym (rozporzgdzenie z 15 stycznia 2013 r.).

W ocenie wnioskodawcéw, zaskarzone przepisy sg niezgodne z art. 35b i art. 81 ust. 2 pkt 10 (art. 81 ust. 2
pkt 8 lit. d) ustawy o rachunkowosci oraz z art. 2, art. 7, art. 22, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 2 i art. 92 Konstytucji.
Gtéwny zarzut dotyczy przekroczenia zakresu delegacji ustawowej przez uregulowanie w przepisach pod-
ustawowych kwestii nieobjetych zakresem spraw przekazanych przez ustawodawce do uregulowania w akcie
wykonawczym. Zdaniem wnioskodawcow, w art. 81 ust. 2 pkt 10 (art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d) ustawy o rachunko-
wosci jest mowa jedynie o szczegdlnych zasadach rachunkowosci kas, obejmujgcych wytacznie kwestie natury
techniczno-proceduralnej i upowaznienie nie rozcigga sie na ksztattowanie polityki rachunkowos$ci kas w zakresie
wyceny ich aktywoéw i ustalania wyniku dziatalnosci. Naruszony zostat takze art. 35b ustawy o rachunkowosci,
gdyz zakwestionowane przepisy regulujg zasady dokonywania odpisdw inaczej niz zostato to przewidziane
w tym przepisie.
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2. Trybunat Konstytucyjny rozpoczat kontrole konstytucyjnosci od ustalen dotyczgcych obowigzywania zakwe-
stionowanych przepisow.

Rozporzadzenie z 30 grudnia 2011 r. zostato uchylone z dniem 27 stycznia 2013 r., wskutek wejscia w zycie
rozporzadzenia z 15 stycznia 2013 r. Rozporzgdzenie to zostato za$ wydane w zwigzku z wejsSciem w zycie
27 pazdziernika 2012 r. ustawy z dnia 5 listopada 2009 r. o spétdzielczych kasach oszczednosciowo-kredytowych
(Dz. U. z 2012 r. poz. 855, ze zm.; dalej: ustawa z 5 listopada 2009 r.), obligujgcej do okreslenia w nowym roz-
porzadzeniu zasad rachunkowosci kas, w tym zakresu informacji wykazywanych w sprawozdaniu finansowym.
Na podstawie art. 81 pkt 5 lit. b ustawy z 5 listopada 2009 r. w art. 81 ust. 2 ustawy o rachunkowosci zostat
uchylony bedacy wzorcem kontroli w rozpatrywanej sprawie pkt 10, zawierajgcy upowaznienie do wydania
rozporzgdzenia w sprawie szczegolnych zasad rachunkowosci kas. Réwnoczesnie, zgodnie z art. 81 pkt 5
lit. a ustawy z 5 listopada 2009 r., w art. 81 ust. 2 pkt 8 ustawy o rachunkowos$ci dodano litere d) w brzmieniu,
ktore zawierat uchylony pkt 10. Wprowadzona zmiana w tresci upowaznienia polega na zobowigzaniu ministra
finanséw przed wydaniem rozporzgdzenia okreslajgcego szczegdlne zasady rachunkowosci kas, w tym zakres
informacji wykazywanych w sprawozdaniu finansowym, do zasiegniecia opinii Komisji Nadzoru Finansowego
(a nie jak dotychczas Krajowej Spotdzielczej Kasy Oszczednosciowo-Kredytowej).

Na podstawie art. 89 ustawy z 5 listopada 2009 r. dotychczasowe przepisy wykonawcze, wydane na podsta-
wie art. 81 ust. 2 pkt 10 ustawy o rachunkowosci, zachowaly moc do czasu wejscia w zycie nowych przepiséw
wykonawczych wydanych na podstawie art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d ustawy o rachunkowosci, nie dtuzej jednak
niz 6 miesiecy od dnia ogtoszenia ustawy z 5 listopada 2009 r., to jest do wejscia w zycie rozporzgdzenia
z 15 stycznia 2013 r., co nastgpito 27 stycznia 2013 r.

W rozporzadzeniu z 15 stycznia 2013 r. powtdérzono wiekszo$¢ dotychczasowych regulaciji, a najwazniej-
szg réznica jest okreslenie dodatkowo w zatgczniku do rozporzadzenia zakresu poszczegdinych elementow
sprawozdania finansowego. Moc utracity zakwestionowane w rozpatrywanej sprawie § 4 i § 5 rozporzadzenia
z 30 grudnia 2011 r. Ich tre$¢ (z jedng zmiang o charakterze stylistycznym oraz zmiang w tresci dotychczasowe-
go § 5 pkt 5 rozporzgdzenia z 30 grudnia 2011 r.) zostata powtérzona odpowiednio w § 5 i § 6 rozporzadzenia
z 15 stycznia 2013 .

Rozporzadzenie z 15 stycznia 2013 r. utracito natomiast moc z dniem wejscia w zycie rozporzadzenia Mini-
stra Finansow z dnia 17 wrzesnia 2013 r. w sprawie szczegdlnych zasad rachunkowosci spotdzielczych kas
oszczednosciowo-kredytowych (Dz. U. z 2013 r. poz. 1137; dalej: rozporzadzenie z 17 wrzesnia 2013 r.), to jest
10 pazdziernika 2013 r. Ta zmiana stanu prawnego wynika z wejscia w zycie 12 czerwca 2013 r. ustawy z dnia 19
kwietnia 2013 r. 0 zmianie ustawy o spétdzielczych kasach oszczednosciowo-kredytowych oraz niektorych innych
ustaw (Dz. U. z 2013 r. poz. 613; dalej: ustawa z 19 kwietnia 2013 r.), ktdra istotnie zmienita ustawe z 5 listopada
2009 r. Art. 3 ustawy z 19 kwietnia 2013 r. nadat m.in. nowe brzmienie upowaznieniu zawartemu w art. 81 ust. 2
pkt 8 lit. d ustawy o rachunkowosci, zgodnie z ktérym minister witasciwy do spraw finanséw publicznych okresli
w drodze rozporzadzenia po zasiegnieciu opinii Komisji Nadzoru Finansowego szczegoélne zasady rachunkowosci
spotdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych, w tym: — zakres informacji wykazywanych w sprawozdaniu
finansowym, — zasady wyceny aktywow i pasywow, w tym tworzenia odpiséw aktualizujgcych — uwzglednia-
jac specyfike dziatalnosci spotdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych. Zgodnie z art. 10 ust. 2 ustawy
z 19 kwietnia 2013 r. przepisy wykonawcze wydane na podstawie art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d ustawy o rachun-
kowosci zachowaly moc do czasu wejscia w zycie nowych przepiséw wykonawczych wydanych na podstawie
art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d ustawy o rachunkowosci, w brzmieniu nadanym ustawg z 19 kwietnia 2013 r., to jest
do 10 pazdziernika 2013 r. (data wejscia w zycie rozporzadzenia z 17 wrzesnia 2013 r.).

W § 5i § 6 rozporzgdzenia z 17 wrzesnia 2013 r. ustawodawca w zasadzie powtorzyt tres¢ zawartg dotych-
czas w zakwestionowanych § 4 i 5 rozporzadzenia z 30 grudnia 2011 r. oraz § 5i 6 rozporzadzenia z 15 stycznia
2013r.

3. Z uwagi na to, ze zaskarzone przepisy utracity moc, Trybunat rozstrzygnat na wstepie problem dopusz-
czalnosci merytorycznego orzekania w rozpatrywanej sprawie. Zgodnie z art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia
1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) Trybunat
umarza na posiedzeniu niejawnym postepowanie, jezeli akt normatywny w zakwestionowanym zakresie utracit
moc obowigzujgcg przed wydaniem orzeczenia przez Trybunat. Wyjatek od tej zasady przewiduje art. 39 ust. 3
ustawy o TK, zgodnie z ktérym art. 39 ust. 1 pkt 3 nie stosuje sig, jezeli wydanie orzeczenia o akcie normatyw-
nym, ktéry utracit moc obowigzujgca przed wydaniem orzeczenia, jest konieczne dla ochrony konstytucyjnych
wolnosci i praw.
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Trybunat wielokrotnie wyjasniat w swoim dotychczasowym orzecznictwie, ze formalne uchylenie przepi-
su nie zawsze jest rownoznaczne z utratg przez ten przepis w catosci mocy obowigzujacej i nie prowadzi
automatycznie do uchylenia mocy obowigzywania tych przepiséw w postepowaniu przed Trybunatem, a tym
samym nie powoduje konieczno$ci umorzenia postepowania przez Trybunat. Przepis obowigzuje bowiem
w systemie prawa, dopoty dopoki na jego podstawie sg lub mogg by¢ podejmowane indywidualne akty sto-
sowania prawa, zas utrata mocy obowigzujacej jako przestanka umorzenia postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym nastepuje dopiero wéwczas, gdy przepis ten nie moze byé stosowany do jakiejkolwiek
sytuacji faktycznej (zob. wyroki z: 31 stycznia 2001 r., sygn. P 4/99, OTK ZU nr 1/2001, poz. 5i 13 marca
2006 r., sygn. P 8/05, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 28 oraz postanowienie z 14 grudnia 2010 r., sygn. U 7/08,
OTK ZU nr 10/A/2010, poz. 135).

Trybunat stwierdzit, ze utrata mocy przez zakwestionowane przepisy nie stanowi podstawy do umorzenia
postepowania w rozpatrywanej sprawie. Ewentualne stwierdzenie ich niekonstytucyjnosci nie zmieni wprawdzie
wynikdw sprawozdan finansowych sporzgdzonych na ich podstawie, jednak moze mie¢ wptyw na sytuacje
zaistniate w konsekwencji badania i oceny tych sprawozdan. Kasy, ktore, wskutek zastosowania zakwestiono-
wanych przepiséw, osiggnety zte wyniki finansowe (wykazaty strate), zostaty objete postepowaniami napraw-
czymi, a w wielu z nich ustanowiono zarzadcéw komisarycznych. Z wyjasnien petnomocnikéw wnioskodawcow
ztozonych na rozprawie 18 lutego 2014 r. wynika, ze postepowania w tym zakresie sg nadal w toku. Wyrok
Trybunatu stwierdzajgcy niekonstytucyjnos¢ zaskarzonych przepiséw statby sie zatem podstawg do wzruszenia
decyzji w tym zakresie. Okolicznosci te $wiadczg zatem o tym, ze zakwestionowane przepisy, mimo ze zostaty
formalnie derogowane, nadal majg zastosowanie do ustalania skutkow zdarzen zaistniatych w czasie, w ktérym
obowigzywaty.

4. Trybunat dokonat takze formalnej kontroli powotanych przez wnioskodawcéw wzorcéw. Poza art. 35b
i art. 81 ust. 2 pkt 10 (art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d) ustawy o rachunkowosci wnioskodawcy wskazali, ze zakwestio-
nowane przepisy naruszajg takze art. 92, art. 2, art. 7, art. 22, art. 31 ust. 3 i art. 32 ust. 2 Konstytuciji.

4.1. Art. 92 Konstytucji sktada sie z dwdch ustepow i oba zostaty powotane przez wnioskodawcow jako
wzorce kontroli. W art. 92 ust. 2 Konstytucji zwarty jest zakaz tzw. subdelegaciji, to jest przekazania przez organ
upowazniony do wydania rozporzgdzenia swoich kompetencji w tym zakresie innemu organowi. Zaskarzone
przepisy nie majg zadnego zwigzku z naruszeniem wymienionego zakazu, a wnioskodawcy nie sformutowa-
li zarzutu ich niezgodnosci z art. 92 ust. 2 Konstytucji. W uzasadnieniach wnioskdw odnoszg sie wytgcznie
do art. 92 ust. 1 Konstytucji. Zgodnie z art. 32 ust. 1 ustawy o TK wniosek powinien odpowiada¢ wymaganiom
stawianym pismom procesowym, a ponadto zawiera¢ m.in. sformutowanie zarzutu niezgodnosci z Konstytucja,
ratyfikowang umowg miedzynarodowg lub ustawg kwestionowanego aktu normatywnego (pkt 3) oraz uzasad-
nienie postawionego zarzutu z powotaniem dowodow na jego poparcie (pkt 4). W tym zakresie oba wnioski nie
spetniajg tych wymogdw, w zwigzku z czym postepowanie w zakresie oceny zgodnosci zakwestionowanych
przepiséw z art. 92 ust. 2 Konstytucji podlega umorzeniu ze wzgledu na niedopuszczalno$é wydania orzeczenia
(art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK).

4.2. Uzasadniajgc zarzut naruszenia art. 32 ust. 2 Konstytucji, wnioskodawcy wskazali, ze zawarte w zaskar-
zonych przepisach rozwigzania stanowig ,nieuzasadniong dyskryminacje kas na tle wszystkich innych jednostek
(z wyjatkiem bankéw, dla ktorych [...] wyrazny przepis ustawy zawiera upowaznienie dla Ministra Finanséw
do okreslenia zasad tworzenia rezerw na ryzyko zwigzane z ich dziatalnoscig), ktérym pozostawiono swobode
ksztattowania swej polityki rachunkowosci w zakresie ustalania wysokosci odpisow aktualizujgcych nalezno-
$ci” (s. 14 wniosku z 2 marca 2012 r. i s. 10 wniosku z 6 lutego 2013 r.). Zgodnie z orzecznictiwem Trybunatu
zasada réwnosci wyrazona w art. 32 Konstytucji nakazuje jednakowe traktowanie wszystkich adresatéw norm
prawnych charakteryzujacych sie w takim samym stopniu tg sama, relewantng cechg i jednoczesnie dopuszcza
odmienne traktowanie podmiotéw, ktére takiej cechy nie posiadajg. Ustalenie zatem, czy zasada rownosci zostata
w konkretnym wypadku naruszona, wymaga okreslenia kregu adresatéw, do ktérych odnosi sie kwestionowana
norma prawna, oraz wskazania owej relewantnej cechy, wykazujgcej podobienstwo albo réznice poréwnywanych
podmiotéw i uzasadniajgcej ich réwne albo rézne traktowanie. Powotane wyzej uzasadnienie zarzutu naruszenia
art. 32 ust. 2 Konstytucji zawarte w obu wnioskach nie spetnia tych wymogoéw. W szczegdlnosci wnioskodawcy
nie wykazali istnienia cechy relewantnej, pozwalajgcej na uznanie podobienstwa albo odmiennos$ci miedzy
kasami a innymi podmiotami, z ktérymi sytuacja kas ma by¢ poréwnywana. Nie wskazali ponadto, o jakie
podmioty chodzi, co uniemozliwia ustalenie kregu adresatéw zaskarzonych przepisow. W tym Swietle takze
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w odniesieniu do zarzutu naruszenia art. 32 ust. 2 Konstytucji Trybunat uznat, ze nie zostat spetniony wymag
wykazania, na czym polega naruszenie tego wzorca oraz uzasadnienia zarzutu wraz z powotaniem dowodéw
na jego poparcie. Postepowanie w tym zakresie podlega zatem umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1
ustawy o TK ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ orzekania.

4.3. Jako wzorzec kontroli powotany zostat takze art. 31 ust. 3 Konstytucji. W ocenie wnioskodawcow,
naruszenie zasady proporcjonalnosci polega na wprowadzeniu ograniczenia wolnosci gospodarowania przystu-
gujacej kasom, ,podczas gdy brak godziwej podstawy do ograniczenia tej wolnosci, zas ograniczenie nie jest
konieczne dla zapewnienia ochrony bezpieczenstwa lub porzgdku publicznego, badz dla ochrony srodowiska,
zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnosci i praw innych osob, nie jest ono tez ograniczeniem koniecznym
w demokratycznym panstwie” (s. 13-14 wniosku z 2 marca 2012 r.). We wniosku z 6 lutego 2013 r. wskazano
zas, ze ,ograniczajgc w tak istotny sposéb swobode dziatalnosci gospodarczej kas oraz dyskryminujgc kasy
w stosunku do innych podmiotdw prawa, zaskarzone przepisy rozporzgdzenia tym samym godzg w wolnosci
obywatelskie ich cztonkéw. [...] Zaskarzone przepisy sg zatem niezgodne z art. 31 ust. 3 Konstytucji” (s. 10).
Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu, zasada proporcjonalnosci nie stanowi autonomicznego wzorca kontro-
li konstytucyjnosci, ale musi by¢ zawsze odnoszona do konkretnych praw konstytucyjnych. Z uzasadnienia
zawartego we wnioskach wynika, ze wnioskodawcy odnoszg te zasade do ograniczania wolnosci dziatalnosci
gospodarczej, o ktoérej mowa w art. 20 Konstytucji (chociaz nie powotuja sie wprost na ten przepis). Jak jednak
wynika z orzecznictwa Trybunatu, kwestia dopuszczalnosci ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej
zostata wyczerpujgco i kompleksowo uregulowana w art. 22 Konstytucji, ktéry zostat powotany jako wzorzec
kontroli w rozpatrywanej sprawie. Art. 22 Konstytucji reguluje wprost zaréwno formalne, jak i materialne prze-
stanki ograniczenia wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, stanowigc regulacje szczegélng w stosunku do art. 31
ust. 3 Konstytucji. Co wiecej, w klauzuli waznego interesu publicznego, na ktérg powotuje sie art. 22 Konstytu-
cji, mieszczg sie wszystkie wartosci wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytucji (zob. wyroki z: 29 kwietnia 2003 r.,
sygn. SK 24/02, OTK ZU nr 4/A/2003, poz. 33; 8 lipca 2008 r., sygn. K 46/07, OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 104).
Whnioskodawcy nie wskazali ponadto innej wolnosci ani prawa o randze konstytucyjnej, ktére bylyby ogranicza-
ne z naruszeniem art. 31 ust. 3 Konstytucji. Powotali sie wprawdzie na ,wolnosci obywatelskie” cztonkéw kas,
ktore miatyby by¢ naruszone przez ograniczenie kasom wolnosci dziatalno$ci gospodarczej (wniosek z 6 lutego
2013 r, s. 10), jednak nie stanowig one odrebnej wartosci konstytucyjnej, podlegajacej ochronie, a adresatem
zaskarzonych regulacji sg odrebne podmioty dziatajgce w formie spoétdzielni. W tym Swietle powotanie art. 31
ust. 3 Konstytucji jako wzorca kontroli, obok art. 22 Konstytuciji, jest zbedne, zatem postepowanie podlega umo-
rzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

4.4. Uzasadnienie zarzutu naruszenia art. 22 Konstytucji sprowadza sie do stwierdzenia przez wnioskodaw-
cow, ze zakwestionowane przepisy stanowig zbedne ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej kas, ktore
to ograniczenie bytoby dopuszczalne, gdyby zostato dokonane w ustawie oraz ze wzgledu na wazny interes
publiczny. Wartoscig podlegajacg ochronie jest, zdaniem wnioskodawcow, swoboda jednostek w ksztattowa-
niu swej polityki rachunkowosci w zakresie zasad aktualizowania wartosci aktywéw (uzasadnienia wnioskow:
z 2 marca 2012 r.,s. 13 iz 6 lutego 2013 r., s. 10).

Zarzuty te nie zostaty poparte jakgkolwiek argumentacjg. W szczegdlnosci wnioskodawcy nie uzasadnili,
w jaki sposdb zakwestionowane przepisy ograniczajg wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej prowadzonej przez
kasy oraz na czym polega zbednos¢ tego ograniczenia. Niezrozumiate jest takze twierdzenie, ze wartoscig
chroniong przez ustawodawce jest swoboda jednostek w zakresie zasad aktualizowania wartosci aktywéw.
W postepowaniu przed Trybunatem obowigzuje zasada skargowosci, polegajgca na tym, ze ciezar udowod-
nienia stawianych zarzutéw spoczywa na podmiocie inicjujacym postepowanie. Stad tez w art. 32 ust. 1 pkt 4
ustawy o TK zostat sformutowany warunek uzasadnienia postawionego zarzutu z powotaniem dowodéw na jego
poparcie. Warunek ten, w ocenie Trybunatu, nie zostat spetniony w odniesieniu do zarzutu naruszenia art. 22
Konstytucji, co powoduje konieczno$ci umorzenia postepowania w tym zakresie z uwagi na niedopuszczalnosé
wydania orzeczenia.

4.5. Podsumowujgc, Trybunat umorzyt postgepowanie w zakresie kontroli zakwestionowanych przepiséw
z art. 22, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 2 oraz z art. 92 ust. 2 Konstytucji. Pozostate konstytucyjne wzorce kontroli
to art. 2, art. 7 i art. 92 ust. 1 Konstytucji. Wzorce ustawowe zas$ to art. 35b oraz art. 81 ust. 2 pkt 10 (w odniesieniu
do rozporzgdzenia z 30 grudnia 2011 r.) i art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d (w odniesieniu do rozporzadzenia z 15 stycznia
2013 r.) ustawy o rachunkowosci.
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5. Ratio legis zakwestionowanych przepisow.

Zakwestionowane przepisy zostaty po raz pierwszy wprowadzone do obrotu prawnego na podstawie roz-
porzadzenia z 30 grudnia 2011 r., ktére uchylito rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 21 listopada 2001 r.
w sprawie szczegodlnych zasad rachunkowosci spotdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych (Dz. U.
Nr 138, poz. 1550). Projektodawcy uzasadniali, ze potrzeba przyjecia nowych przepiséw wynikata z koniecznosci
dostosowania dziatalnosci kas do zmieniajgcego sie otoczenia gospodarczego, w ktérym funkcjonujg. Biorgc
pod uwage dynamiczny rozwdj ich dziatalnoéci i potrzebe zapewnienia stabilnosci tego istotnego segmentu
polskiego sektora finansowego oraz bezpieczenstwo lokowanych w nim srodkéw zaproponowano rozwigzania
przyjete w innych podobnych do kas instytucjach, m.in. w postaci okreslenia zasad (polityki) rachunkowosci
w zakresie tworzenia odpiséw aktualizujgcych nalezno$ci kas z tytutu udzielonych pozyczek i kredytéw. W pro-
jekcie wskazano, ze inicjatorem rozpoczecia prac legislacyjnych nad nowymi przepisami byt Urzad Komisji
Nadzoru Finansowego, w opinii ktérego istniata konieczno$¢ uregulowania czytelnych zasad tworzenia odpisow
aktualizujgcych naleznosci kas z tytutu udzielania pozyczek i kredytéw. Brak odpowiedniej precyzji uregulowan
w 6wczesnym stanie prawnym przyczyniat sie bowiem do zbyt daleko idgcej uznaniowo$ci, o czym Swiadczyty
liczne uwagi zgtaszane przez biegtych rewidentéw badajgcych sprawozdania finansowe kas oraz ich niejednolite
podejscie do kwestii kwalifikacji aktywow o analogicznej sytuacji. Ponadto Urzgd Komisji Nadzoru Finansowe-
go wskazat, ze Kasa Krajowa, nadzorujgca system kas, przyznata sobie prawo do ustalania zasad tworzenia
odpisow. W praktyce oznaczato to, ze podmiot nadzorujgcy decydowat w petni o sytuacji ekonomiczno-finan-
sowej podmiotu nadzorowanego, co uniemozliwiato wtasciwg ocene ryzyka wystepujgcego w dziatalnosci kas.
W projekcie wskazano ponadto, ze przyjete zasady w zakresie tworzenia odpiséw aktualizujgcych oparte zostaty
o wariant uproszczony, zalecany przez Swiatowg Rade Zwigzkéw Kredytowych (World Council of Credit Unions,
WOCCU). Rada ta jest miedzynarodowg organizacjg zrzeszajaca zwigzki spétdzielni oszczednosciowo-kredy-
towych. Jej cztonkiem sg takze polskie kasy, ktérych system dziatalnosci zostat oparty wtasnie na zasadach
dziatania Zwigzkéw Kredytowych na $wiecie. Jesli chodzi o zakwestionowane w rozpatrywanej sprawie przepisy,
to w projekcie wskazano, ze przyjete rozwigzanie w zakresie zasad dokonywania odpiséw aktualizujgcych pole-
ga na tym, ze podstawe tworzenia odpisu bedg stanowity wytgcznie naleznosci kas z tytutu udzielonych pozyczek
i kredytow z uwzglednieniem przyjetych przez kase zabezpieczen. Biorgc pod uwage specyfike dziatalnosci
kas, w projekcie przyjeto szczegdlne zasady wyceny niektérych aktywow i pasywdw na dzien bilansowy, w tym
m.in. pozyczek i kredytow, tj. wycene pozyczek i kredytow w kwocie wymaganej zaptaty, z zachowaniem zasady
ostroznosci oraz z uwzglednieniem odpiséw aktualizujgcych ich wartosé. W rozporzadzeniu wprowadzono inne
jeszcze rozwigzania majgce na celu zwigkszenie czytelnosci sprawozdan finansowych kas. Rozszerzono zakres
informacji dodatkowej sprawozdania m.in. o informacje dotyczgce charakteru i celu gospodarczego zawartych
przez kase uméw nieuwzglednionych w bilansie kasy, istotnych transakcji zawartych przez kase na innych
warunkach niz rynkowe ze stronami powigzanymi czy kwoty pozyczek lub kredytéw udzielonych przez kase
jednemu cztonkowi kasy, przekraczajgcych 10% funduszu oszczednosciowo-pozyczkowego. W ocenie skutkow
regulacji na konkurencyjnos$¢ gospodarki i przedsiebiorczo$¢é wskazano natomiast, ze przyjete rozwigzania
w zakresie tworzenia odpiséw aktualizujgcych mogg przetozy¢ sie na koniecznos¢ zwigkszenia kwoty tych
odpiséw, co oznaczatoby zwiekszenie kosztow operacyjnych kas i w konsekwencji zmniejszenie ich wynikow
finansowych. Oszacowanie skutkéw finansowych wprowadzenia w zycie projektowanych przepiséw nie byto
mozliwe ze wzgledu na brak informacji finansowych pochodzacych z poszczegdlnych kas, z uwagi na to, ze nie
wszystkie upublicznity swoje sprawozdania finansowe. W uzasadnieniu podkreslono, ze kasy w éwczesnym sta-
nie prawnym tworzyly odpisy aktualizujgce na podstawie przepiséw ustawy o rachunkowosci. Doprecyzowanie
przepisow w tym zakresie w rozporzgdzeniu, w zatozeniu projektodawcow, miato wptyng¢ na lepszg czytelnosé
stosowanych regulacji i wyeliminowa¢ watpliwosci w ich stosowaniu.

6. Dziatalnos¢ kas.

Spoétdzielcze kasy oszczednosciowo-kredytowe sg spotdzielniami osob fizycznych, w tym réwniez oséb
fizycznych prowadzacych dziatalno$¢ gospodarczg na witasny rachunek, potgczonych wiezig o charakterze
zawodowym lub organizacyjnym. Ustanie wiezi stanowi przyczyne wykreslenia cztonka kasy, chyba ze statut
stanowi inaczej (art. 11 ustawy z 5 listopada 2009 r.). Charakterystyka kas zostata przedstawiona w wyrokach
Trybunatu Konstytucyjnego z: 24 marca 2009 r., sygn. K 53/07 (OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 27) oraz 12 stycznia
2012 r,, sygn. Kp 10/09 (OTK ZU nr 1/A/2012, poz. 4), dlatego w obecnej sprawie Trybunat poprzestat na kilku
uwagach generalnych. Istotg dziatalnosci prowadzonej przez kasy jest dziatanie wytacznie na rzecz swoich
cztonkéw. Celem tej dziatalnosci jest gromadzenie srodkow pienieznych wytgcznie swoich cztonkéw, udzielanie
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im pozyczek i kredytow, przeprowadzanie na ich zlecenie rozliczen finansowych i posredniczenie przy zawieraniu
uméw ubezpieczenia (art. 3 ustawy z 5 listopada 2009 r.).

Kasy miaty funkcjonowac jako instytucje wzajemnego finansowania (kredytu wzajemnego) cztonkdw, a ogra-
niczenie zasady powszechno$ci cztonkostwa w spoétdzielni do oséb potgczonych okreslong w ustawie wiezig
byto uzasadnione celem w postaci zmniejszenia kosztéw dziatania, w tym kosztéw badania zdolnosci kredy-
towej oséb ubiegajgcych sie o kredyt, minimalizacji ryzyka kredytowego i uproszczenia dziatan zmierzajgcych
do odzyskania, w przewidzianych terminach, srodkéw zaangazowanych w kredyty i pozyczki. W ostatnich latach
ulegto to jednak znaczgcej zmianie, co jednoznacznie wynika z analizy opracowanej w Urzedzie Komisji Nadzoru
Finansowego (Departament Bankowosci Spétdzielczej i Spotdzielczych Kas Oszczednosciowo-Kredytowych)
,Informacja dla Komisji Nadzoru Finansowego. Raport o sytuacji spétdzielczych kas oszczednosciowo-kredyto-
wych w 2012 roku” (Warszawa, maj 2013 r.; dostepny na stronie internetowej KNF). W raporcie tym KNF wska-
zata, ze ukierunkowanie kas na rozwdj skali dziatalnosci i zaangazowanie w dziatalnos¢ konkurencyjng wobec
bankéw spowodowaty, ze kasy zamiast koncentrowac sie na dziataniach majgcych na celu zaspokajanie potrzeb
swoich cztonkoéw, zaczety poszukiwac cztonkdw, ktorych interesy mogtyby zaspokoi¢. W efekcie spowodowato
to sytuacje, w ktérej pomimo ustawowych ograniczen dotyczgcych mozliwosci przystepowania do kas, majg one
w praktyce charakter otwarty, m.in. przez liberalizacje warunkow formalnych. Skutkiem takiej polityki kas jest
bardzo duza liczba czionkéw korzystajgcych z ich ustug; obecnie jest ich 2,6 min. Wedtug danych zawartych
w raporcie najwieksza kasa posiada ponad 980 tys. udziatowcdw, natomiast Srednio w systemie kasy zrzeszaja
47 tys. cztonkéw. Dla poréwnania najwiekszy bank spétdzielczy zrzesza 33 tys. udziatowcow, a Srednia dla
bankow spotdzielczych wynosi 1,8 tys. udziatowcow (raport, s. 7-8). W latach 2006-2012 odnotowano ponad
2,5-krotny wzrost aktywow sektora kas (z 5969 min zt w 2006 r. do 16 883 min zt na koniec 2012 r.), co obecnie
stanowi 1,25% aktywow sektora bankowego i 19,67% aktywdw bankéw spotdzielczych. Aktywa najwigkszej
z kas sg ponad trzykrotnie wieksze od wartosci aktywéw najwiekszego banku spétdzielczego (raport, s. 21).
Wartos¢ udzielonych kredytéw i pozyczek w kolejnych latach wzrastata z poziomu ok. 4 mid zt w 2006 r. do ponad
10 mid zt w 2012 r. W tym samym okresie odnotowano takze trzykrotny wzrost wartosci depozytéw (od 5,6
mid w 2006 r. do 15,7 mid w 2012 r.), co stanowi 2,17% depozytow sektora bankowego i 23,67% depozytow
bankéw spoétdzielczych (raport, s. 13 i 19). Na koniec 2012 r. 28 kas wykazato straty z dziatalnosci (tzn. nie
osiggnety one wspotczynnika wyptacalnosci na ustawowym poziomie co najmniej 4%, przy czym w 8 kasach
stanowigcych 15% catego systemu wspotczynnik wyptacalnosci wynosit ponizej 1%, a w 6 kasach byt ujemny).
Wartos$¢ kredytow przeterminowanych na te date (bez uwzglednienia odpiséw aktualizujgcych) wyniosta 3,7 mid
zt, z czego 2 mid stanowity kredyty, ktérych okres przeterminowania wynosit powyzej 12 miesiecy. Stanowito
to 30% wartosci portfela kas. W raporcie KNF podkreslita, ze na zig jakos¢ portfela kredytowego kas zwracat
uwage Bank Swiatowy w 2010 r. Sytuacja kas od tamtego czasu pogorszyta sie. W celu zabezpieczenia ryzyka
kredytowego kasy utworzyty odpisy aktualizujgce naleznosci w wysokosci 1,9 mld zt (raport, s. 39). Stosow-
nie do ustawy z 5 listopada 2009 r. kasa zobowigzana jest realizowaé program postepowania naprawczego
wowczas, gdy istnieje zagrozenie wystgpienia straty w jej dziatalnosci lub wystgpita strata w jej dziatalnosci,
lub tez istnieje zagrozenie powstania jej niewyptacalnosci. Liczba kas zobowigzanych do realizacji programu
naprawczego wzrosta na poczgtku 2013 r. do 44 na 55 wszystkich dziatajgcych kas.

Reakcjg ustawodawcy na powyzszg sytuacje byty zmiany w przepisach regulujgcych dziatalnos¢ kas. Powo-
tywana wyzej ustawa z 19 kwietnia 2013 r. dokonata obszernej nowelizacji ustawy z 5 listopada 2009 r. w celu
zwiekszenia stabilnosci kas przez uregulowanie proceséw restrukturyzacyjnych oraz okreslenie zasad utwo-
rzenia i funkcjonowania obowigzkowego systemu gwarantowania depozytéw. Najistotniejsze zmiany polegajg
na wzmocnieniu kompetencji nadzorczych KNF przez wyposazenie jej w nowe instrumenty nadzoru, umozli-
wieniu wydawania przez KNF rekomendacji dotyczgcych dobrych praktyk ostroznego i stabilnego zarzadzania,
modyfikacji przepiséw dotyczgcych postepowania naprawczego, upadtosciowego oraz likwidacji kas, a takze
rozszerzeniu obowigzkow w zakresie utrzymywania w Narodowym Banku Polskim przez kasy i Kase Krajowg
rezerw obowigzkowych. Wskutek nowelizacji wszystkie pienigdze ztozone w kasach zostaty objete ochrong
Bankowego Funduszu Gwarancyjnego (zmiana ta weszta w zycie 29 listopada 2013 r.). Wczesniej kasy miaty
wilasny system ochrony depozytéw oparty na sktadkach wptacanych przez poszczegéine kasy do firmy ubez-
pieczeniowej bedacej czescig spotdzielczej grupy.

Natomiast w odpowiedzi na jakos¢ portfela kredytowego kas i saldo odpiséw aktualizujgcych na pozyczki
i kredyty przeterminowane zostato wydane rozporzadzenie z 30 grudnia 2011 r., ktére przede wszystkim okre-
Slito jednolite zasady tworzenia odpiséw aktualizujgcych przeterminowane naleznos$ci, powtdrzone nastepnie
w rozporzgdzeniu z 15 stycznia 2013 r.
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7. Istota problemu konstytucyjnego podniesionego w rozpatrywanej sprawie sprowadza sie do oceny, czy
zakwestionowane przepisy mieszczg sie w granicach upowaznien ustawowych, na podstawie ktérych zostaty
wydane, a tym samym, czy sg zgodne z art. 92 ust. 1 Konstytucji, normujgcym zasady wydawania rozporzgdzen.

Problem przekroczenia przez autora rozporzgdzenia granic upowaznienia ustawowego byt wielokrotnie przed-
miotem zainteresowania Trybunatu Konstytucyjnego i doczekat sie gruntownej analizy w licznych orzeczeniach
(przyktadowo w wyrokach z: 4 listopada 1997 r., sygn. U 3/97, OTK ZU nr 3-4/1997, poz. 40; 16 lutego 1999 r.,
sygn. SK 11/98, OTK ZU nr 2/1999, poz. 22; 5 pazdziernika 1999 r., sygn. U 4/99, OTK ZU nr 6/1999, poz. 118;
26 pazdziernika 1999 r., sygn. K 12/99, OTK ZU nr 6/1999, poz. 120; 29 maja 2002 r., sygn. P 1/01, OTK ZU
nr 3/A/2002, poz. 36; 16 stycznia 2007 r., sygn. U 5/06, OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 3; 30 kwietnia 2009 r., sygn.
U 2/08, OTK ZU nr 4/A/2009, poz. 56). Ze wzgledu na bogaty dorobek orzeczniczy w tym zakresie zbedne jest
przedstawianie go w catosci. Na potrzeby niniejszej sprawy Trybunat ograniczyt sie zatem do wskazania naj-
istotniejszych kwestii, majgcych zasadnicze znaczenie dla jej rozstrzygnigcia.

Rozporzgdzenie jest aktem prawnym wydawanym w celu wykonania ustawy i na podstawie udzielonych w niej
upowaznien. Konstrukcje rozporzadzenia jako aktu wykonawczego do ustawy determinujg zatem trzy warunki.
Po pierwsze, rozporzgdzenie musi by¢ wydane na podstawie wyraznego (nieopartego tylko na domniemaniu
ani na wykfadni celowosciowej), szczegétowego upowaznienia ustawy w zakresie okreslonym w upowaznieniu.
Po drugie, musi by¢ wydane w granicach udzielonego przez ustawodawce upowaznienia, w celu wykonania
ustawy. Po trzecie, rozporzadzenie nie moze byé sprzeczne z normami Konstytucji, aktem ustawodawczym,
na podstawie ktérego zostato wydane, a takze ze wszystkimi obowigzujgcymi aktami ustawodawczymi, ktére
w spos6b bezposredni regulujg materie bedace przedmiotem rozporzadzenia. Innymi stowy, warunki powyzsze
oznaczajg zakaz wydawania rozporzadzen bez upowaznienia ustawowego, niebedacych aktami wykonujgcymi
ustawe oraz sprzecznych z Konstytucjg i obowigzujgcymi ustawami. Naruszenie chocby jednego z tych warunkéw
moze powodowac zarzut nielegalnosci lub niekonstytucyjnosci rozporzadzenia.

W szczegolnosci brak stanowiska ustawodawcy w danej sprawie, przejawiajgcy sie w braku lub chocby tylko
nieprecyzyjnosci upowaznienia, musi by¢ interpretowany jako nieudzielenie kompetencji normodawczej w danym
zakresie. Oznacza to, ze rozporzadzenie — jako wydane na podstawie $cisle okreslonego upowaznienia ustawo-
wego — nie moze dowolnie modyfikowac ani uzupetnia¢ upowaznienia. Odstepstwa od tresci upowaznienia nie
moga by¢ usprawiedliwione wzgledami praktycznymi ani potrzebami zwigzanymi z rozstrzyganiem konkretnych
probleméw prawnych. Rozporzadzenie nie jest bowiem aktem normatywnym samoistnym, lecz wydanym w celu
wykonania ustawy, nie za$ jej modyfikowania, uzupetniania czy powtarzania jej postanowien. Istnieje zatem
funkcjonalny zwigzek miedzy ustawg a wydawanym z jej upowaznienia aktem wykonawczym.

Ustawodawca ma obowigzek odpowiedniego konstruowania upowaznien ustawowych, tak, aby miaty one
szczegotowy charakter pod wzgledem podmiotowym (okreslaty organ wtasciwy do wydania rozporzgdzenia),
przedmiotowym (okreslaty zakres spraw przekazanych do uregulowania) oraz treSciowym (okreslaty wytyczne
dotyczgce tresci aktu, czyli sposéb, w jaki dana materia powinna by¢ uregulowana). Jesli chodzi o wytyczne,
to nie muszg by¢ zawarte bezposrednio w przepisie formutujgcym upowaznienie, lecz mogg by¢ zamieszczone
w innych przepisach ustawy, pod warunkiem, ze da sie precyzyjnie zrekonstruowac ich tres¢. Catkowity brak
wytycznych przesadza o niekonstytucyjnosci upowaznienia.

Powyzsze pokazuje, ze wzajemne relacje miedzy ustawg a rozporzadzeniem oparte sg zawsze na zatozeniu,
iz akt wykonawczy konkretyzuje przepisy ustawy. Wolg ustrojodawcy byto zwiekszenie rygoryzmu odnoszgcego
sie do bezposrednio$ci zwigzku miedzy macierzystg ustawa i rozporzadzeniem wykonawczym. Art. 92 Konstytucji
nakfada na ustawodawce zwyktego obowigzek precyzyjnego i szczegotowego formutowania zakresu delegacji,
a na organy upowaznione do wydawania rozporzgdzen — obowigzek Scistego wykonywania delegacji. Tym
samym akt wykonawczy jest Scisle zwigzany z wolg ustawodawcy, wyrazong w delegacji ustawowej. Wynika
z tego bezwzgledny zakaz modyfikowania czy uzupetniania upowaznienia w trakcie jego wykonywania, nawet
jesli moze sie to wydawac z jakiegokolwiek punktu widzenia celowe. Przepisy wykonawcze muszg pozostawac
w zwigzku merytorycznym i funkcjonalnym w stosunku do rozwigzan ustawowych, poniewaz tylko w ten sposob
moga by¢ wyznaczone granice, w jakich powinna mies$ci¢ sie regulacja zawarta w przepisach wykonawczych.

8. Majgc powyzsze na uwadze, Trybunat dokonat oceny, czy zakwestionowane przepisy zawarte w aktach
wykonawczych mieszczg sie w granicach upowaznien ustawowych do ich wydania, a tym samym, czy sg zgod-
ne z art. 92 ust. 1 Konstytucji. W tym miejscu nalezy zwréci¢ uwage, ze upowaznienia ustawowe nie zostaty
przez wnioskodawcéw zakwestionowane jako niespetniajgce konstytucyjnych wymogoéw (mimo ze w uzasad-
nieniach wnioskéw powotywane jest orzecznictwo Trybunatu dotyczagce wymagan, jakie powinno spetnia¢ upo-
waznienie do wydania aktu wykonawczego), w zwigzku z czym ocenie Trybunatu podlegajg wytgcznie przepisy
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rozporzadzen wydanych na podstawie delegacji zawartych w art. 81 ust. 2 pkt 10 i art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d
ustawy o rachunkowosci.

Podstawowg kwestig byto ustalenie, czy w pojeciu ,szczegdlne zasady rachunkowosci kas”, ktérym postu-
guja sie powotane upowaznienia ustawowe, miesci sie okreslenie zasad dokonywania odpiséw aktualizujgcych
wartos¢ udzielonych pozyczek i kredytow.

8.1. Zasady (polityka) rachunkowosci stanowig zbiér obowiazujgcych regut, procedur i norm, ktére sg sto-
sowane, aby dostarczane informacje o sytuacji majgtkowej przedsigbiorstwa, jego dziatalnosci gospodarczej
i osigganych wynikach finansowych byly petne, jasne, rzetelne i uzyteczne. Dotyczg one prowadzenia ksigg
rachunkowych oraz sporzgdzania i prezentacji sprawozdan finansowych. Cze$¢ z tych zasad ma charakter
normatywny — polski ustawodawca zawart je bowiem w rozdziale | ustawy o rachunkowosci. Wynikajg one
ponadto z Miedzynarodowych Standardéw Rachunkowos$ci (dalej: MSR), zawartych w rozporzgdzeniu Komisji
(WE) nr 1126/2008 z dnia 3 listopada 2008 r. przyjmujgcym okreslone miedzynarodowe standardy rachunko-
wosci zgodnie z rozporzgdzeniem (WE) nr 1606/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady (Dz. Urz. UE L 320/1
z 29 listopada 2008 r.), do ktérych stosowania jednostki podlegajgce ustawie o rachunkowosci sg zobligowane.

Definicja legalna zasad (polityki) rachunkowosci zawarta jest w art. 3 ust. 1 pkt 11 tej ustawy. Zgodnie z nig
przez przyjete zasady (polityke) rachunkowosci rozumie sie wybrane i stosowane przez jednostke rozwigzania
dopuszczone ustawg, w tym takze okreslone w MSR, zapewniajgce wymagang jakos$¢ sprawozdan finansowych.
Wybdr i stosowanie odpowiedniej polityki rachunkowosci powinny wynikaé z nastepujgcych zasad: ostroznosci,
przewagi formy nad trescig oraz istotnosci (zob. W. Gos, komentarz do art. 3 ust. 1 pkt 11, [w:] Ustawa o rachun-
kowosci. Komentarz, pod red. T. Kiziukiewicz, Warszawa 2010).

Zasady rachunkowosci zawarte w ustawie o rachunkowos$ci to zasady nadrzedne. Majg one charakter obli-
gatoryjny i musza by¢ stosowane przez wszystkie jednostki podlegajgce ustawie o rachunkowosci. W doktrynie
ws$rdd nadrzednych zasad rachunkowosci wyrdznia sie przede wszystkim zasady: wiarygodnosci, przewagi
formy nad trescig, istotnosci, ciggtosci, kontynuacji dziatania, memoriatu, wspétmiernosci przychodéw i kosztow,
ostroznosci, indywidualnej wyceny oraz zakaz kompensaty (zob. W. Gos, komentarz do art. 4, op.cit.; M. Micha-
lak, komentarz do art. 4, [w:] Ustawa o rachunkowosci. Komentarz, pod red. E. Walinskiej, Lex 2011). Majac
na uwadze zakwestionowane przepisy oraz tres¢ zarzutow sformutowanych we wnioskach, na szczegéing uwage
zastuguje przede wszystkim zasada wiarygodnosci (wiernego i rzetelnego obrazu), wyrazona w art. 4 ust. 1 usta-
wy o rachunkowosci, ktdrg ustawodawca przyjat jako gtéwne zadanie prowadzenia ksigg rachunkowych. Zgodnie
z tg zasadg jednostki obowigzane sg stosowac przyjetg polityke rachunkowosci, rzetelnie i jasno przedstawiajgc
sytuacje majatkowg i finansowg oraz wynik finansowy. Kierownictwo jednostki jest zatem zobowigzane wybraé
i stosowac zasady rachunkowos$ci tak, aby informacje dostarczone przez system rachunkowosci byty przydatne
uzytkownikom w procesie podejmowana decyzji oraz byly wiarygodne, czyli takie, dzieki ktérym sprawozdanie
finansowe wiernie przedstawia wyniki finansowe i sytuacje majatkowg jednostki, odzwierciedla ekonomiczng
tre$¢ zdarzen i transakcji, a nie tylko ich forme prawng, jest obiektywne, czyli bezstronne, jest zgodne z zasadag
ostroznej wyceny i jest kompletne we wszystkich istotnych aspektach (zob. W. Gos, komentarz do art. 4, op.cit.).

Z zasada wiarygodnosci $cisle jest zwigzana zasada ostroznosci wyrazona w art. 7 ust. 1 ustawy o rachun-
kowosci, ktéra naktada na jednostke obowigzek przyjmowania ,pesymistycznego” punktu widzenia przy ustalaniu
majatku, przychoddw, kosztéw i zobowigzan. Zgodnie z tg zasadg poszczegodlne sktadniki aktywow i pasywow
wycenia sie stosujac rzeczywiscie poniesione na ich nabycie (wytworzenie) ceny (koszty). W szczegdlnosci
nalezy w tym celu w wyniku finansowym, bez wzgledu na jego wysokos$¢, uwzgledni¢ zmniejszenie wartosci
uzytkowej lub handlowej sktadnikow aktywow, w tym réwniez dokonywane w postaci odpisow amortyzacyjnych
lub umorzeniowych, wytgcznie niewatpliwe przychody operacyjne i zyski nadzwyczajne, wszystkie poniesione
pozostate koszty operacyjne i straty nadzwyczajne oraz rezerwy na znane jednostce ryzyko, grozace straty
oraz skutki innych zdarzen. W praktyce zasada ostroznosci dla aktywéw finansowych jest realizowania przez
aktualizacje wartosci naleznosci w postaci odpisu aktualizujgcego uwzgledniajaca stopien prawdopodobienstwa
sptaty naleznosci, co znajduje potwierdzenie w wyjasnieniach Przewodniczgcego Komisji Nadzoru Finansowego
przedstawionych Trybunatowi Konstytucyjnemu w pismie z 31 lipca 2013 r. Stosownie do tej zasady aktualizacja
wartosci powinna nastepowac bez wzgledu na wysokos$é wyniku finansowego, a wiec takze wtedy, gdy korekty
powodujg powstanie lub powiekszenie straty. Nalezy zaznaczy¢, ze stosowanie tej zasady nie oznacza prawa
do tworzenia nadmiernych rezerw, celowego obnizania wartosci aktywow lub przychodéw albo podwyZzszania
kosztéw czy zobowigzan. Zgodnie z zasadg ostrozno$ci nalezy dokonywaé odpiséw aktualizujgcych warto$¢ akty-
wow (art. 32 ust. 4, art. 34 ust. 5, art. 35b ustawy o rachunkowosci), w szczegolnosci Srodkéw trwatych, zapasow,
naleznosci, co powoduje wzrost kosztéw i zmniejszenie wartosci aktywow wykazywanych w sprawozdaniach
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finansowych. Ponadto jednostka ma obowigzek w rozliczeniach miedzyokresowych przychodoéw (art. 41 ust. 1
ustawy o rachunkowosci) wykazywac¢ wartos$¢ naleznych swiadczen od kontrahentow, ktére bedg zakwalifikowane
jako pozostate przychody operacyjne lub zyski nadzwyczajne, a ze wzgledu na ich niepewno$¢ sg przejsciowo
zaliczane do rozliczer miedzyokresowych przychodéw. Zasada ostrozno$ci obliguje jednostke takze do tworzenia
rezerw (art. 35d ustawy o rachunkowosci), ktére powodujg zmniejszenie wyniku finansowego oraz wzrost rezerw
(zobowigzan) ujmowanych w pasywach bilansu.

Rzetelne i jasne przedstawienie sytuacji majatkowej i finansowej wymaga ujecia w sprawozdaniu finanso-
wym wszystkich zdarzen istotnych dla oceny tej sytuacji. Warto zauwazy¢, ze wymédg ten dotyczy takze zda-
rzen wystepujgcych po dacie sporzgdzenia bilansu. Zgodnie bowiem z art. 54 ust. 1 ustawy o rachunkowosci
jezeli po sporzadzeniu rocznego sprawozdania, a przed jego zatwierdzeniem, jednostka otrzymata informacje
o zdarzeniach, ktére majg istotny wptyw na to sprawozdanie, lub powodujgcych, ze zatozenie kontynuowania
dziatalnosci przez jednostke nie jest uzasadnione, powinna ona odpowiednio zmieni¢ to sprawozdanie, dokonujac
jednoczesnie odpowiednich zapiséw w ksiegach rachunkowych roku obrotowego, ktérego sprawozdanie dotyczy,
oraz powiadomi¢ biegtego rewidenta, ktory sprawozdanie to bada lub zbadat. Obowigzek dokonania korekty
sprawozdania finansowego dotyczy takze sytuacji, gdy w danym roku obrotowym lub przed zatwierdzeniem
sprawozdania za ten rok obrotowy jednostka stwierdzita popetnienie w poprzednich latach obrotowych btedu,
w nastepstwie ktérego nie mozna uznaé sprawozdania finansowego za rok lub lata poprzednie za spetniajgce
wymagania okreslone w art. 4 ust. 1 ustawy o rachunkowosci (art. 54 ust. 3 ustawy o rachunkowosci).

8.2. Jak juz wspomniano, nadrzedne zasady rachunkowosci, ktorych zrédiem jest ustawa o rachunkowosci
i MSR, obowigzujg wszystkie jednostki podlegajace tej ustawie. Kierownik jednostki oraz cztonkowie rady nadzor-
czej lub innego organu nadzorujgcego jednostki sg zobowigzani do zapewnienia, aby sprawozdanie finansowe
spetniato wymagania przewidziane w ustawie o rachunkowosci. Za naruszenie tego obowigzku ponoszg solidarng
odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg wobec spotki.

Jak podkresla sie w literaturze przedmiotu, z uwagi na fakt, ze zakres przedmiotowy ustawy o rachunkowosci
jest bardzo rozlegty, reguluje ona ,zasady rachunkowo$ci wybiérczo i czesto do$¢ ogdlnie, co zwazywszy na jej
wymiar podmiotowy (rézne jednostki) byto konieczne” (E. Walinska, komentarz do art. 1, op.cit.). W odniesieniu
do poszczegodlnych rodzajow jednostek (tj. funduszy inwestycyjnych, doméw maklerskich, zakladéw ubezpie-
czen i zaktaddw reasekuracji, funduszy emerytalnych, bankéw oraz kas) zasady rachunkowosci ulegajg zatem
niezbednemu doprecyzowaniu w przepisach wykonawczych wydanych na podstawie upowaznien ustawowych
zawartych w art. 81 ustawy o rachunkowosci. W odniesieniu do kas minister wtasciwy do spraw finanséw publicz-
nych zostat upowazniony do okreslenia w drodze rozporzgdzenia szczegodlnych zasad rachunkowosci kas, w tym
zakresu informacji wykazywanych w informacji dodatkowej sprawozdania finansowego. Upowaznienie, na pod-
stawie ktérego zostato wydane rozporzgdzenie z 30 grudnia 2011 r., zawarte w éwczesnym art. 81 ust. 2 pkt 10
ustawy o rachunkowosci, zobowigzywato ministra finanséw do zasiegniecia opinii Krajowej Spotdzielczej Kasy
Oszczednosciowo-Kredytowej. Natomiast upowaznienie zawarte w art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d ustawy o rachunko-
wosci (w zakwestionowanym brzmieniu), na podstawie kidrego wydane zostato rozporzadzenie z 15 stycznia
2013 r., jako organ, ktérego opinii zobowigzany byt zasiegng¢ minister finansoéw, wskazywato KNF.

9. W ocenie wnioskodawcow, w pojeciu ,szczegodlne zasady rachunkowos$ci” nie miesci sie okreslenie zasad
dokonywania odpiséw aktualizujgcych warto$¢ naleznos$ci z tytutu udzielonych pozyczek i kredytéw, w tym nieza-
ptaconych odsetek. Sposéb sformutowania upowaznienia ustawowego oznacza, ich zdaniem, ze jego zakresem
zostaly objete kwestie natury techniczno-proceduralnej, podczas gdy zaskarzone przepisy rozporzadzen dotyczg
tresci przyjmowanej przez jednostke polityki rachunkowosci w zakresie wyceny aktywow.

9.1. Zakwestionowane przepisy regulujg szczegdlne zasady wyceny ryzyka kredytowego dla kas, ktérych
zasadnicza dziatalno$¢ polega na udzielaniu kredytow i pozyczek. W Swietle tych zasad podstawa kalkulaciji
wysokosci odpiséw aktualizujgcych jest warto$¢ bilansowa naleznosci (kapitat wraz z odsetkami), natomiast
gtébwnymi kryteriami sg: opdznienie w sptacie kredytu lub pozyczki oraz rodzaj i warto$¢ zabezpieczenia. Takie
uksztattowanie zasad ma na celu rzetelne i jasne przedstawienie sytuacji majgtkowej jednostki i jej wyniku
finansowego. Zatozenie to jest zatem zgodne z podstawowg zasadg wyrazong w ustawie o rachunkowosci,
tj. zasadg wiarygodnosci (art. 4 ust. 1). Jednoczesnie w § 4 rozporzadzenia z 30 grudnia 2011 r. oraz w § 5
rozporzadzenia z 15 stycznia 2013 r. wprost jest wyrazone, ze okreslone w tych przepisach zasady doko-
nywania odpiséw aktualizujgcych powinny zostaé uwzglednione w zasadach (polityce) rachunkowosci kasy
dotyczgcych zasad ostroznosci. Jak juz Trybunat wskazywat, zasada ostroznosci w praktyce jest realizowana
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przez aktualizacje wartosci naleznosci w postaci odpisu aktualizujgcego. Zakwestionowane przepisy precyzujg
zatem, w jaki sposéb w polityce rachunkowosci kas powinna by¢ realizowana zasada ostroznosci, do ktérej sto-
sowania, jako nadrzednej zasady rachunkowos$ci, sg one zobowigzane. W ocenie Trybunatu, zakwestionowane
regulacje spetniajg w tym zakresie jeden z konstytucyjnych wymogéw stawianych przepisom wykonawczym,
a mianowicie zostaty wydane na podstawie ustawy o rachunkowosci i sg zgodne z jej zatozeniami, a zatem
zostaty wydane w celu jej realizacji. Nie dotyczg one takze spraw, ktére nie bytyby bezposrednio uregulowane
w ustawie o rachunkowosci. Jej rozdziat 4 zostat bowiem poswiecony wycenie aktywéw i pasywdw oraz ustaleniu
wyniku finansowego. Przepisy zawarte w tym rozdziale regulujg m.in. ogélne zasady wyceny aktywow i pasywow
(art. 28), zasady wyceny rzeczowych aktywow, trwatych i obrotowych, takze w przypadku zakonczenia dziatalno-
Sci (art. 29 i art. 34), zasady wyceny $rodkow trwatych, wartosci niematerialnych i prawnych (art. 31-33), zasady
wyceny i aktualizacji inwestycji oraz ujmowania instrumentéw finansowych w ksiegach rachunkowych (art. 35,
art. 35a), a takze ogdlne zasady aktualizacji naleznosci i tworzenia rezerw na przyszte zobowigzania (art. 35b,
art. 35¢). Kwestia tworzenia odpiséw aktualizujgcych jest zatem uregulowana w art. 35b ustawy o rachunkowo-
Sci. Tym samym zakwestionowane przepisy nie wykraczajg poza materie ustawowa. Wnioskodawcy zarzucajg
takze, ze zaskarzona regulacja wkracza w materie praw i obowigzkéw obywateli, ktéra moze by¢ regulowana
wytgcznie ustawg (uzasadnienie wniosku z 6 lutego 2013 r., s. 8). Z uzasadnienia zdaje sie wynika¢, ze owe
prawo obywateli, ktére miatyby naruszac przepisy rozporzadzen z 30 grudnia 2011 r. i 15 stycznia 2013 r., sta-
nowi swoboda kas w ksztattowaniu tresci przyjetej przez nie polityki rachunkowosci. Prawo to nie jest prawem
obywatelskim, ponadto regulacja okreslajgca zasady dokonywania odpiséw aktualizujgcych nie uniemozliwia
kasom swobodnego ksztattowania ich polityki rachunkowos$ci w granicach ustawowych, gdyz jest konkretyzacjg
ustawowej zasady ostroznosci.

Twierdzenia wnioskodawcow o dopuszczalnoéci uregulowania w aktach wykonawczych wydanych na pod-
stawie art. 81 ust. 2 pkt 10 i art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d ustawy o rachunkowos$ci wytgcznie kwestii natury technicz-
no-proceduralnej nie zostaty natomiast poparte zadng argumentacjg. W szczegoélnosci nie stanowi jej stwier-
dzenie, ze upowaznienie sformutowane jest bardzo ogdlnie i nie wskazuje, czego dotyczy¢ bedg szczegodlne
zasady rachunkowosci, ktére zostang okreslone w rozporzadzeniu. Wnioskodawcy zwrdcili uwage, ze jedynie
przyktadowo wskazano, iz wérdéd zagadnien znajdzie sie okre$lenie zakresu informacji dodatkowej, co w ich
ocenie znaczy, ze zakresem upowaznienia zostaly objete jedynie zagadnienia techniczne — ,szczegodlne zasady
rachunkowosci w $cistym znaczeniu tego pojecia” (uzasadnienie wniosku z 6 lutego 2013 r., s. 4) — przy czym
w uzasadnieniach nie zostato wyjasnione, o jakie zasady konkretnie chodzi. Uzasadnienie zarzutu sugeruje
wrecz, ze wnioskodawcy widzg zasadniczy problem w tresci upowaznien ustawowych (wskazuje na to m.in.
stwierdzenie na s. 11 uzasadnienia wniosku z 6 lutego 2013 r., ze zakwestionowane przepisy rozporzgdzen nie
miaty dostatecznej podstawy prawnej do ich wydania, stagd ustawodawca projektuje zmiane w tre$ci upowaznienia
ustawowego przez upowaznienie Ministra Finanséw do okreslenia, w ramach szczegélnych zasad rachunkowosci
kas, zasad wyceny aktywow i pasywow, w tym tworzenia odpiséw aktualizujgcych). Trybunat przypomina jednak,
ze upowaznienia ustawowe nie zostaly przez wnioskodawcow zakwestionowane lecz powotane jako wzorce
kontroli. Z ich tresci nie wynika natomiast, Ze w przepisach wykonawczych majg byé uregulowane wytgcznie
kwestie formalno-techniczne. Whniosku takiego nie mozna sformutowac takze na podstawie innych przepiséw
ustawy, a wrecz mozna wywies¢, ze, z uwagi na szeroki zakres podmiotowy ustawy o rachunkowosci, szczegolne
zasady rachunkowosci, w odniesieniu do poszczegdlinych podmiotéw zobligowanych do jej stosowania, zostang
okreslone w aktach wykonawczych (zob. art. 81 ustawy o rachunkowosci).

W ocenie Trybunatu, okreslenie w zakwestionowanych przepisach zasad dokonywania odpiséw aktualizuja-
cych przez kasy, nie wykracza poza zakres upowaznien zawartych w art. 81 ust. 2 pkt 10 i art. 81 ust. 2 pkt 8
lit. d ustawy o rachunkowosci, a tym samym nie narusza zasad wydawania rozporzadzen okreslonych w art. 92
ust. 1 Konstytucji. W konsekwenc;ji nie zostata takze naruszona zasada praworzadnosci (art. 7 Konstytucji), gdyz
Minister Finanséw, wydajgc zakwestionowane przepisy, dziatat na podstawie i w granicach prawa.

9.2. Jesli chodzi o stosunek zakwestionowanych przepiséw do art. 35b ustawy o rachunkowosci, nalezy
zaczat od tego, ze przepis ten, zawarty w powotywanym juz rozdziale 4 ustawy o rachunkowo$ci, jest zwigzany
z art. 28 ust. 1 pkt 7 tej ustawy, zgodnie z ktérym aktywa i pasywa wycenia sie nie rzadziej niz na dzien bilansowy
w taki sposob, ze naleznosci i udzielone pozyczki wycenia sie¢ w kwocie wymaganej zaptaty, z zachowaniem
zasady ostroznosci (z zastrzezeniem, ze naleznosci i udzielone pozyczki zaliczone do aktywow finansowych,
moga by¢ wyceniane wedtug skorygowanej ceny nabycia, a jezeli jednostka przeznacza je do sprzedazy w okre-
sie do 3 miesiecy, to wedtug wartosci rynkowej lub inaczej okreslonej wartosci godziwej; por. art. 28 ust. 1 pkt 7a
ustawy o rachunkowosci). Kwota wymaganej zaptaty w przypadku naleznosci przeterminowanych oznacza
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obowigzek naliczenia odsetek. Zachowanie ostroznosci obliguje zas jednostke do oceny ryzyka realizacji rozra-
chunkéw i utworzenia odpiséw aktualizujgcych wartos$é naleznosci, w przypadku gdy istnieje niepewnos¢ co do ich
$ciggalnosci. Sytuacje, w ktdrych jednostka powinna dokona¢ odpiséw z tytutu utraty wartosci naleznosci oraz ich
wysokos¢, okresla art. 35b ust. 1 ustawy o rachunkowosci. Art. 35b ustawy o rachunkowosci dotyczy ogélnych
zasad dokonywania aktualizacji naleznosci, ktére majg zastosowanie do wszystkich podmiotéw objetych zakre-
sem ustawy o rachunkowosci. Majg one zatem uniwersalny charakter i nie uwzgledniajg specyfiki dziatalnosci
poszczegdinych podmiotdw.

W kontekscie rozpatrywanej sprawy szczegoélng role odgrywa art. 35b ust. 1 pkt 5 ustawy o rachunkowosci,
zgodnie z ktdrym na naleznosci przeterminowane lub nieprzeterminowane o znacznym stopniu prawdopo-
dobienstwa niesciggalnosci, w przypadkach uzasadnionych rodzajem prowadzonej dziatalno$ci lub strukturg
odbiorcéw, dokonuje sie odpiséw aktualizujgcych w wysokosci wiarygodnie oszacowanej kwoty odpisu, w tym
takze ogolnego, na niesciggalne naleznosci. Przepis ten w odniesieniu do kas zostat doprecyzowany wtasnie
w zakwestionowanym § 4 rozporzadzenia z 30 grudnia 2011 r. oraz § 5 rozporzgdzenia z 15 stycznia 2013 .
Nalezy takze wskaza¢, na co zwrdcit uwage Minister Finanséw w pismie z 9 kwietnia 2013 r. (s. 7), ze zawarta
w powotanych przepisach wysokos¢ procentowa dla minimalnych kryteridw ustalania odpiséw aktualizujgcych
na poziomie 35% podstawy dokonywania odpiséw dla naleznosci o okresie przeterminowania migdzy 3 a 12 mie-
siecy oraz 100% podstawy dla naleznosci przeterminowanych powyzej 12 miesiecy jest zgodna z wytycznymi
WOCCU, do ktérego nalezy system kas. Ponadto nie majag one zastosowania do kazdego kredytu czy pozyczki,
lecz tylko i wytgcznie do tego zadtuzenia, ktére przestato byé sptacane przez kredytobiorce lub pozyczkobiorce.

Trybunat uznat, ze zakwestionowane przepisy nie sg sprzeczne z art. 35b ustawy o rachunkowosci.

9.3. Art. 2 Konstytucji zostat, w ocenie wnioskodawcéw, naruszony:

— po pierwsze, w aspekcie wynikajgcej z niego zasady przyzwoitej legislacji, ,ktéra nie dopuszcza tworzenia
przepiséw, ktére z uwagi na istote organizacji i dziatalnosci ich adresata nie bedg mogty w stosunku do niego
znajdowaé zastosowania, przepiséw z zatozenia martwych” (s. 8 uzasadnienia wniosku z 6 lutego 2013 r.,
zob. takze s. 10-11 uzasadnienia wniosku z 2 marca 2012 r.). Zdaniem wnioskodawcow, taki charakter majg
niektore punkty § 5 rozporzadzenia z 30 grudnia 2011 r. i § 6 rozporzgdzenia z 15 stycznia 2013 r., gdyz prze-
widujg wytgczenie z obowigzku tworzenia odpisow aktywow, ktére nie wystepujg w portfelach kas. Trybunat
zwrocit przede wszystkim uwage, ze zarzuty zostaty skonkretyzowane przede wszystkim we wniosku z 6 lutego
2013 r., dotyczgcym rozporzgdzenia z 15 stycznia 2013 r., i to w odniesieniu jedynie do czterech rodzajow
zabezpieczen (zawartych w punktach: 1, 3, 5 i 9) sposrdd dziesieciu wymienionych w § 5 rozporzgdzenia
z 30 grudnia 2011 r. i § 6 rozporzadzenia z 15 stycznia 2013 r. W ocenie Trybunatu, obowigzujgce przepisy,
w szczegolnosci przepisy ustawy z 5 listopada 2009 r., nie wykluczajg mozliwosci pozyskiwania przez kasy
kwestionowanych przez nie form zabezpieczen. Nie sg to zatem przepisy martwe i jako takie nie naruszajg
zasady przyzwoitej legislacji. Natomiast ocena, jak czesto zabezpieczenia te znajdg w praktyce zastosowanie
w dziatalnos$ci kas, wykracza poza zakres kontroli konstytucyjnej;

— po drugie, zdaniem wnioskodawcow, zakwestionowane przepisy naruszajg wynikajaca z art. 2 Konstytucji
,zasade proporcjonalnosci, czy tez minimalizacji ingerencji prawotworczej, zgodnie z ktérg to zasadg ustawo-
dawca nie powinien na obywateli naktada¢ wiecej obowigzkow niz jest to konieczne z punktu widzenia ratio legis
aktu normatywnego, nie powinien ingerowa¢ w swobode obywateli gtebiej niz jest to niezbedne” (uzasadnienie
wniosku z 2 marca 2012 r., s. 12, uzasadnienie wniosku z 6 lutego 2013 r,, s. 9). Zarzut ten nie zostat poparty
zadng argumentacjg, poza stwierdzeniem, ze niedopuszczalne jest, aby taka nadmierna ingerencja w swobode
obywateli dokonywana byta w akcie rangi nizszej niz ustawa. Niezaleznie od tego braku, zdaniem Trybunatu,
zakwestionowana regulacja nie jest nadmierng ingerencjg prawotworcza, gdyz ma na celu zapewnienie rzetel-
nosci sprawozdan finansowych kas, a co za tym idzie — zapewnienie bezpieczenstwa gromadzonych w nich
srodkow finansowych. Wnioskodawcy nie wykazali za$, aby osiggniecie tego celu byto mozliwe w inny, mniej
dolegliwy dla kas sposob;

— po trzecie, we wniosku z 2 marca 2012 r. podniesiony zostat zarzut naruszenia art. 2 Konstytucji w kon-
tekscie zbyt krotkiej vacatio legis przewidzianej w rozporzadzeniu z 30 grudnia 2011 r., jesli wzig¢ pod uwage
charakter i wage zmian w polityce rachunkowosci kas. Zgodnie z § 10 powotanego rozporzgdzenia weszto ono
w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia (ij. 28 stycznia 2012 r.) i miato zastosowanie po raz pierwszy
do sprawozdan finansowych sporzgdzonych za rok obrotowy rozpoczynajacy sie w 2012 r. Przede wszystkim
nalezy zwrdci¢ uwage, ze przepisy okreslajgce termin wejscia w zycie rozporzadzenia z 30 grudnia 2011 r. nie
zostaty wskazane przez wnioskodawce jako przedmiot kontroli. Niezaleznie od tego zarzut naruszenia art. 2
Konstytucji w aspekcie zbyt krotkiej vacatio legis Trybunat uznat za bezzasadny. Termin 14 dni jest zgodny
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z art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktdw normatywnych i niektérych innych aktow praw-
nych (Dz. U. z 2011 r. Nr 197, poz. 1172, ze zm.). Ponadto ustawa o rachunkowosci dopuszcza dokonywanie
zamian zasad (polityki) rachunkowosci w trakcie trwania roku obrotowego. Na podstawie art. 8 ust. 2 tej ustawy
przyjmuje sie, ze wywierajg one skutek od pierwszego dnia roku obrotowego, w ktérym zostaty wprowadzone.
W przypadku takim nalezy w sprawozdaniu finansowym jednostki za rok obrotowy, w ktdrym zmiany te nastgpity,
podac przyczyny tych zmian, okresli¢ liczbowo ich wptyw na wynik finansowy oraz zapewni¢ porownywalnosé
danych sprawozdania finansowego dotyczacych roku poprzedzajacego rok obrotowy, w ktérym dokonano zmian.

Z powyzszych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentenciji.

Zdanie odrebne
sedziego TK Wojciecha Hermelinskiego
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 18 lutego 2014 r., sygn. U 2/12

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643,
ze zm.; dalej: ustawa o TK) zgtaszam zdanie odrebne do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 18 lutego 2014 r.,
sygn. akt U 2/12.

Moim zdaniem Trybunat Konstytucyjny powinien stwierdzi¢, ze:

1) § 4 i § 5 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 30 grudnia 2011 r. w sprawie szczegolnych zasad
rachunkowosci spétdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych (Dz. U. z 2012 r. poz. 45; dalej: rozporzg-
dzenie z 30 grudnia 2011 r.) jest niezgodny z art. 35b i art. 81 ust. 2 pkt 10 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r.
o rachunkowosci (Dz. U. z 2013 r. poz. 330; dalej: ustawa o rachunkowosci) oraz z art. 92 ust. 1, art. 7, art. 22
i art. 31 ust. 3 Konstytucji;

2) § 5i § 6 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 15 stycznia 2013 r. w sprawie szczegdlnych zasad
rachunkowosci spotdzielczych kas oszczgdnosciowo-kredytowych (Dz. U. z 2013 r. poz. 99) jest niezgodny
z art. 35b i art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d ustawy o rachunkowosci oraz z art. 92 ust. 1, art. 7, art. 22 i art. 31 ust. 3
Konstytucji.

Zdanie odrebne uzasadniam nastepujgco:

Zdaniem wnioskodawcow, zaskarzone przepisy sg niezgodne z: 1) z art. 35b i art. 81 ust. 2 pkt 10 (art. 81
ust. 2 pkt 8 lit. d) ustawy o rachunkowosci oraz 2) z art. 2, art. 7, art. 22, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 2 i art. 92
Konstytucji, ze wzgledu na przekroczenie zakresu delegacji ustawowej przez uregulowanie w zakwestionowanych
przepisach kwestii nieobjetych zakresem spraw przekazanych przez ustawodawce do uregulowania w akcie
wykonawczym.

W opinii wnioskodawcow w wymienionym powyzej art. 81 ust. 2 pkt 10 (art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d) ustawy
o rachunkowosci, zawierajagcym upowaznienie do wydania rozporzgdzenia, jest mowa jedynie o szczegdlnych
zasadach rachunkowosci spotdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych (dalej: kasy), obejmujgcych wytacz-
nie kwestie natury techniczno-proceduralnej; pomieszczone tam upowaznienie nie rozcigga sie na ksztattowanie
polityki rachunkowosci kas w zakresie wyceny ich aktywow i ustalania wyniku dziatalnosci. Zdaniem wnioskodaw-
cow, zakres wskazanego upowaznienia nie zezwala na wprowadzanie dla kas odmiennych od ogdinych zasad
dokonywania odpiséw aktualizujgcych, a jedynie dopuszcza okres$lenie szczegolnych zasad ich rachunkowosci.

Jak stwierdzit Trybunat w kwestionowanym przeze mnie wyroku, rozporzgdzenia zawierajgce kontrolowane
przepisy zostaty wydane na podstawie upowaznien ustawowych zawartych w:

— art. 81 ust. 2 pkt 10 ustawy o rachunkowosci, zgodnie z kiérym minister wtasciwy do spraw finansow
publicznych okresli w drodze rozporzadzenia, po zasiegnieciu opinii Krajowej Spoétdzielczej Kasy Oszczedno-
Sciowo-Kredytowej, szczegdlne zasady rachunkowosci kas, w tym zakres informacji wykazywanych w informacji
dodatkowej sprawozdania finansowego (rozporzadzenie z 30 grudnia 2011 r.) oraz w

— art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d ustawy o rachunkowosci, zgodnie z ktérym minister wtasciwy do spraw finansow
publicznych okre$li w drodze rozporzgdzenia, po zasiegnieciu opinii Komisji Nadzoru Finansowego, szczegdlne
zasady rachunkowosci kas, w tym zakres informacji wykazywanych w sprawozdaniu finansowym (rozporzgdzenie
z 15 stycznia 2013 r.).
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Podkreslenia wymaga, ze powyzszy przepis (w obu jego wersjach) zostat wskazany wytgcznie jako wzorzec
kontroli w niniejszej sprawie, nie zostat natomiast zakwestionowany w kontekscie wzorca kontroli okreslonego
w art. 92 ust. 1 Konstytucji. Problem braku wytycznych wigzacych przy okreslaniu tresci rozporzgdzen wyda-
nych na podstawie delegacji zawartej w art. 81 ust. 2 pkt 10 (art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. d) ustawy o rachunkowosci,
ze wzgledu na zwigzanie granicami wniosku (art. 66 ustawy o TK) nie podlegat zatem badaniu.

W mojej ocenie, w niniejszej sprawie, w stanowisku Prokuratora Generalnego z 19 wrzesnia 2012 r. trafnie
podniesiono, ze zawarty we wskazanym powyzej przepisie ustawy o rachunkowosci nakaz wydania rozporza-
dzenia nie moze zastgpi¢ wytycznych, o ktérych mowa w art. 92 ust. 1 Konstytuciji.

Tres$¢ przepisu ustawy o rachunkowosci zawierajgcego upowaznienie do wydania przepiséw wykonawczych
dla kas ulegata zmianom.

Rozporzgdzenie z 30 grudnia 2011 r., ktérego § 4 i § 5 kwestionujg wnioskodawcy, wydane zostato na podsta-
wie art. 81 ust. 2 ustawy o rachunkowosci, ktéry do 27 pazdziernika 2012 r. miat brzmienie nastepujace: ,Art. 81
ust. 2. Minister wtasciwy do spraw finanséw publicznych okresli w drodze rozporzadzenia: (...) 10) po zasiggnigciu
opinii Krajowej Spotdzielczej Kasy Oszczednosciowo-Kredytowej, szczegdlne zasady rachunkowosci spoétdziel-
czych kas oszczednosciowo-kredytowych, w tym zakres informacji wykazywanych w informacji dodatkowe;j
sprawozdania finansowego”.

Rozporzadzenie z 15 stycznia 2013 r., ktérego § 5 i § 6 kwestionujg wnioskodawcy, wydane zostato na pod-
stawie art. 81 ust. 2 ustawy o rachunkowosci w brzmieniu: ,Art. 81 ust. 2. Minister wtasciwy do spraw finanséw
publicznych okresli w drodze rozporzadzenia: (...) 8) po zasiegnieciu opinii Komisji Nadzoru Finansowego:
d) szczegdlne zasady rachunkowosci spétdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych, w tym zakres informac;i
wykazywanych w sprawozdaniu finansowym”.

Z uzytego w obu wersjach powyzszego przepisu wyrazenia ,szczegélne zasady” wynika, ze ustawodaw-
cy chodzito o okreslenie specyficznych (specjalnych) dla kas zasad rachunkowosci. Podkreslenia wymaga —
na co trafnie zwrécili uwage wnioskodawcy, jak rowniez Prokurator Generalny — ze ustawodawca postuzyt sie
wyrazeniem ,zasady szczegolne”, a nie ,zasady szczegotowe”.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji: ,Rozporzgdzenia sg wydawane przez organy wskazane w Konstytucji,
na podstawie szczegotowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Upowaznienie powin-
no okresla¢ organ wtasciwy do wydania rozporzgdzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz
wytyczne dotyczgce tresci aktu”.

Art. 92 ust. 1 Konstytucji byt wielokrotnie przedmiotem wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego.

Trybunat Konstytucyjny podkreslat, ze rozporzgdzenie jest aktem wykonawczym, wydanym na podstawie
ustawy i w celu jej wykonania. Oznacza to, ze: 1) rozporzadzenie powinno by¢ wydane na podstawie wyraznego,
szczegotowego upowaznienia ustawy w zakresie okreslonym w upowaznieniu, w celu wykonania ustawy (nie-
dopuszczalne jest domniemanie kompetencji do wydania rozporzgdzenia); 2) akt ten nie moze by¢ sprzeczny
z ustawg, na podstawie ktorej zostat wydany, oraz z normami konstytucyjnymi, a takze z wszelkimi obowigzuja-
cymi ustawami, ktdére w sposob bezposredni lub posredni regulujg materie bedace przedmiotem rozporzadzenia;
3) jezeli rozporzgdzenie ma okresli¢ tryb postepowania, to powinno to zrobi¢ tak, aby zachowana byta spojnos¢
z innymi przepisami wyzszej rangi (por. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z 31 marca 2009 r., sygn. K 28/08,
OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 28 oraz z 8 stycznia 2013 r., sygn. K 38/12, OTK ZU nr 1/A/2013, poz. 1).

To, czy rozporzadzenie jest aktem wykonawczym wobec ustawy, czy tez ma charakter samoistny, jest deter-
minowane przede wszystkim przez tres¢ ustawowego upowaznienia do jego wydania. Upowaznienie to musi
mie¢ charakter szczegotowy pod wzgledem: 1) podmiotowym (musi okreslaé organ wtasciwy do wydania rozpo-
rzadzenia), 2) przedmiotowym (musi okresla¢ zakres spraw przekazanych do uregulowania) oraz 3) tresciowym
(musi okresla¢ wytyczne dotyczace tresci aktu; por. wyrok z 26 pazdziernika 1999 r., sygn. K 12/99, OTK ZU
nr 6/1999, poz. 120). Brak ktéregokolwiek z tych elementéw moze samodzielnie przesgdza¢ o niezgodnosci
badanego upowaznienia ustawowego z art. 92 ust. 1 Konstytucji (por. wyrok o sygn. K 38/12).

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, zakres materii, ktéra moze by¢ przekazana
ustawg do regulacji w rozporzgdzeniu, powinien by¢ okreslony ,poprzez wskazanie spraw rodzajowo jednorod-
nych z tymi, ktére reguluje ustawa, lecz ktére nie majg zasadniczego znaczenia z punktu widzenia zatozen ustawy
i dlatego nie zostaly unormowane w niej wyczerpujgco, a sg niezbedne do realizacji norm ustawy” (por. wyrok
o sygn. K 38/12 oraz powotywane tam wczesniejsze orzecznictwo).

Minimalny stopieh szczegdtowosci wytycznych zalezy od regulowanej materii: ,w niektérych dziedzinach
(np. prawo karne, czy — moéwigc szerzej — regulacje represyjne) zarysowuje sie bezwzgledna wytgcznosé ustawy,
nakazujgca normowanie w samej ustawie wtasciwie wszystkich elementow definiujgcych strone podmiotowg czy
przedmiotowg czyndw karalnych (...). W innych dziedzinach prawa ustawa moze pozostawia¢ wiecej miejsca
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dla regulacji wykonawczych. Nigdy jednak nie moze to prowadzi¢ do nadania regulacji ustawowej charakteru
blankietowego (...). Innymi stowy — mozliwe jest tez sformutowanie ogdlniejszej zasady konstytucyjnej: im silniej
regulacja ustawowa dotyczy kwestii podstawowych dla pozycji jednostki (podmiotow podobnych), tym petniejsza
musi by¢ regulacja ustawowa i tym mniej miejsca pozostaje dla odestan do aktéw wykonawczych. Przy czym
minimum tresciowe wytycznych nie ma charakteru statego, a wyznaczane musi by¢ a casu ad casum, stosownie
do regulowanej materii i jej zwigzku z sytuacjg jednostki” (wyrok z 16 stycznia 2007 r., sygn. U 5/06, OTK ZU
nr 1/A/2007, poz. 3; stwierdzenia te powtarzajg czesciowo tezy wyroku z 9 listopada 1999 r., sygn. K 28/98,
OTK ZU nr 7/1999, poz. 156; por. takze wyrok o sygn. K 38/12).

Co do zasady, ,ustawodawca nie moze przekazywa¢ do unormowania w drodze rozporzgdzenia spraw o istot-
nym znaczeniu dla urzeczywistnienia wolnosci i praw cztowieka i obywatela zagwarantowanych w konstytucji.
Wymienione sprawy muszg by¢ regulowane bezposrednio w ustawie” (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 28 czerwca 2000 r., sygn. K 34/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 142; teza powtdrzona nastepnie m.in. w wyrokach z:
19 lutego 2002 r., sygn. U 3/01, OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 3; 8 lipca 2003 r., sygn. P 10/02, OTK ZU nr 6/A/2003,
poz. 62; 26 listopada 2003 r., sygn. SK 22/02, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 97; por. takze wyrok o sygn. K 38/12).

W mojej ocenie, w niniejszej sprawie, wytycznych nie sposob jest wywie$¢ z pozostatych przepiséw usta-
wy o rachunkowosci; majg one bowiem charakter ogdlny i odnoszg sie generalnie do wszystkich podmiotow,
do ktérych adresowana jest ustawa.

Moim zdaniem wnioskodawcy trafnie wskazali we wniosku z 2 marca 2012 r., ze upowaznienie, zawarte
w art. 81 ust. 2 pkt 10 ustawy o rachunkowosci, na mocy ktérego minister wtasciwy do spraw finanséw publicz-
nych okresli w drodze rozporzadzenia szczegolne zasady rachunkowosci spotdzielczych kas oszczednoscio-
wo-kredytowych, obejmuje ,reguty o charakterze technicznym, decydujace o formalnej stronie rachunkowej
prezentacji przez jednostke zdarzen gospodarczych podczas, gdy zaskarzone przepisy rozporzgdzenia dotyczg
tresci przyjmowanej przez jednostke polityki rachunkowosci w zakresie wyceny aktywow (wysokosci odpisow
aktualizujgcych naleznosci z tytutu pozyczek i kredytoéw, czyli podstawowe aktywa spotdzielczych kas oszczed-
nosciowo-kredytowych)”.

Trafnie rowniez w stanowisku z 19 wrzesnia 2012 r. podniést Prokurator Generalny, ze pojecie: ,szczegdlne
zasady rachunkowosci” nie obejmuje szczegotowych zasad i sposobu dokonywania odpiséw aktualizujgcych
wartos¢ udzielonych pozyczek, tym bardziej, ze kwestie te reguluje ustawa o rachunkowosci w art. 35b.

Rozporzadzenie w sposéb niedopuszczalny zmodyfikowato zatem w tym zakresie przepisy ustawy o rachun-
kowosci.

We wniosku z 2 marca 2012 r. podkreslono, ze § 4 ust. 1 rozporzadzenia z 30 grudnia 2011 r., naktada
na kasy obowigzek utworzenia odpisow w wysokosci nie nizszej niz 35% z tytutu zmniejszenia wartosci udzielo-
nych pozyczek i kredytéw, w tym niezaptaconych odsetek, jesli zwtoka wynosi od trzech do dwunastu miesiecy.
Odpis ten ma byc¢ tworzony w petnej wysoko$ci (w 100%) na nalezno$ci, w ktérych chocby jedna sptata zalega
powyzej roku. Jest to uregulowanie zmieniajgce merytorycznie tres¢ art. 35b ustawy o rachunkowosci, ktory
zawiera 0golng zasade dokonywania odpiséw aktualizujgcych naleznosci z uwzglednieniem prawdopodobien-
stwa ich zapfaty. Przepis normuje takze zasady tworzenia odpiséw aktualizujgcych do wysokosci naleznoéci nie
objetej gwarancjg lub innym zabezpieczeniem w odniesieniu do dtuznikéw postawionych w stan likwidacji lub
upadtosci. W szczegolnosci art. 35b ust. 1 pkt 2 ustawy naktada obowigzek utworzenia odpisu aktualizujgcego
w wysokosci 100% naleznosci tylko w sytuacji oddalenia wniosku o ogtoszenie upadtosci, jesli majgtek dtuznika
nie wystarcza na pokrycie kosztow postepowania upadto$ciowego.

Powyzsze rozporzgdzenie przewiduje wytgczenia z obowigzku tworzenia odpiséw aktywow, ktére nie wyste-
puja w portfelach kas (gwarancje i poreczenia Skarbu Panstwa lub rzadu kraju cztonkowskiego OECD, Naro-
dowego Banku Polskiego bgdz innego banku centralnego kraju czionkowskiego OECD, Bankowego Funduszu
Gwarancyjnego).

Zastosowanie wobec kas nieadekwatnych wzgledem nich przepiséw, odnoszgcych sie do dziatalnosci ban-
kow, i zamieszczanie ich — bez merytorycznego uzasadnienia— w akcie wykonawczym, w istocie prowadzi
do ograniczenia aktywnosci pozyczkowej kas, przy rownoczesnym wzroscie bilansowych kosztow ich dziatal-
nosci wywotanym tworzeniem nowych rezerw. Zdaniem wnioskodawcéw jest to przejaw swoistej dyskryminacji
systemu Spotdzielczych Kas Oszczednosciowo-Kredytowych wobec bankéw, ktére majg przywilej zaliczania
srodkow odprowadzanych na rezerwy do kosztow uzyskania przychodow. Zawarte w rozporzadzeniu rozwigza-
nia dotyczace pomniejszeh podstawy dokonywania odpiséw sg niezgodne z zasadg przyzwoitej legislaciji, ktéra
nie dopuszcza tworzenia przepiséw, ktére z uwagi na istote organizacji i dziatalnosci ich adresata nie beda
mogty w stosunku do niego znajdowaé zastosowania, a zatem przepiséw z zatozenia martwych. O ile bowiem
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w przypadku bankow pomniejszenia takie, jakie wymienia § 5 rozporzadzenia, mogg mie¢ zastosowanie, o tyle
w przypadku kas w praktyce ich stosowanie nie bedzie mozliwe.

Moim zdaniem powyzsze zarzuty nalezy w catosci podzielié.

Na aprobate zastuguje takze ten fragment uzasadnienia wniosku z 2 marca 2012 r., w ktérym wnioskodawcy
stwierdzaja: ,przepisy rozporzadzenia, w zakresie w jakim regulujg powyzszg materie, pozostajg w sprzecznosci
z art. 81 ust. 2 pkt 10 ustawy o rachunkowosci, zawierajgcym upowaznienie ustawowe do wydania rozporzgdze-
nia, ktére (zgodnie z tre$cig upowaznienia) powinno okresla¢ szczegélne zasady rachunkowosci spoétdzielczych
kas oszczednosciowo-kredytowych, w tym zakres informacji wykazywanych w informacji dodatkowej sprawoz-
dania finansowego albowiem wykraczajg poza jej zakres przedmiotowy, w istocie regulujgc kwestie nie objete
zakresem spraw przekazanych przez ustawodawce do uregulowania na poziomie aktu wykonawczego”.

W rzeczywistosci kwestionowane przepisy rozporzadzenia naktadajg na spétdzielcze kasy oszczednosciowo-
-kredytowe obowigzek dokonywania odpiséw aktualizujgcych w sposéb odmienny niz zostato to przewidziane
w art. 35b ustawy o rachunkowosci oraz przewidujg w tym zakresie zasady analogiczne do dziatajgcych w oparciu
o odmienne podstawy prawne bankéw, dla ktérych w tej materii obowigzuje odrebne rozporzadzenie wydane
na innej podstawie ustawowej, tj. na podstawie art. 81 ust. 2 pkt 8 lit. ¢ ustawy o rachunkowosci (rozporzgdzenie
Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie zasad tworzenia rezerw na ryzyko zwigzane z dziatalno-
$cig bankow; Dz. U. Nr 235, poz. 1589, ze zm.).

Z tych wzgleddéw regulacje wprowadzone aktem wykonawczym, wydanym na podstawie art. 81 ust. 2 pkt 10
ustawy o rachunkowosci, pozostajg w sprzecznosci z postanowieniami tej ustawy, a przez wydanie rozporzadze-
nia z razgcym przekroczeniem zakresu upowaznienia w aspekcie przedmiotowym (zakresu spraw przekazanych
do uregulowania), réwniez z art. 92 Konstytucji.

Na marginesie dodac nalezy, ze ustawodawca najwyrazniej sam spostrzegt wadliwos¢ przepisu upowaz-
niajgcego, polegajgca na braku w nim wytycznych, skoro ustawg z dnia 19 kwietnia 2013 r. o zmianie ustawy
0 spotdzielczych kasach oszczednosciowo-kredytowych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 613), ktéra
weszta w zycie 12 czerwca 2013 r. zmodyfikowat tre$¢ upowaznienia. Ma ono aktualnie nastepujgce brzmie-
nie: ,Art. 81 ust. 2. Minister wiasciwy do spraw finanséw publicznych okresli w drodze rozporzadzenia: (...)
8) po zasiegnieciu opinii Komisji Nadzoru Finansowego: (...) d) szczegdlne zasady rachunkowosci spoétdzielczych
kas oszczednos$ciowo-kredytowych, w tym:

— zakres informacji wykazywanych w sprawozdaniu finansowym,

— zasady wyceny aktywow i pasywoéw, w tym tworzenia odpiséw aktualizujgcych,

— uwzgledniajgc specyfike dziatalnosci spotdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych”.

Prokurator Generalny podczas rozprawy 18 lutego 2014 r. stwierdzit, ze przywotany powyzej przepis przez to,
ze zawiera wytyczne ,«specyficzne», czyli jakby wiasciwe dla SKOK-6w” powoduje, ze jest ,blizszy upowaznienia
zgodnego z Konstytucjg niz ten przepis, o ktérym mowimy”.

Z tych wszystkich przyczyn ztozenie zdania odrebnego uznatem za konieczne.
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WYROK
z dnia 25 lutego 2014 .
Sygn. akt SK 65/12*

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w skladzie:

Wojciech Hermelinski — przewodniczacy
Maria Gintowt-Jankowicz

Mirostaw Granat

Stanistaw Rymar

Andrzej Rzeplinski — sprawozdawca,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem skarzgcego oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu

25 lutego 2014 r., skargi konstytucyjnej Bogdana Reszki o zbadanie zgodnosci:

art. 256 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553, ze zm.):

1) w zakresie, w jakim operuje nieprecyzyjnymi zwrotami ,nawotuje do nienawisci’ oraz ,inny

totalitarny ustroj panstwa”, z art. 42 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 2 Konstytuc;ji

Rzeczypospolitej Polskiej,

2) poniewaz operowanie przez ustawodawce okresleniami ,nawotuje do nienawisci” oraz ,inny

totalitarny ustrdj panstwa” nie daje gwarancji jasnego i precyzyjnego okreslenia zakresu tego

przepisu, stwarzajgc niebezpieczenstwo dla wolnosci stowa oraz wolnosci badan naukowych,

z art. 54 ust. 1 i art. 73 w zwigzku z art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 2 Konstytucji,

orzeka:

Art. 256 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553, ze zm.), w cze-
$ci obejmujacej zwrot ,,nawotuje do nienawisci”, jest zgodny z art. 42 ust. 1 i art. 2 oraz z art. 54 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.

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.

UZASADNIENIE

1. Skarzacy Bogdan Reszka (dalej: skarzacy) w skardze konstytucyjnej z 23 sierpnia 2011 r. wniost o stwier-
dzenie niezgodnosci art. 256 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553, ze zm,;
dalej: k.k.):

1) w zakresie, w jakim operuje nieprecyzyjnymi zwrotami ,nawotuje do nienawisci” oraz ,inny totalitarny ustroj
panstwa”, z art. 42 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 2 Konstytucji,

* Sentencja zostata ogtoszona dnia 4 marca 2014 r. w Dz. U. poz. 268.
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2) poniewaz operowanie przez ustawodawce okresleniami ,nawotuje do nienawisci” oraz ,inny totalitarny
ustréj panstwa” nie daje gwarancji jasnego i precyzyjnego okreslenia zakresu tego przepisu, stwarzajgc niebez-
pieczenstwo dla wolnoéci stowa oraz wolnosci badan naukowych, z art. 54 ust. 1 i art. 73 w zwigzku z art. 31
ust. 3 w zwigzku z art. 2 Konstytuciji.

1.1. Skarge wniesiono na tle nastepujgcego stanu faktycznego:

Wyrokiem z 23 lutego 2010 r. (sygn. akt XV K 1340/07) Sad Rejonowy w Biatymstoku, XV Wydziat Karny,
uznat skarzacego za winnego publicznego nawotywania do nienawisci na tle réznic narodowos$ciowych, etnicz-
nych, rasowych oraz zniewazania grupy ludnosci z powodu przynaleznosci narodowej, tj. czynu wypetniajgcego
znamiona okreslone w art. 256 i art. 257 k.k. Sad skazat skarzgcego na mocy art. 256 k.k. w zbiegu z art. 257
w zwigzku z art. 12 w zwigzku z art. 11 § 2 k.k., a na mocy art. 257 w zwigzku z art. 11 § 3 k.k. wymierzyt mu
kare 10 miesiecy pozbawienia wolnosci. Ponadto sad na mocy art. 69 § 1i 2 oraz art. 70 § 1 pkt 1 k.k. warun-
kowo zawiesit wykonanie orzeczonej wobec skarzgcego kary pozbawienia wolnosci tytutem proby na dwa 2 lata.
W uzasadnieniu wyroku Sad Rejonowy wskazal, ze artykuly prasowe autorstwa skarzgcego nie sg obiektywng
i rzeczowag analizg pewnego zjawiska. W ocenie Sgdu Rejonowego, skarzacy, przytaczajgc fragmenty tekstow
piosenek i opatrujgc je swoim komentarzem, nawotywat do nienawisci na tle rézni¢ narodowosciowych, etnicz-
nych i rasowych oraz zniewazat grupy ludnosci z powodu przynaleznosci narodowe;j.

Od powyzszego wyroku apelacje wnidst obronca skarzgcego. Zaskarzonemu wyrokowi zarzucit obraze prze-
piséw postepowania i wnidst o uniewinnienie skarzgcego od popetnienia zarzucanego mu czynu, ewentualnie
uchylenie wyroku w zaskarzonej czgsci i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania Sagdowi Rejonowemu.

Wyrokiem z 19 maja 2011 r. (sygn. akt VIl Ka 475/10) Sad Okregowy w Biatymstoku, VIII Wydziat Karny
Odwotawczy, zmienit wyrok Sgdu Rejonowego m.in. w ten sposéb, ze: 1) w kwalifikacji prawnej oraz podstawie
skazania skarzgcego w miejsce art. 256 k.k. przyjat art. 256 § 1 k.k. oraz uzupetnit podstawe prawng skazania
skarzacego o art. 4 § 1 k.k., 2) zwolnit skarzgcego od kosztéw sgdowych za postepowanie pierwszoinstancyjne,
3) w pozostatym zaskarzonym zakresie wyrok utrzymat w mocy. W uzasadnieniu wyroku Sgd Okregowy podzielit
ustalenia sgdu pierwszej instanciji, ze skarzgcy w swoich artykutach prasowych nawotywat do nienawisci na tle ré6znic
narodowosciowych, etnicznych i rasowych oraz zniewazat grupy ludnosci z powodu przynaleznosci narodowe;j.

1.2. Skarzacy podniost, ze wystepujacy w art. 256 § 1 k.k. zwrot ,nawotuje do nienawisci” jest niejasny, ponie-
waz nie wiadomo, czy chodzi tylko o nawotywanie do manifestowania nienawisci (bezposrednie nawotywanie
do nienawisci), czy réwniez o wywotywanie nienawisci przez propagowanie negatywnych wypowiedzi o pewnych
grupach osoéb (posrednie nawotywanie do nienawisci). W praktyce ustalenie, czy popetniono przestepstwo nawo-
tywania do nienawisci na tle réznic narodowosciowych, etnicznych, rasowych, wyznaniowych albo ze wzgledu
na bezwyznaniowos$¢, uzalezniona jest od oceny, czy zachowanie sprawcy, np. krytykujgcego przedstawicieli
jakiejs$ naciji, taczyto sie z zamiarem nawotywania do nienawisci, czy tez byto dopuszczalng krytykg albo neutral-
ng prezentacjg okreslonego zjawiska. Ponadto odréznienie niecheci od nienawisci moze nastrecza¢ organom
Scigania i sgdom wiele trudno$ci, poniewaz trudno jest wskazac kryteria pozwalajgce na odrdznienie tych dwéch
emocji. Niejasne jest rowniez wystepujgce w art. 256 § 1 k.k. wyraznie ,inny totalitarny ustrdj panstwa”, poniewaz
nie daje gwarancji racjonalnego i jasnego okreslenia zakresu art. 256 § 1 k.k.

Z tych wzgledow art. 256 § 1 k.k., w zakresie sformutowan ,nawotuje do nienawisci” oraz ,inny totalitarny
ustrdj panstwa”, narusza wyrazong w art. 42 ust. 1 Konstytucji zasade nullum crimen sine lege, ktora jest
najwazniejszg zasadg wspétczesnego procesu karnego, chronigcego jednostke przed arbitralnym postugiwa-
niem sig¢ represjg karng przez organy panstwowe. W szczegdlnosci w opinii skarzgcego, art. 256 § 1 k.k. jest
niezgodny z wynikajaca z art. 42 ust. 1 Konstytucji zasadg nullum crimen sine lege certa. Zgodnie z tg zasadg
ustawodawca musi formutowac przepisy w taki sposéb, aby ich odbiorca mogt je zrozumiec¢ i ich przestrzegac.
Zasada okreslonosci i przejrzystosci zakazu karnego moze by¢ naruszona przez niejasne stylistyczne sformu-
towanie przepisu albo przez uzycie stow zaczerpnietych bez koniecznej potrzeby spoza jezyka potocznego.
Najczesciej jednak nieokreslonos¢ przestepstwa wynika z uzywania tzw. znamion ocennych, dopuszczajacych
rézne ich rozumienie, takich jak ,nawotywanie do nienawisci’ czy ,inny totalitarny ustréj panstwa”. W panstwie
praworzadnym nie powinny obowigzywac przepisy karne, ktérych ustawodawca nie potrafi sformutowac doktadnie
ani nie ma na to szans w drodze orzecznictwa Sgdu Najwyzszego. Ustawodawca nie moze bowiem wymagac
od obywatela uswiadomienia sobie zakresu zakazu karnego i przestrzegania go, jezeli sam nie jest w stanie
okresli¢ wyraznie jego granic.
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1.3. Zdaniem skarzgcego, wyrazona w art. 31 ust. 3 Konstytucji klauzula ogélna, ograniczajgca zakres korzy-
stania z konstytucyjnych wolnosci, winna mie¢ zastosowanie do wszystkich wolnosci i praw regulowanych przez
Konstytucje, a wiec takze do zasady nullum crimen sine lege. Brak przejrzystego i zrozumiatego zredagowania
art. 256 § 1 k.k. w zakresie uzytych przez ustawodawce zwrotéw ,nawotuje do nienawisci” oraz ,inny totalitarny
ustréj panstwa” narusza zatem art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 42 ust. 1 Konstytucji.

1.4. Skarzacy jako ,pomocniczy” wzorzec kontroli wskazat réwniez art. 2 Konstytucji, poniewaz wzgledy
demokratycznego panstwa prawnego naktadajg na ustawodawce szczegdlny wymag precyzji i dookreslonosci
prawa. Przepis ten zostal przywotany dla wzmocnienia i uzupetnienia argumentacji dotyczacej naruszenia gwa-
rantowanej konstytucyjnie zasady przejrzystego i zrozumiatego zredagowania zakazu karnego.

1.5. Skarzacy podkreslit, ze istota problemu konstytucyjnego sprowadza sie nie do oceny konstytucyjnej
dopuszczalnosci penalizacji (kryminalizacji) propagowania faszyzmu i totalitaryzmu, lecz do oceny poprawnosci
konkretnego rozwigzania normatywnego, ktére zostato przyjete na gruncie art. 256 § 1 k.k. Nadmierna restryk-
tywnos¢ odpowiedzialnosci karnej, narzucajgcej, co najmniej posrednio, ograniczenia wolnosci stowa — zwtasz-
cza wtedy gdy tgczy sie ze znaczgca swobodg oceny wyréznionych znamion przestepstwa — moze prowadzié
do niedopuszczalnej ingerencji w sfere gwarantowanej wolnosci konstytucyjne;j.

1.6. W ocenie skarzacego, uzyte przez ustawodawce okreslenia ,nawotuje do nienawisci” oraz ,inny totali-
tarny ustroj panstwa” nie dajg gwarancji jasnego i precyzyjnego okreslenia zakresu art. 256 § 1 k.k., co stwarza
niebezpieczenstwo dla wolnosci stowa oraz wolnosci badan naukowych. Swobodna debata publiczna w pan-
stwie demokratycznym jest jednym z najwazniejszych gwarantéow wolnosci i swobdd obywatelskich. Ochronie
tej wartosci stuzg gwarancje jednoznacznie formutowane w art. 54 ust. 1 Konstytucji, ktéry stanowi, ze kazdemu
zapewnia si¢ wolno$¢ wyrazania swoich pogladéw oraz pozyskiwania i rozpowszechnienia informacji. Wolno$¢
stowa nie jest nieograniczona i nie podlega ochronie absolutnej. Konstytucja dopuszcza mozliwo$é wygtaszania
pogladéw kontrowersyjnych i spotecznie nieakceptowanych, a takze chroni wolnosc¢ publikowania wynikéw badan
naukowych, w tym teorii btednych lub fatszywych. W zwigzku z tym publiczne wypowiedzi dotyczgce zagadnien
historycznych korzystajg z ochrony gwarantowanej w art. 54 ust. 1 Konstytucji, nawet wéwczas gdy wprowa-
dzajg niepokdj i w odbiorze spotecznym zastugujg na potepienie. Zasada ta odnosi sie do publikacji naukowych,
poniewaz stanowig one szczegdlng forme wyrazania pogladéw — chroniong przez art. 73 Konstytucji.

1.7. Zaskarzony przepis opiera sie na przestankach ocennych, relatywnych, niepoddajgcych sie petnej obiek-
tywizacji, co stwarza zagrozenie ingerencji w sfere wolnosci stowa w wiekszym stopniu niz w wypadku rozwigzan
opartych na jasnych i precyzyjnych sformutowaniach ustawowych. Wolno$¢ stowa jest wartoscig fundamentalng
w demokratycznym panstwie prawa i wszelkie ograniczenia na tym polu muszg mie¢ szczegdlnie mocno i jed-
noznacznie uzasadnione innymi wartosciami konstytucyjnymi. Art. 256 § 1 k.k. w zaskarzonym zakresie niepro-
porcjonalnie ogranicza zaréwno wolnos$¢ stowa, jak i wolno$¢ badan naukowych oraz ogtaszania ich wynikéw.

1.8. Ponadto skarzgcy podnidst, ze sposdb stosowania art. 256 k.k. przez prokurature jest niejednolity i nie
opiera sie na przejrzystych, wyraznie okreslonych kryteriach. W sytuacjach zblizonych lub podobnych dochodzi
do wszczecia postepowania karnego lub tez do odmowy jego wszczecia.

2. Marszatek Sejmu, w pismie z 24 czerwca 2013 r., wniosta o stwierdzenie, ze art. 256 § 1 k.k. w zakresie,
w jakim postuguje sie wyrazeniem ,nawotuje do nienawisci’, jest zgodny z 1) art. 42 ust. 1 w zwigzku z art. 31
ust. 3 oraz w zwigzku z art. 2 Konstytucji; 2) art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz w zwigzku z art. 2
Konstytucji.

Ponadto Marszatek Sejmu wniosta o umorzenie postepowania w pozostatym zakresie ze wzgledu na niedo-
puszczalno$é wydania wyroku.

2.1. Marszatek Sejmu wskazata, ze w zwigzku z tym, iz skarzgcy zostat skazany za nawotywanie do nie-
nawisci na tle réznic narodowosciowych, etnicznych, rasowych, tj. czynu zabronionego okreslonego w art. 256
§ 1 k.k., to tylko w tym zakresie moze by¢ rozpoznana merytorycznie jego skarga konstytucyjna. Jednoczesnie
zachowania skarzgcego nie mozna uznac za badania naukowe oraz ogtaszanie ich wynikow.
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2.2. Penalizacja (kryminalizacja) nawotywania do nienawisci na tle réznic narodowosciowych, etnicznych,
rasowych, wyznaniowych albo ze wzgledu na bezwyznaniowos$é stanowi realizacje zobowigzan miedzynaro-
dowych Polski, w szczegodlnosci wynikajgcych z Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych,
otwartego do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167), Miedzynaro-
dowej konwencji w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji rasowej, otwartej do podpisu w Nowym Jorku
dnia 7 marca 1966 r. (Dz. U. z 1969 r. Nr 25, poz. 187) oraz decyzji ramowej Rady 2008/913/WSiSW z dnia
28 listopada 2008 r. w sprawie zwalczania pewnych form i przejawow rasizmu i ksenofobii za pomoca $rodkéw
prawnokarnych (Dz. Urz. UE L 328 z 6.12.2008, s. 55).

2.3. Penalizacja (kryminalizacja) tego zachowania chroni demokratyczny sposoéb funkcjonowania panstwa
i spoteczehstwa, wolny od nienawisci na tle réznic narodowos$ciowych, etnicznych, rasowych oraz wyznanio-
wych. Ochrona ta ma zapewni¢ pokdj spoteczny i poszanowanie praw grup narodowosciowych, rasowych lub
wyznaniowych i bezwyznaniowych.

2.4. Odwotujac sie do rozumienia wyrazenia ,nawotuje do nienawisci’ w stownikach jezyka polskiego, doktry-
nie prawa karnego oraz orzecznictwie Sgdu Najwyzszego, Marszatek Sejmu wskazata, ze nie jest ono niejasne
czy niezrozumiate. Co wiecej, wyrazenie ,nawotuje do nienawisci” jest dodatkowo zawezone i dookreslone,
co nastgpito przez kontekst normatywny, w jakim zostato zamieszczone. Ustawodawca penalizuje tylko publicz-
ne nawotywanie do nienawisci i to na tle r6znic narodowos$ciowych, etnicznych, rasowych, wyznaniowych albo
ze wzgledu na bezwyznaniowos$¢. Ponadto przestgpstwo okreslone w art. 256 § 1 k.k. mozna popemic tylko
w zamiarze bezposrednim. Tak wigc wyrazenie ,nawotuje do nienawisci” nie narusza wolnosci stowa chronionej
przez art. 54 ust. 1 Konstytucji.

2.5. Marszatek Sejmu zwrdcita rowniez uwage, ze zaréwno w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego, jak i doktry-
nie prawa karnego akcentuje sie zawezajacg interpretacje znamion czynu zabronionego okreslonego w art. 256
§ 1 kk.

3. Prokurator Generalny, w pismie z 12 lutego 2013 r., zajat stanowisko, ze art. 256 § 1 k.k., w czesci obej-
mujgcej wyrazy ,nawotuje do nienawisci na tle réznic narodowosciowych, etnicznych i rasowych”, jest zgodny
z art. 42 ust. 1 w zwigzku z art. 2 i art. 54 ust. 1 w zwigzku art. 31 ust. 3 oraz nie jest niezgodny z art. 73
w zwigzku z art. 31 ust. 3 i art. 2 Konstytuciji.

Ponadto Prokurator Generalny wnidst 0 umorzenie postepowania w pozostatym 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.)
ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

3.1. Prokurator Generalny, nawigzujgc do orzecznictwa Trybunatu, zwrécit uwage, ze przedmiotem skargi
konstytucyjnej moze by¢ tylko przepis, na podstawie ktérego sad lub organ administracji publicznej orzekt
ostatecznie o wolnosciach lub prawach albo obowigzkach skarzgcego okreslonych w Konstytucji. W niniejszej
sprawie sgdy obu instancji uznaty skarzgcego za winnego publicznego nawotywania do nienawisci na tle réznic
narodowosciowych, etnicznych i rasowych oraz zniewazania grupy ludnosci z powodu przynaleznosci narodo-
wej, tj. czynu wypetniajgcego znamiona okreslone w art. 256 § 1 i art. 257 k.k. Skoro zatem skarzgcy nie zostat
skazany za propagowanie innego totalitarnego ustroju panstwa, to tresci normatywne wynikajace z tej czesci
art. 256 § 1 k.k. nie mogg by¢ przedmiotem skargi konstytucyjnej, a postepowanie w tym zakresie powinno
zosta¢ umorzone ze wzgledu na niedopuszczalnosé orzekania.

Gtéwnymi wzorcami kontroli konstytucyjnosci w niniejszej sprawie, z uwagi na zarzuty skarzacego, sg art. 42
ust. 1 Konstytucji, wyrazajgcy zasade okreslonosci przepiséw karnych, i art. 2 Konstytucji, wyrazajacy ogdlng
zasade okreslonosci przepisow prawnych. Z kolei art. 54 ust. 1 Konstytucji, ustanawiajgcy wolno$¢ wyrazania
pogladow, i art. 73 Konstytucji, statuujgcy wolno$¢ badan naukowych, nalezy uzna¢ za wzorce pomocnicze. Wynik
kontroli zgodnosci art. 256 § 1 k.k., w cze$ci obejmujgcej wyrazy ,nawotuje do nienawisci na tle réznic narodo-
wosciowych, etnicznych i rasowych”, z art. 54 ust. 1 i art. 73 Konstytucji jest bowiem uzalezniony od odpowiedzi
na pytanie, czy zaskarzona regulacja spetnia wymogi okreslonosci przepiséw prawa karnego.

Prokurator Generalny, powotujac sie na wyrok Sgdu Najwyzszego oraz nauke prawa karnego, wyrazit poglad,
ze zarowno praktyka orzecznicza, jak i doktryna prawa wyjasniajg, jak nalezy interpretowac uzyty w art. 256 § 1
k.k. zwrot ,nawotuje do nienawisci na tle ré6znic narodowosciowych, etnicznych i rasowych”. Stad za bezzasadny,
uznat zarzut skarzgcego, ze zaskarzona czesc¢ art. 256 § 1 k.k. prowadzi do tak znaczgcych niejasnosci, ze nie
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mogg by¢ one wyjasnione nawet przez Sad Najwyzszy. Przesgdza to o zgodnosci art. 256 § 1 k.k., w czesci
obejmujacej wyrazy ,nawotuje do nienawisci na tle ré6znic narodowosciowych, etnicznych i rasowych”, z art. 42
ust. 1 w zwigzku z art. 2 Konstytucji, a takze z art. 54 ust. 1 w zwigzku art. 31 ust. 3 Konstytuc;ji.

Odnoszac sie do zarzutu naruszenia art. 73 w zwigzku z art. 31 ust. 3 i art. 2 Konstytucji, Prokurator Generalny
wskazat, ze zachowania, za ktore skarzacy ponidst odpowiedzialnos¢ karng, nie byly przez niego podejmowane
w ramach badan naukowych, co ustality sgdy obu instanciji. Z tego powodu art. 73 Konstytuciji jest nieadekwatnym
wzorcem kontroli, a wiec art. 256 § 1 k.k., w czesci obejmujgcej wyrazy ,nawotuje do nienawisci na tle réznic naro-
dowosciowych, etnicznych i rasowych”, nie jest niezgodny z art. 73 w zwigzku z art. 31 ust. 3 i art. 2 Konstytuciji.

4. Rzecznik Praw Obywatelskich, w pismie z 29 stycznia 2013 r., poinformowata, ze nie zgtasza udziatu
w postepowaniu w sprawie niniejszej skargi konstytucyjne;j.

Na rozprawe 25 lutego 2014 r. stawili sie petnomocnik skarzgcego, przedstawiciel Sejmu oraz Prokuratora
Generalnego. Uczestnicy postepowania podtrzymali stanowiska zajete wczesniej na pismie.

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

1.1. Skarga konstytucyjna Bogdana Reszki (dalej: skarzacy) po wstepnym rozpoznaniu pod katem spetnienia
formalnych wymagan warunkujgcych nadanie jej biegu zostata przekazana do merytorycznego rozpoznania.
Przed przystgpieniem do merytorycznej kontroli zarzutow zawartych w skardze konstytucyjnej, Trybunat ponow-
nie sprawdza, czy w rozpatrywanej sprawie nie zachodzg przestanki uniemozliwiajgce te kontrole. Zgodnie
z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu takie sprawdzenie konieczne jest na kazdym etapie postepowania (zob.
wsrod wielu, postanowienia TK z: 28 maja 2003 r., sygn. SK 33/02, OTK ZU nr 5/A/2003, poz. 47; 27 stycznia
2004 r., sygn. SK 50/03, OTK ZU nr 1/A/2004, poz. 6; 10 stycznia 2005 r., sygn. SK 14/02, OTK ZU nr 1/A/2005,
poz. 10; 21 marca 2006 r., sygn. SK 58/05, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 35 oraz 8 stycznia 2013 r., sygn. SK 17/11,
OTK ZU nr 1/A/2013, poz. 10).

W zwigzku z tym Trybunat musi najpierw rozwazy¢, czy wskazany w skardze konstytucyjnej przepis moze
by¢ przedmiotem kontroli w trybie inicjowanym skargg konstytucyjna.

1.2. Skarzgcy w petitum skargi konstytucyjnej kwestionuje zgodno$¢ z Konstytucjg art. 256 ustawy z dnia
6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553, ze zm.; dalej: k.k. albo kodeks karny z 1997 r.),
w zakresie uzytych przez ustawodawce zwrotéw ,nawotuje do nienawisci” oraz ,inny totalitarny ustroj panstwa”,
po czym w uzasadnieniu przedstawia argumenty swiadczgce o niekonstytucyjnosci art. 256 § 1 k.k., w ktérym
wystepujg wskazane zwroty. Z petitum skargi konstytucyjnej oraz jej uzasadnienia wynika zatem, ze skarzgcy
wnosi o stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucjg art. 256 § 1 k.k. w zakresie uzytych przez ustawodawce zwrotéw
snhawotuje do nienawisci” oraz ,inny totalitarny ustréj panstwa”, a nie catego art. 256 k.k.

1.3. Zaskarzony art. 256 § 1 k.k. ma nastgpujgce brzmienie:

,Kto publicznie propaguje faszystowski lub inny totalitarny ustroj panstwa lub nawotuje do nienawisci na tle
réznic narodowosciowych, etnicznych, rasowych, wyznaniowych albo ze wzgledu na bezwyznaniowo$¢, podlega
grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 2”.

Ustawodawca w art. 256 § 1 k.k. penalizuje zatem dwa rodzaje zachowan: 1) publiczne propagowanie faszy-
stowskiego lub innego totalitarnego ustroju panstwa lub 2) publiczne nawotywanie do nienawisci na tle réznic
narodowosciowych, etnicznych, rasowych, wyznaniowych albo ze wzgledu na bezwyznaniowosc.

1.4. Trybunat Konstytucyjny przypomina, ze skarga konstytucyjna stanowi srodek ochrony konstytucyjnych
praw i wolnosci, ktérego rozpatrzenie uwarunkowane zostato spetnieniem szeregu przestanek, wynikajgcych
z art. 79 ust. 1 Konstytucji, a uszczegétowionych w przepisach ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK). Interpretacja art. 79 ust. 1 Konstytucji
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oraz art. 47 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 ustawy o TK prowadzi do wniosku, ze przedmiotem skargi konstytucyjnej moga
by¢ tylko takie przepisy ustawy lub innego aktu normatywnego, ktére byty podstawg prawng ostatecznego orze-
czenia sadu lub organu administracji publicznej. W skardze konstytucyjnej nie mozna skutecznie kwestionowac
zgodno$ci z Konstytucijg przepiséw ustawy lub innego aktu normatywnego bez wczesniejszego ich zastosowania
w konkretnej sprawie skarzgcego. W odréznieniu od wnioskow kierowanych przez podmioty wyliczone w art. 191
ust. 1 pkt 1-5 Konstytucji, skarga konstytucyjna nie jest srodkiem inicjowania tzw. kontroli abstrakcyjnej — reali-
zowanej w oderwaniu od pftaszczyzny stosowania kwestionowanych przepiséw. W konsekwencji skarzgcy moze
uczyni¢ przedmiotem zaskarzenia wytgcznie przepisy zastosowane w jego sprawie, ktore byty podstawg prawng
ostatecznego rozstrzygniecia przez sad lub organ administracji publicznej (zob. wsréd wielu, postanowienia TK z:
17 listopada 1999 r., sygn. SK 17/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 168; 22 lutego 2001 r., sygn. Ts 193/00, OTK ZU
nr 3/2001, poz. 77; 2 kwietnia 2003 r., sygn. Ts 193/02, OTK ZU nr 2/B/2003, poz. 145; 6 lipca 2005 r., sygn.
SK 25/03, OTK ZU nr 7/A/2005, poz. 83 oraz wyroki TK z: 24 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 7/06, OTK ZU
nr 9/A/2007, poz. 108 i 21 wrzesnia 2011 r., sygn. SK 6/10, OTK ZU nr 7/A/2011, poz. 73).

1.5. Jak wynika z dotgczonych do skargi konstytucyjnej wyrokéw, Sad Rejonowy w Biatymstoku 23 lutego
2010 r. uznat skarzgcego za winnego publicznego nawotywania do nienawisci na tle réznic narodowosciowych,
etnicznych i rasowych oraz zniewazania grupy ludnosci z powodu przynaleznosci narodowej, tj. czynu wypetnia-
jacego znamiona okreslone w art. 256 i art. 257 k.k., i skazat go na mocy art. 256 w zbiegu z art. 257 w zwigzku
z art. 12 w zwigzku z art. 11 § 2 k.k., a na mocy art. 257 w zwigzku z art. 11 § 3 k.k. wymierzyt mu kare 10 miesiecy
pozbawienia wolnosci (sygn. akt XV K 1340/07). Sad Okregowy w Biatymstoku, VIII Wydziat Karny Odwotawczy,
19 maja 2011 r. zmienit wyrok Sgdu Rejonowego m.in. w ten sposoéb, ze w kwalifikacji prawnej oraz podstawie
skazania skarzgcego w miejsce art. 256 k.k. przyjat art. 256 § 1 k.k. oraz uzupetit podstawe prawng skazania
skarzgcego o art. 4 § 1 k.k. (sygn. akt VIII Ka 475/10). Uzasadniajgc zmiane kwalifikacji prawnej przypisanych
skarzagcemu czynéw oraz podstaw skazania, Sad Okregowy w Biatymstoku stwierdzit, ze wynika ona z nowelizac;ji
art. 256 k.k. ustawg z dnia 5 listopada 2009 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny, ustawy — Kodeks postepowania
karnego, ustawy — Kodeks karny wykonawczy, ustawy — Kodeks karny skarbowy oraz niektérych innych ustaw
(Dz. U. Nr 206, poz. 1589, ze zm.; dalej: ustawa nowelizujgca), ktéra weszta w zycie 8 czerwca 2010 r., a wiec
juz po wydaniu zaskarzonego wyroku. Zgodnie z art. 1 pkt 28 ustawy nowelizujgcej dotychczasowy art. 256 k.k.
oznaczony zostat jako art. 256 § 1 k.k. oraz dodane zostaty § 2, 3 i 4).

1.6. Sady obu instancji zakwalifikowaty czyn skarzgcego jako publiczne zniewazanie grupy ludnosci z powodu
przynaleznosci narodowej oraz nawotywanie do nienawisci na tle réznic narodowosciowych, etnicznych i raso-
wych. Podstawg prawng ich orzeczen nie byta zatem czes¢ art. 256 § 1 k.k. penalizujgca publiczne propagowanie
faszystowskiego lub innego totalitarnego ustroju panstwa. Przedmiotem skargi konstytucyjnej w niniejszej sprawie
moze by¢ zatem tylko ta cze$¢ art. 256 § 1 k.k., w ktdrej ustawodawca jako czyn zabroniony okreslit publiczne
nawotywanie do nienawisci na tle réznic narodowosciowych, etnicznych i rasowych, poniewaz to wtasnie ona
stanowita podstawe prawng ostatecznego orzeczenia o konstytucyjnych prawach i wolnosciach skarzgcego
w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytuc;ji.

1.7. Konkludujgc, Trybunat stwierdza, ze przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie jest art. 256 § 1 k.k.,
w czesci obejmujacej zwrot ,nawotuje do nienawisci”. W pozostatym zakresie Trybunatl, na podstawie art. 39
ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, umarza postepowanie ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku z powodu
uchybien formalnym warunkom dopuszczalnosci rozpoznania skargi (art. 79 ust. 1 Konstytucji w zwigzku z art. 47
ust. 1 pkt 1 ustawy o TK).

2. Problem konstytucyjny.

2.1. Skarzacy, uzasadniajgc w skardze, w jaki sposdb zostaty naruszone jego wolnosci lub prawa, skon-
centrowat sie przede wszystkim na zarzucie niekonstytucyjnosci art. 256 § 1 k.k., w czesci obejmujacej zwrot
,hawotuje do nienawisci’, ze wzgledu na to, ze jest on nieprecyzyjny i niejasny. Zdaniem skarzgcego, przez
nawotywanie do nienawisci nalezy rozumie¢ nawotywanie do okreslonej emocji. Nie jest jednak jasne, czy chodzi
tylko o nawotywanie do manifestowania nienawisci, czy rowniez o wywotywanie nienawisci przez propagowa-
nie negatywnych wypowiedzi o pewnych grupach oséb. W praktyce odréznienie niecheci od nienawisci moze
przysparza¢ probleméw organom $cigania i sgdom, poniewaz trudno wskaza¢ kryteria pozwalajgce odroznic te
emocje. Skarzgcy podkreslit, ze ,istota problemu konstytucyjnego sprowadza sie nie do oceny konstytucyjne;j
dopuszczalnosci penalizacji przestepstwa propagowania faszyzmu i totalitaryzmu, lecz do oceny poprawnosci
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konkretnego rozwigzania normatywnego, ktore zostato przyjete na gruncie art. 256 § 1 k.k.” (s. 10 skargi).
Z uzasadnienia skargi wynika, ze skarzacy nie kwestionuje réwniez konstytucyjnosci dopuszczalnosci penalizaciji
(kryminalizacji) nawotywania do nienawisci na tle ré6znic narodowosciowych, etnicznych, rasowych, wyznaniowych
albo ze wzgledu na bezwyznaniowos¢, lecz uzycie przez ustawodawce nieprecyzyjnego i niejasnego zwrotu
jezykowego w prawie karnym ,nawotuje do nienawisci”.

2.2. Ponadto skarzgcy wskazal, ze nieprecyzyjnos¢ i niejasnosé art. 256 § 1 k.k. ,moze w praktyce utrudnia¢
korzystanie z wolnosci stowa, kiedy ustalenie, czy miato miejsce przestepstwo zalezy od oceny, czy zachowanie
sie sprawcy, np. krytykujacego przedstawicieli jakiej$ nacji, taczyto sie z zamiarem nawotywania do nienawisci,
czy tez bylo dopuszczalng krytyka albo neutralng prezentacjg okreslonego zjawiska” (zob. s. 6 skargi). Zdaniem
skarzgcego, ,operowanie przez ustawodawce okresleniami «nawotuje do nienawisci» oraz «inny totalitarny ustrgj
panstwa» nie daje gwarancji jasnego i precyzyjnego okreslenia zakresu tego przepisu, stwarzajac niebezpie-
czenstwo dla wolnosci stowa oraz wolnosci badan naukowych” (s. 10 skargi). Zaskarzona regulacja opiera sig
,ha przestankach ocennych, relatywnych, niepoddajgcych sie petnej obiektywizaciji, stwarza zagrozenie ingerencji
w sfere wolnosci wypowiedzi w wiekszym stopniu niz w wypadku rozwigzan opartych na jasnych i precyzyjnych
sformutowaniach ustawowych” (s. 13 skargi). Zdaniem skarzgcego, oceniajgc przestanke koniecznosci w pan-
stwie demokratycznym w odniesieniu do zaskarzonego przepisu, nie mozna abstrahowac od praktyki prokuratury,
ktéra jest niejednolita i nie opiera sie na przejrzystych, wyraznie okreslonych kryteriach. W sytuacjach zblizonych
lub podobnych dochodzi do wszczecia postepowania karnego lub tez do odmowy jego wszczecia. Taka praktyka
nie tylko nie sprzyja budowaniu autorytetu instytucji publicznych panstwa prawa, ale wrgcz moze prowadzi¢
do obnizania tego autorytetu przez stosowanie nieréwnej miary, a w konsekwencji wyrézniania okreslonych
0s6b lub grup oséb jako silniej chronionych niz inne podmioty dziatajace w sferze publicznej (zob. s. 14 skargi).
Zaskarzony przepis jest nieproporcjonalny, poniewaz zadne z wartosci wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji
nie uzasadniajg tu ingerowania w sfere gwarantowanych konstytucyjnie wolnosci i praw (zob. s. 15 skargi).

2.3. Przedstawione przez skarzgcego wyjasnienie, w jaki sposdb zostaty naruszone jego wolnosci lub prawa,
dowodzi, ze istotg problemu konstytucyjnego w niniejszej sprawie jest ocena, czy ustawodawca mogt uzyé
w art. 256 § 1 k.k. zwrotu niedookreslonego i jednoczesnie nieostrego, jakim jest znamie ,nawotuje do nienawisci”.
Zarzut niezgodnosci art. 256 § 1 k.k., w czesci obejmujacej zwrot ,nawotuje do nienawisci’, z wolnoscig stowa
(art. 54 ust. 1 Konstytucji) oraz wolnoscig badan naukowych (art. 73 Konstytucji) jest pochodny wobec zarzutu
niezgodnos$ci zaskarzonej regulacji z zasadg okreslonosci przepisow prawa karnego (art. 42 ust. 1 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 i art. 2 Konstytucji). Naruszenia wolnosci stowa oraz wolnosci badan naukowych przez ustawo-
dawce skarzacy upatruje bowiem w niejasnosci i nieprecyzyjnosci zwrotu ,nawotuje do nienawisci”.

2.4. Powyzszy wniosek uzasadnia takze sposob sformutowania petitum skargi konstytucyjnej, w ktérym skar-
zgcy domaga sie kontroli konstytucyjnosci art. 256 k.k. z: ,1) art. 42 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 w zwigzku
z art. 2 Konstytucji RP w zakresie, w jakim operuje nieprecyzyjnymi zwrotami «nawotuje do nienawisci» oraz
«inny totalitarny ustréj panstway; 2) art. 54 ust. 1iart. 73 w zwigzku z art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 2 Konstytucji,
poniewaz operowanie przez ustawodawce okresleniami «nawotuje do nienawisci» oraz «inny totalitarny ustrdj
panstwa» nie daje gwarancji jasnego i precyzyjnego okreslenia zakresu tego przepisu, stwarzajagc niebezpie-
czenstwo dla wolnosci stowa oraz wolnosci badan naukowych”.

3. Wzorce kontroli.

3.1. Jako wzorce kontroli zaskarzonej regulacji skarzgcy wskazat art. 42 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3
i art. 2 Konstytucji oraz art. 54 ust. 1 i art. 73 w zwigzku z art. 31 ust. 3 i art. 2 Konstytucji.

3.2. Zgodnie z art. 47 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK, na skarzgcym cigzy obowigzek wskazania nie tylko, jakie kon-
stytucyjne wolnosci lub prawa zostaty naruszone, ale rowniez okreslenia, w jaki sposob zostaty one naruszone.
Jednoczesnie wskazanie konstytucyjnych wolnosci lub praw jako wzorcéw kontroli oraz sposobu ich naruszenia
wspotwyznacza granice skargi konstytucyjnej, ktérymi Trybunat jest zwigzany na mocy art. 66 ustawy o TK. Brak
uzasadnienia, w jaki sposob zostaty naruszone konstytucyjne wolnosci lub prawa skarzgcego, stanowi uchybienie
formalnym wymaganiom dopuszczalnos$ci rozpoznania skargi i skutkuje umorzeniem postepowania ze wzgledu
na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.
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3.3. O ile skarzacy wyjasnit, ze ustawodawca, uzywajgc zwrotdw niejasnych i nieprecyzyjnych, naruszyt
art. 42 ust. 1 oraz art. 2 Konstytucji, to nie okreslit, w jaki sposéb zostat naruszony art. 31 ust. 3 Konstytucji,
wskazany w petitum skargi jako wzorzec zwigzkowy. W szczegdlnosci nie spetnia warunku okreslenia sposobu
naruszenia konstytucyjnych wolnoéci i praw przytoczenie tylko tresci przepisu konstytucyjnego, tak jak to zrobit
skarzgcy (zob. s. 9 skargi). Z tej racji Trybunat postanawia na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK umorzy¢
postepowanie w zakresie kontroli zaskarzonego przepisu z art. 31 ust. 3 Konstytucji jako zwigzkowym wzorcem
kontroli z art. 42 ust. 1 Konstytucji ze wzgledu na niedopuszczalnos$¢ wydania wyroku (art. 79 ust. 1 Konstytucji
w zwigzku z art. 47 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK).

3.4. Podobnie w odniesieniu do drugiej grupy wskazanych w petitum skargi wzorcéw, skarzgcy wyjasnit spo-
s6b naruszenia art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytuciji, ale nie uczynit tego co do art. 73 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz art. 2 Konstytucji powotanego jako zwigzkowy zaréwno z art. 54 ust. 1 Konstytucji,
jak i art. 73 Konstytucji. Nie spetnia wymogu przedstawienia sposobu naruszenia art. 73 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji lakoniczne zdanie na koncu skargi, ze ,Powyzsze rozwazania nalezy odnie$¢ rowniez do art. 73
Konstytucji”. Skarzgcy nie wyjasnit nadto sposobu naruszenia art. 2 Konstytucji, ograniczajac sie do podkreslenia,
ze wolno$c¢ stowa jest wartoscig fundamentalng w panstwie demokratycznym (zob. s. 11, 12 i 13 skargi). Z tych
przyczyn Trybunat postanawia na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, umorzy¢ postepowanie w zakresie
kontroli zaskarzonego przepisu z art. 73 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz art. 2 Konstytucji jako zwigz-
kowym wzorcem zaréwno z art. 54 ust. 1 Konstytucji, jak i art. 73 Konstytucji ze wzgledu na niedopuszczalnos¢
wydania wyroku (art. 79 ust. 1 Konstytucji w zwigzku z art. 47 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK).

3.5. Konkludujac, Trybunat stwierdza, ze wzorcami kontroli konstytucyjnosci art. 256 § 1 k.k., w czesci obej-
mujgcej zwrot ,nawotuje do nienawisci’, sg w niniejszym postepowaniu art. 42 ust. 1 i art. 2 Konstytucji oraz
art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytuc;ji.

4. Zasada okre$lonoéci przepiséw prawa karnego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.

4.1. W zwigzku z tym, ze istota problemu konstytucyjnego w niniejszej sprawie dotyczy stwierdzenia, czy
ustawodawca magt uzy¢ w art. 256 § 1 k.k. zwrotu niedookreslonego i jednoczesnie nieostrego, jakim jest znamie
,hawotuje do nienawisci’, Trybunat uznaje za wtasciwe przypomnienie standardéw konstytucyjnych wynikajgcych
z zasady okreslonosci przepiséw prawa karnego odkodowanych z art. 2 i art. 42 ust. 1 Konstytucji w swoim
orzecznictwie.

4.2. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu z konstytucyjnej zasady panstwa prawnego (art. 2 Kon-
stytucji) wynika nakaz przestrzegania przez ustawodawce zasad poprawne;j legislacji. Nakaz ten jest funkcjonalnie
zwigzany z zasadami pewnosci i bezpieczenstwa prawnego oraz ochrong zaufania do panstwa i prawa. Narusze-
niem wymagan konstytucyjnych dotyczacych poprawnej legislacji jest w szczegolnosci niejasny i nieprecyzyjny
tekst przepisu (zob. wyroki TK z: 30 pazdziernika 2001 r., sygn. K 33/00, OTK ZU nr 7/2001, poz. 217; 22 maja
2002 r., sygn. K 6/02, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 33; 24 lutego 2003 r., sygn. K 28/02, OTK ZU nr 2/A/2003,
poz. 13; 20 kwietnia 2004 r., sygn. K 45/02, OTK ZU nr 4/A/2004, poz. 30; 23 marca 2006 r., sygn. K 4/06, OTK ZU
nr 3/A/2006, poz. 32; 21 kwietnia 2009 r., sygn. K 50/07, OTK ZU nr 4/A/2009, poz. 51; 20 pazdziernika 2010 r.,
sygn. P 37/09, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 79). Niejasny i nieprecyzyjny przepis rodzi bowiem niepewnos¢ jego
adresatow co do ich praw i obowigzkéw, a takze stwarza organom stosujgcym prawo pole dowolnosci dziatania,
co istotnie zwieksza ryzyko bezpodstawnego stosowania sankgc;ji.

4.3. W wyroku z 28 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 3/09 (OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 138, cz. lll, pkt 6.2.)
Trybunat, orzekajgc w petnym sktadzie, stwierdzit, ze ,norma konstytucyjna nakazujgca zachowanie odpowied-
niej okreslonosci regulacji prawnych ma charakter zasady prawa. Naktada to na ustawodawce obowigzek jej
optymalizacji w procesie stanowienia prawa. Ustawodawca powinien dgzy¢ do mozliwie maksymalnej realizacji
wymogow sktadajgcych sie na te zasade. Tym samym stopien okreslonosci konkretnych regulacji podlega kaz-
dorazowej relatywizacji w odniesieniu do okolicznosci faktycznych i prawnych, jakie towarzyszg podejmowane;j
regulacji. Relatywizacja ta stanowi naturalng konsekwencje nieostrosci jezyka, w ktérym redagowane sg teksty
prawne oraz réznorodnosci materii podlegajgcej normowaniu”.
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4.4. Ponadto Trybunat stwierdzit, ze kontrola konstytucyjnosci kwestionowanego przepisu z powodu jego
niedookreslonosci wymaga przeprowadzenia tekstu okreslonosci prawa, na ktéry sktadajg sie trzy kryteria:
1) precyzyjnosé regulacji prawnej, 2) jasno$¢ przepisu oraz 3) jego legislacyjna poprawnos¢. Precyzyjnosé
przepisu przejawia sie w konkretnosci regulacji praw i obowigzkéw, tak by ich tre$¢ byta oczywista i pozwalata
na ich wyegzekwowanie. Jasnos¢ przepisu oznacza nakaz tworzenia przepiséw zrozumiatych dla ich adresa-
tow, ktorzy od racjonalnego prawodawcy majg prawo oczekiwa¢ stanowienia norm niebudzgcych watpliwosci
co do naktadanych obowigzkéw lub przyznawanych praw. Z kolei poprawno$¢ przepisu wigze sie z wymogami
co do technicznej strony legislacji i ma wtérny charakter wobec dwdch pierwszych kryteriéw (tamze).

4.5. Zasada okre$lonosci przepisow prawnych jest krytycznie wazna dla przepiséw prawa karnego. Ustrojo-
dawca przesadzit to bezposrednio w art. 42 ust. 1 Konstytuciji, ktéry stanowi:

,Odpowiedzialnosci karnej podlega ten tylko, kto dopuscit sie czynu zabronionego pod grozbg kary przez
ustawe obowigzujgcg w czasie jego popetnienia. Zasada ta nie stoi na przeszkodzie ukaraniu za czyn, ktory
w czasie jego popetnienia stanowit przestepstwo w mys| prawa miedzynarodowego”.

4.6. Trybunat wielokrotnie stwierdzat, ze art. 42 ust. 1 Konstytucji wyraza fundamentalng zasade nullum
crimen, nulla poena sine lege poenali anteriori, ktéra jest jedng z najwazniejszych, odwiecznych gwarancji wol-
nosci cztowieka. Zasada ta zapewnia jednostce ochrone przed samowolg panstwa. W panstwie prawa cztowiek
moze ponie$¢ odpowiedzialno$¢ karng tylko za czyn zabroniony pod grozbg kary przez ustawe obowigzujgca
w czasie jego popetnienia. Brak ustawowego zakazu okreslonego zachowania sie oznacza, ze jednostka nie
musi sie obawiac pociggniecia do odpowiedzialnosci karnej za ten czyn. Zasada nullum crimen, nulla poena sine
lege poenali anteriori ogranicza zatem mozliwo$¢ pociggania do odpowiedzialnosci karnej tylko do przypadkow
wyraznie okreslonych w ustawie. Jedynym wyjatkiem od tej zasady jest mozliwo$¢ ukarania jednostki za czyn,
ktéry w czasie jego popetnienia stanowit przestepstwo w mysl prawa miedzynarodowego.

4.7. Poszanowanie przez ustawodawce fundamentalnej zasady nullum crimen, nulla poena sine lege poenali
anteriori wynika nie tylko z Konstytucji, ale takze z prawa narodéw i wigzgcych nasze panstwo aktéw prawa
migdzynarodowego: Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka, uchwalonej przez Zgromadzenie Ogélne ONZ
w dniu 10 grudnia 1948 r. w Paryzu (dalej: Powszechna Deklaracja Praw Cziowieka); Konwencji o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r. (Dz. U. z 1993 r. Nr 61,
poz. 284, ze zm.; dalej: Konwencja); Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych, otwartego
do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167; dalej: Pakt) oraz Karty
praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 303 z 14.12.2007 r.).

4.8. Zasade nullum crimen, nulla poena sine lege poenali anteriori wyrazaty wszystkie obowigzujgce w Polsce
w XX w. kodeksy karne: rozporzgdzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 11 lipca 1932 r. — Kodeks karny
(Dz. U. Nr 60, poz. 571, ze zm.; dalej: kodeks karny z 1932 r.) i ustawa z dnia 19 kwietnia 1969 r. — Kodeks
karny (Dz. U. Nr 13, poz. 94, ze zm.; dalej: kodeks karny z 1969 r.). Zasada ta jest réwniez fundamentem obo-
wigzujgcego kodeksu karnego z 1997 r.

W. Makowski, wyjasniajgc sens zasady nullum crimen, nulla poena sine lege, pisat:

»1en absolutny charakter ustawy jest warunkiem tadu spotecznego, gwarancja dla obywatela, Zze w granicach,
przez ustawe karng niezastrzezonych, moze sie on porusza¢ swobodnie i ze, gdyby wszedt w kolizje z nakazami
ustawy karnej, nie mogg go spotkac inne skutki, oprécz okreslonych przez ustawe. Stad Liszt nazywa ustawe
karng magna charta przestepcow. Albowiem przedmiotem karzgcej represji moze by¢ tylko taki czyn, ktéry ustawa
wyraznie okresla, sama zas$ represja odpowiada¢ musi formom, réwniez w ustawie oznaczonym” (Prawo karne.
Czesc ogdlna. Wyktad poréwnawczy prawa karnego austrjackiego, niemieckiego i rosyjskiego obowigzujgcego
w Polsce, Warszawa-Lublin-t6dz-Poznan-Krakow 1924, s. 98).

Bedacy wzorem dla pdzniejszych polskich kodekséw karnych art. 1 kodeksu karnego z 1932 r. stanowit:

,Odpowiedzialnosci karnej ulega ten, kto dopuszcza sie czynu, zabronionego pod grozba kary przez ustawe
obowigzujgca w czasie jego popetnienia”.

Komentujac ten przepis J. Makarewicz zauwazyt:

~Skazanie obywatela i wymierzenie kary jest dopuszczalne tylko na zasadzie obowigzujgcej ustawy (poprzednio
ogtoszonej). To kategoryczne stwierdzenie odpowiada stanowisku nowozytnego prawa karnego w zwigzku z ujeciem
kodeksu karnego jako magna charta obywatela w dziedzinie konfliktéw z interesami spoteczenstwa: nie mozna
karac¢ za czyn najbardziej nawet spotecznie szkodliwy, jezeli spoteczenstwo przed jego spetnieniem karg nie grozito,
nie nadato mu znamion czynu karygodnego, przestepstwa. Stwierdzenie tego zasadniczego stanowiska kodeksu
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polskiego i podkreslenie tej przewodniej mysli odbija od tego typu ustawodawstwa, ktore sktonne jest do nadmiernie
elastycznego stosowania kodeksu karnego” (Kodeks karny z komentarzem, Lwow 1935, s. 43).

Przytoczone poglady obu wspdttwércow kodeksu karnego z 1932 r. Trybunat uwaza za wyznaczajgce pod-
stawy wspoétczesnego rozumienia zasady nullum crimen, nulla poena sine lege poenali anteriori.

4.9. Jedng z zasad szczegotowych, wynikajgca z zasady nullum crimen, nulla poena sine lege poenali
anteriori, jest zasada nullum crimen, nulla poena sine lege certa, ktéra nakazuje ustawodawcy okresla¢ czyny
zabronione pod grozbg kary w sposéb dostatecznie jasny i precyzyjny (maksymalnie precyzyjny, doktadny).

4.10. Interpretujac art. 42 ust. 1 Konstytucji, Trybunat w wyroku z 26 listopada 2003 r., sygn. SK 22/02
(OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 97, cz. lll, pkt 4) stwierdzit, ze zasada nullum crimen sine lege certa nakazuje ,usta-
wodawcy takie wskazanie czynu zabronionego (jego znamion), aby zaréwno dla adresata normy prawnokarnej,
jak i organdéw stosujacych prawo i dokonujgcych «odkodowania» tresci regulaciji w drodze wyktadni normy prawa
karnego nie budzito watpliwosci to, czy okreslone zachowanie in concreto wypetnia te znamiona. Skoro bowiem
ustawa wprowadza sankcje w przypadku zachowan zabronionych, nie moze pozostawia¢ jednostki w nieswia-
domosci czy nawet niepewnosci co do tego, czy pewne zachowanie stanowi czyn zabroniony pod grozbg takiej
sankgji. (...) W istocie zatem norma prawnokarna moze mie¢ charakter odsyfajacy, wykluczy¢ natomiast nalezy
niedoprecyzowanie jakiegokolwiek elementu tej normy, ktére pozwalatoby na dowolnosé w jej stosowaniu przez
wiasciwe organy wtadzy publicznej czy na «zawlaszczanie» przez te organy pewnych sfer zycia i penalizowanie
zachowan, ktore nie zostaty expressis verbis okreslone jako zabronione w przepisie prawa karnego. Stwarzaé
to moze bowiem nie tylko wskazany juz stan niepewnosci po stronie jednostki co do zakresu zachowan dozwo-
lonych i niedozwolonych, lecz réwniez w sposéb sprzeczny z konstytucyjng zasadg panstwa prawa prowadzic¢
moze do dowolnos$ci orzekania i w skrajnych przypadkach moze stanowi¢ niebezpieczne narzedzie nacisku
aparatu panstwowego na obywateli. Wszystko to sktada sie na tzw. samowole panstwa, ktéra w demokratycz-
nym panstwie prawa nie jest dopuszczalna (...). Konstytucja w art. 42 ust. 1 stanowi o0 «czynie zabronionymn».
Chodzi zatem o konkretne (skonkretyzowane) zachowanie, jakie mozna przypisa¢ pewnej jednostce. Jakkolwiek
zachowanie to moze polegaé na réznych aktach (dziataniu, zaniechaniu), nie budzi watpliwosci, iz na gruncie
wspomnianego przepisu konieczne jest precyzyjne jego wskazanie (dookreslenie). W konsekwencji jakiekolwiek
wskazanie ogdlnikowe, umozliwiajgce daleko idgcg swobode interpretacji co do zakresu znamion czynu zabro-
nionego czy pewnego typu kategorii zachowan, nie moze by¢ traktowane jako spetniajgce wymag okreslonosci
na gruncie art. 42 ust. 1 Konstytuc;ji”.

4.11. Zblizone stanowisko prezentowane jest w nauce prawa karnego, np. L. Gardocki wskazuje, ze ,w pan-
stwie praworzgdnym nie powinny obowigzywac¢ przepisy karne, ktérych ustawodawca nie potrafi sformutowaé
doktadnie ani nie ma na to szans w praktyce orzeczniczej. Ustawodawca nie moze bowiem wymaga¢ od oby-
watela uswiadomienia sobie zakresu zakazu karnego i przestrzegania go, jezeli sam nie jest w stanie okresli¢
wyraznie jego granic” (L. Gardocki, Prawo karne, wyd. 9, Warszawa 2003, s. 16).

4.12. Jednoczesnie Trybunat stwierdzat, ze nawet najdalej idgce wymagania okreslonosci, stawiane przez
Konstytucje ustawodawcy, nie wykluczajg catkowicie mozliwosci uzycia w przepisach prawnych zwrotéw jezyko-
wych niedookreslonych lub ocennych. W uchwale z 6 listopada 1991 r., sygn. W 2/91 (OTK w 1991 r. poz. 20,
cz. IV, pkt 5) Trybunat orzek}, ze ,postugiwania sie w prawie (...) pojeciami nieostrymi nie mozna a priori traktowaé
jako uchybienia legislacyjnego. Czesto bowiem skonstruowanie okreslonej normy prawnej przy ich pomocy sta-
nowi jedyne rozsgdne wyjscie. Na strazy wtasciwego zastosowania takiej normy stojg przede wszystkim normy
procesowe, nakazujgce wykazanie przestanek, jakie legty u podstaw zastosowania w konkretnej sprawie normy
prawnej skonstruowanej przy uzyciu tego rodzaju nieostrego pojecia”.

4.13. W wyroku z 12 wrzesnia 2005 ., sygn. SK 13/05 (OTK ZU nr 8/A/2005, poz. 91, cz. lll, pkt 2.4) Trybunat
uznat, ze ,zasada okreslonosci ustawy karnej nie wyklucza (...) postugiwania sie przez ustawodawce zwrotami
niedookreslonymi lub ocennymi, jesli ich desygnaty mozna ustali¢ (...)".

Rozwijajgc te teze, Trybunat zaznaczyt, ze ,sam kodeks karny operuje licznymi zwrotami niedookreslonymi,
ktore nie majg wytgcznie na celu oznaczenia kwalifikowanej postaci przestepstwa. Wystarczy wskazaé na art. 218
§ 1 k.k. — moéwigcy o oddziatywaniu «ztosliwym», art. 304 k.k. — méwigcy o «przymusowym potozeniu», art. 311
k.k. — «istotne znaczenie», gdzie uzycie takich zwrotéw determinuje same znamiona czynu karalnego. Znaczenie
tych okreslen nie jest jednak ustalane w prozni prawnej, co mogtoby rodzi¢ niepewnosé, lecz poprzez analize
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dorobku doktryny, a zwlaszcza orzecznictwa sgdowego, kitére autorytatywnie usuwa istniejgce obiektywnie
watpliwosci”.

4.14. Trybunat w obecnym sktadzie w petni podziela rozstrzygniecia w powyzszych sprawach i zwraca uwage,
ze juz w art. 1 § 2 k.k. w brzmieniu: ,Nie stanowi przestepstwa czyn zabroniony, ktérego spoteczna szkodliwos¢é
jest znikoma”, wspoétwyznaczajgcym ustawowa definicje przestepstwa, ustawodawca postuguje sie zwrotami
niedookreslonymi i jednoczesnie nieostrymi, ktére wymuszajg rozstrzyganie — w przypadkach granicznych — przez
prokuratora oraz sedziego — co znaczy w konkretnych okoliczno$ciach: ,spoteczny”, co znaczy ,szkodliwy” albo
co znaczy ,znikomy”, i to biorgc pod uwage konieczne interakcje, jakie zachodzg miedzy tymi pojeciami i jakie
nalezy wzig¢ pod uwage przy podejmowaniu decyzji o wszczeciu sprawy karnej, o skierowaniu aktu oskarze-
nia i, w kohcu, o stwierdzeniu w wyroku, czy przedmiotem rozpatrywanej sprawy byt czyn przestepny, czy tez
zachowanie prawno-karnie obojetne.

4.15. Trybunat stwierdzit rowniez, ze znaczenie zwrotéow niedookreslonych — szczegdlnie w wypadku prawa
karnego — nie moze by¢ ustalane arbitralnie ad casu przez organy panstwa, a uzycie zwrotu niedookreslonego
wymaga istnienia szczegolnych gwarancji proceduralnych, zapewniajgcych przejrzystosé i ocennos¢ prakty-
ki wypetniania nieostrego zwrotu konkretng trescig przez organ decydujgcy o tym wypetnieniu (zob. wyrok
z 16 stycznia 2006 r., sygn. SK 30/05, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 2, cz. lll, pkt 5).

4.16. Dla uzywania zwrotoéw niedookreslonych w ogdle i w prawie karnym w szczegélnosci znaczenie ma takze
konstatacja Trybunatu w wyroku z 3 grudnia 2002 r., sygn. P 13/02 (OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 90, cz. lll, pkt 3)
0 przepisie prawa podatkowego, ze: ,niejasnosé przepisu moze uzasadnia¢ stwierdzenie jego niezgodnosci
z Konstytucja, o ile jest tak daleko posunieta, iz wynikajgcych z niej rozbieznosci nie da sie usung¢ za pomoca
zwyczajnych srodkdw majgcych na celu wyeliminowanie niejednolito$ci w stosowaniu prawa. Pozbawienie mocy
obowigzujgcej okreslonego przepisu z powodu jego niejasnosci winno by¢ traktowane jako srodek ostateczny,
stosowany dopiero wtedy, gdy inne metody usuwania skutkéw niejasnosci tre$ci przepisu, w szczegdlno$ci przez
jego interpretacje w orzecznictwie sgdowym, okazg sie niewystarczajgce. Z reguty niejasnos¢ przepisu powo-
dujaca jego niekonstytucyjno$¢ musi mie¢ charakter «kwalifikowanyy, przez wystgpienie okreslonych dodatko-
wych okolicznosci z nig zwigzanych, ktére nie majg miejsca w kazdym przypadku watpliwosci co do rozumienia
okreslonego przepisu. Dlatego tylko daleko idgce, istotne rozbieznosci interpretacyjne albo juz wystepujace
w praktyce, albo — jak to ma miejsce w przypadku kontroli prewencyjnej — takie, ktérych z bardzo wysokim
prawdopodobienstwem mozna sie spodziewaé w przysziosci, mogg by¢ podstawg stwierdzenia niezgodnosci
z Konstytucjg okreslonego przepisu prawa. Ponadto skutki tych rozbieznosci muszg by¢ istotne dla adresatow
i wynika¢ z niejednolitego stosowania lub niepewnosci co do sposobu stosowania. Dotyka¢ one winny prawnie
chronionych intereséw adresatéw norm prawnych i wystepowac¢ w pewnym nasileniu”.

4.17. W wyroku z 9 czerwca 2010 r., sygn. SK 52/08 (OTK ZU nr 5/A/2010, poz. 50, cz. lll, pkt 5.3.) Trybunat,
podsumowujgc doktryne orzecznicza, stwierdzit, ze ,nakazu okreslonosci (nullum crimen sine lege) nie spetnia
przepis ustawy karnej wéwczas, gdy adresat normy prawnokarnej nie jest w stanie zrekonstruowac, jedynie
na jego podstawie, zasadniczych znamion czynu zabronionego. Przepis ustawy karnej musi stwarza¢ podmiotowi
odpowiedzialnosci karnej realng mozliwo$¢ takiej rekonstrukcji prawnokarnych konsekwencji zachowania. Jesli
wynik tego testu jest pozytywny, to dany przepis prawa represyjnego jest zgodny z zasadami nullum crimen sine
lege scripta oraz nullum crimen sine lege certa’.

4.18. W wyroku z 19 lipca 2011 r., sygn. K 11/10 (OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 60, cz. lll, pkt 4.1.6) Trybunat
sformutowat pie¢ wymogow, jakie muszg spetnia¢ przepisy prawa karnego, by byty zgodne z zasadag nullum
crimen sine lege certa:

»1) przepis prawa karnego powinna cechowac¢ precyzyjnosc¢, jasnos¢ oraz legislacyjna poprawnosc;

2) adresat normy prawnokarnej powinien by¢ w stanie zrekonstruowac, jedynie na podstawie okreslaja-
cych jg przepisow, a wiec z zastosowaniem wytgcznie jezykowych regut wyktadni, zasadnicze znamiona czynu
zabronionego;

3) jednostka nie powinna by¢ w stanie niepewnosci co do tego, czy pewne zachowanie stanowi czyn zabro-
niony;

4) norma karna powinna wskazywac w sposéb jednoznaczny zaréwno osobe, do ktérej skierowany jest zakaz,
znamiona czynu zabronionego, jak i rodzaj sankcji grozgcej za popetnienie takiego czynu;
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5) uzycie zwrotdw niedookreslonych lub wieloznacznych w obszarze prawa karnego wymaga istnienia szcze-
golnych gwarancji proceduralnych, zapewniajgcych przejrzysto$é i ocennos¢ praktyki wypetniania nieostrego
zwrotu konkretng tredcig przez organ panstwa”.

4.19. Dla rozstrzygnigcia niniejszej sprawy szczegolnie istotne sg nastepujace ustalenia wynikajgce z przed-
stawionych judykatéw Trybunatu dotyczgcych zasady okreslonosci przepiséw prawa karnego:

Po pierwsze, zasada ta nie wyklucza postugiwania sie przez ustawodawce zwrotami niedookreslonymi lub
nieostrymi w prawie karnym, jesli ich desygnaty mozna ustali¢ za pomocg przyjmowanych w naszej kulturze
prawnej jezykowych regut wyktadni.

Po drugie, znaczenie zwrotow niedookreslonych lub nieostrych w prawie karnym nie moze by¢ ustalane
arbitralnie ad casu przez organy panstwa.

Po trzecie, uzycie zwrotéw niedookreslonych lub nieostrych w prawie karnym wymaga istnienia szczegol-
nych gwarancji proceduralnych, zapewniajacych przejrzystosé i ocennosé¢ praktyki wypetniania takich zwrotéw
konkretng trescig przez organy panstwa.

Po czwarte, niejasnos¢ przepisu prawa karnego moze uzasadniac¢ jego trybunalska derogacije, o ile jest tak
gteboka, ze wynikajgcych z niej rozbieznosci nie da sie usung¢ srodkami stuzgcymi eliminowaniu niejednolitosci
stosowania prawa, takimi jak kontrola instancyjna czy podejmowanie uchwat wyjasniajgcych zagadnienia prawne
przez Sad Najwyzszy.

5. Znaczenie zwrotu ,nawotuje do nienawisci” uzytego w art. 256 § 1 k.k.

5.1. Znaczenie zwrotu ,nawotuje do nienawisci” w ogolnym (powszechnym) jezyku polskim.

5.1.1. Trybunat stwierdza, ze uzyty w art. 256 § 1 k.k. zwrot ,nawotuje do nienawisci” jest niedookreslony
i zarazem nieostry. Niedookreslonos$c¢ jakiego$ zwrotu jezykowego oznacza, ze ma on niewyrazng tres¢. Moze
to przejawiaé sie w tym, ze uzytkownik okreslonego jezyka nie potrafi wskazac petnego zespotu cech sktadajg-
cych sie na tres¢ danego zwrotu, a w relacji do jezyka w tym, ze tre$¢ stownikowa danego zwrotu jest niepetna,
a nie stanowi zarazem zespotu konstytutywnego cech lub tez stanowi zespdt konstytutywny cech, ale ktéras
z cech tego zespotu jest niediagnostyczna.

5.1.2. Nieostro$¢ nazw polega na tym, ze mimo zapoznania sie z cechami danych przedmiotéw nie o kaz-
dym z nich potrafimy orzec, czy jest on, czy nie jest desygnatem okreslonej nazwy, zatem czy wchodzi do jej
aktualnego zakresu, czy nie wchodzi. Nazwa moze by¢ nieostra dla kogo$ albo moze by¢ nieostra w danym
jezyku (na temat zwrotow niedookreslonych i nieostrych w tekscie prawnym zob. M. Zielinski, Wyktadnia prawa.
Zasady, reguty, wskazowki, Warszawa 2012, s. 172-180).

5.1.3. We wspotczesnych stownikach jezyka polskiego stowu ,nawotywac” przypisuje sie kilka znaczen.
Uwzgledniajac kontekst, w jakim wystepuje zwrot ,nawotuje do nienawisci” w art. 256 § 1 k.k., nalezy uznaé¢, ze
stowo ,nawotywaé” znaczy:

— ,wzywac do czego[$]; zachecac, naktania¢” (Stownik jezyka polskiego, tom IV, red. W. Doroszewski, War-
szawa 1963, s. 1273; Nowy stownik jezyka polskiego, red. E. Sobol, Warszawa 2002, s. 508; Uniwersalny stownik
Jezyka polskiego, red. S. Dubisz, Warszawa 2006, s. 870),

— ,apelowac o cos; zachecac do czegos” (Praktyczny stownik wspoéfczesnej polszczyzny, tom 23, red. H. Zgot-
kowa, Poznan 1999, s. 125-126),

— ,wzywacé do czegos” (Stownik jezyka polskiego PWN, Warszawa 2006, s. 494).

Stowu ,nienawis¢” wspotczesne stowniki jezyka polskiego przypisujg tylko jedno znaczenie:

— ,uczucie silnej wrogosci, niecheci do kogo[$] (czego[$])” (Stownik jezyka polskiego, tom V, red. W. Doro-
szewski, Warszawa 1963, s. 113; Nowy stownik jezyka polskiego, red. E. Sobol, Warszawa 2002, s. 523; Stownik
Jezyka polskiego PWN, Warszawa 2006, s. 507; Uniwersalny stownik jezyka polskiego, red. S. Dubisz, Warszawa
2006, s. 933),

— ,uczucie silnej wrogosci, niecheci, odrazy do kogos lub czegos, czesto tgczace sie z checig odwetu, zemsty
na kims$ lub na czyms, pragnieniem zniszczenia kogo$ lub czegos” (Praktyczny stownik wspotfczesnej polszczyzny,
tom 23, red. H. Zgotkowa, Poznan 1999, s. 421).

5.1.4. Jezeli uwzgledni¢, ze przyimek ,do” w jednym ze znaczen ,wraz z uzytym po nim rzeczownikiem
komunikuje cel czynnosci, o ktérej mowa w zdaniu” (Uniwersalny stownik jezyka polskiego, red. S. Dubisz,
Warszawa 2006, s. 622), to zwrot ,nawotuje do nienawisci’, na gruncie art. 256 § 1 k.k., znaczy ,wzywac,
zachecaé, naktania¢ do uczucia silnej niecheci, wrogosci do kogos”. Tak ustalone znaczenie zwrotu ,nawotuje
do nienawisci” w ogdinym (powszechnym) jezyku polskim nadal pozostaje niedookreslone i nieostre, poniewaz
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cecha ,silnej niecheci, wrogosci do kogos” nie jest cechg diagnostyczng. Nie wiadomo bowiem, jak okresli¢, czy
nieche¢ jest silna, czy tez nie.

5.2. Znaczenie zwrotu ,nawotuje do nienawisci” w nauce prawa karnego.

5.2.1. Komentatorzy kodeksu karnego z 1997 r. przyjmuja, ze ,nawotywanie do nienawisci” jako znamig czynu
zabronionego okreslonego w art. 256 § 1 k.k. oznacza:

— ,naktanianie (podzeganie), skierowane do wiekszej, blizej nieokreslonej liczby oséb. Celem przestepnego
dziatania jest sianie nienawisci, przez ktorg rozumie sie wrogo$¢ prowadzgcg do konfliktdw miedzy grupami
ludnosci na tle wyzej wymienionych réznic” (A. Marek, Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2010, s. 553);

— ,zachowanie polegajgce na sianiu nienawisci, czyli uczucia silnej niecheci, wrogosci do powyzszych oséb”
(E. Ptywaczewski, A. Sakowicz, Kodeks karny. Cze$c szczegdlna. Tom Il. Komentarz do artykutéw 222-316, red.
A. Wasek, R. Zawtocki, Warszawa 2010, s. 489).

— ,sianie nienawisci, czyli silnej niecheci, wrogosci do innej osoby czy osob. Nawotywanie to namawia-
nie, zachecanie, skfanianie, podburzanie, podzeganie, bez wzgledu na to, czy nawotywanie odniosto skutek”
(M. Mozgawa, [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. M. Mozgawa, Warszawa 2013, s. 594);

— ,wzbudzanie niecheci, ztosci, braku akceptacji, a nawet uczucia wsciektosci z tych powoddéw do poszcze-
golnych oséb lub catych grup spotecznych albo tez podtrzymywanie i nasilanie tego nastawienia. (...) Dla
realizacji znamienia «nawotywanie do nienawisci» wystarczy, ze sprawca, nawotujgc, zmierza do pojawienia sie
uczucia wrogosci wobec okreslonych w przepisie oséb. Takie uczucie zamierza wzbudzi¢. Nawotywanie musi
zatem zawierac takie tresci, ktére sg w stanie wzbudza¢ nienawisc, to jest wrogos¢, silng nieche¢ do kogos (...)"
(Z. Cwiagkalski, [w:] Kodeks karny. Czeéé¢ szczegdlna. Komentarz Lex, Tom Il. Komentarz do art. 117-277 k.k.,
red. A. Zoll, Warszawa 2013, s. 1382-1383);

— ,zachowanie polegajgce na sianiu nienawisci, czyli uczuciu silnej niecheci, wrogosci do oséb z uwagi na ich
przynalezno$c¢ do okreslonych grup narodowosciowych, etnicznych, rasowych, wyznaniowych czy bezwyznanio-
wych” (A. Herzog, Kodeks karny. Komentarz online, red. R.A. Stefanski, Warszawa 2013, teza 11);

Zdaniem P. Bachmata, ,istota nawotywania do nienawisci sprowadza sie do przekazania tresci obiektywnie
mogacych wzbudzi¢ silng niechec¢, wrogos¢, zto$¢, negatywna ocene, w odniesieniu do okreslonej grupy osob,
charakteryzujgcej sie roznicami wymienionymi w dyspozycji przepisu. Nie jest przy tym istotny osobisty poglad
sprawcy na ten temat, w szczegdlnosci przeswiadczenie, ze jego wypowiedz miesci sie w granicach neutral-
nosci czy tzw. politycznej poprawnosci” (P. Bachmat, Przestepstwa z art. 256 i 257 k.k. — analiza dogmatyczna
i praktyka $cigania, Warszawa 2005, s. 26).

5.2.2. Przedstawione poglady karnistow dowodzg, ze w nauce prawa karnego przez zwrot ,nawotuje do nie-
nawisci” rozumie sie zachowanie polegajgce na namawianiu, zachecaniu, sktanianiu, podburzaniu, naktanianiu,
podzeganiu do silnej niecheci, wrogosci. Znaczenie zwrotu ,nawotuje do nienawisci” przedstawione przez kar-
nistow jest zatem podobnie niedookreslone jak w og6lnym (powszechnym) jezyku polskim.

5.3. Zwrot ,nawotuje do nienawisci” w orzecznictwie Sagdu Najwyzszego.

5.3.1. Do tej pory Sad Najwyzszy dwukrotnie interpretowat zwrot ,nawotuje do nienawisci’, uzyty w art. 256
§ 1 kk.

W postanowieniu z 5 lutego 2007 r., sygn. akt IV KK 406/06 (OSNwSK nr 1/2007, poz. 367) SN wyjasnit, ze
,hawotywanie do nienawisci z powodoéw wymienionych w art. 256 k.k. —w tym na tle réznic narodowosciowych —
sprowadza sie do tego typu wypowiedzi, ktére wzbudzajg uczucia silnej niecheci, ztosci, braku akceptacji, wrecz
wrogosci do poszczegoélnych oséb lub catych grup spotecznych czy wyznaniowych badz tez z uwagi na forme
wypowiedzi podtrzymujg i nasilajg takie negatywne nastawienia i podkreslajg tym samym uprzywilejowanie,
wyzszo$¢ okredlonego narodu, grupy etnicznej, rasy lub wyznania”.

Z kolei w postanowieniu z 1 wrze$nia 2011 r., sygn. akt V KK 98/11 (OSNwSK nr 1/2011, poz. 154), nawigzujgc
do stanowiska Sgdu Okregowego, SN uznat, ze ,(...) czynno$¢ sprawcza «nawotywania do nienawisci» wigze
sie z checig wzbudzenia u 0séb trzecich najsilniejszej negatywnej emocji (zblizonej do «wrogosci») do okreslo-
nej narodowosci, grupy etnicznej czy rasy. Nie chodzi tu w Zadnym razie o wywotywanie uczu¢ dezaprobaty,
antypatii, uprzedzenia, niecheci. Podzielajgc ten punkt widzenia, Sad Najwyzszy dodatkowo dostrzegt potrzebe
zwrdcenia uwagi na brak realnego ryzyka wprowadzenia w kraju totalitarnej dyktatury oraz na dwie reguly
o charakterze gwarancyjnym, ktére nalezy uwzglednia¢ przy odczytywaniu sensu przepiséw prawa karnego,
zwlaszcza materialnego: po pierwsze — nie wolno stosowac wyktadni rozszerzajgcej przepisow prawa karnego,
jezeli wyktadnia taka miataby prowadzi¢ do rozszerzenia odpowiedzialnosci karnej oskarzonego (to ze wzgledu
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na zasade nullum crimen, nulla poena sine lege); po drugie — zwrotom prawnym nie nalezy nadawac¢ znaczenia
odmiennego od potocznego, chyba ze przemawiajg za tym wazne racje”.

5.3.2. Sad Najwyzszy wypracowuje zatem dopiero rozumienie zwrotu ,nawotuje do nienawisci’, uzytego
w art. 256 § 1 k.k. W postanowieniu o sygn. akt IV KK 406/06, Sad Najwyzszy przedstawit szersze, a zatem
bardziej restrykcyjne z punktu widzenia wolnosci stowa, rozumienie zwrotu ,nawotuje do nienawisci” i uznat, ze
okreslona w ten sposdb czynnos$é sprawcza oznacza ,wypowiedzi, ktére wzbudzajg uczucia silnej niecheci, ztosci,
braku akceptacji, wrecz wrogosci do poszczegdlnych oséb lub catych grup spotecznych czy wyznaniowych bgdz
tez z uwagi na forme wypowiedzi podtrzymujg i nasilajg takie negatywne nastawienia i podkreslajg tym samym
uprzywilejowanie, wyzszos¢ okreslonego narodu, grupy etnicznej, rasy lub wyznania”. W postanowieniu o sygn.
akt V KK 98/11 SN ograniczyt mozliwos$¢ $cigania karnego przez stwierdzenie, ze nawotywanie do nienawisci
,wigze sie z checig wzbudzenia u osoéb trzecich najsilniejszej negatywnej emocji (zblizonej do «wrogosci»)
do okreslonej narodowosci, grupy etnicznej czy rasy. Nie chodzi tu w zadnym razie o wywotywanie uczué dez-
aprobaty, antypatii, uprzedzenia, niecheci”.

Dodatkowo SN podkreslit, ze interpretujgc zwrot ,nawotuje do nienawisci’, nalezy uwzglednia¢: 1) zakaz
wyktadni przepiséw prawa karnego rozszerzajgcej odpowiedzialno$¢ karng oskarzonego oraz 2) znaczenie
stéw w ogdlnym (powszechnym) jezyku polskim. Odnotowat tez brak realnego ryzyka wprowadzenia w Polsce
dyktatury. Podejscie przyjete w sprawie o sygn. akt V KK 98/11 jest blizsze zasadom konstytucyjnym oraz
prawnomiedzynarodowym.

6. Kwestia zgodnosci zaskarzonego przepisu w czesci obejmujgcej zwrot ,nawotuje do nienawisci” z art. 42
ust. 1i art. 2 Konstytucji.

6.1. Trybunat stwierdza, ze zwrot ,nawotuje do nienawisci” jest w pewnym stopniu niedookreslony i nieostry.
Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze nie da sie unikngé zwrotdw niedookreslonych i nieostrych w przepisach
prawa, poniewaz sg one tworzone przy uzyciu stéw ogolnego (powszechnego) jezyka polskiego, ktére na ogot
nie sa ani jednoznaczne, ani wystarczajgco dookreslone i ostre. O ile prawodawca powinien w kazdym wypad-
ku dgzy¢ do ujednoznacznienia uzywanych stéw, o tyle wystepowanie stéw czy zwrotéw niedookreslonych
i nieostrych moze by¢ wrecz wskazane dla zapewnienia niezbednej elastycznosci przepisom prawnym, tak
by na ich podstawie mozna byto w sposob adekwatny kwalifikowa¢ indywidualne cechy konkretnych zdarzen
(zob. M. Zielinski, op.cit., s. 139-180).

6.2. Niedookreslony i nieostry zwrot ,nawotuje do nienawisci” zostaje uscislony dzieki kontekstowi norma-
tywnemu, w ktérym wystepuje.

Po pierwsze, do zwrotu ,nawotuje do nienawisci” odnosi sie zawarte w art. 256 § 1 k.k. stowo ,publicznie”. Nie
kazde zatem nawotywanie do nienawisci na tle réznic narodowosciowych, etnicznych, rasowych, wyznaniowych
albo ze wzgledu na bezwyznaniowos¢ jest zabronione, ale tylko takie, ktére ma charakter publiczny.

Po drugie, przestepstwo nawotywania do nienawisci na tle réznic narodowosciowych, etnicznych, rasowych,
wyznaniowych albo ze wzgledu na bezwyznaniowo$¢ moze by¢ popetnione tylko w wyniku dziatania.

Po trzecie, art. 256 § 1 k.k. nie kryminalizuje jakiegokolwiek nawotywania do nienawisci, lecz tylko takie,
ktore jest na tle roznic narodowosciowych, etnicznych, rasowych, wyznaniowych albo ze wzgledu na bezwyzna-
niowos¢. Katalog ten jest zamkniety.

Po czwarte, przestepstwo nawotywania do nienawisci na tle réznic narodowosciowych, etnicznych, rasowych,
wyznaniowych albo ze wzgledu na bezwyznaniowos$¢ ma charakter umysiny i moze by¢ popetnione wytgcznie
z zamiarem bezposrednim, a zatem nie popetnia przestepstwa okreslonego w art. 256 § 1 k.k. ten, kto przewi-
dujgc mozliwos$¢ popetnienia czynu zabronionego, jedynie na to sie godzi.

6.3. Zwrot ,nawotuje do nienawisci’ zostaje réwniez uscislony przez nauke prawa karnego oraz Sad Naj-
wyzszy. Szczegolnie istotne w tym zakresie jest stwierdzenie SN w postanowieniu o sygn. akt V KK 98/11, ze
przez ,nawotywanie do nienawisci’ nie mozna rozumie¢ wywotywania uczué¢ dezaprobaty, antypatii, uprzedze-
nia czy niecheci. Tego typu uczucia nie oznaczajg bowiem jeszcze nienawisci. Nawotywanie do nienawisci
wymaga zamiaru sprawcy oddziatywania na psychike innych oséb, a wigc wzbudzenia w nich najsilniejszej
negatywnej emocji na tle réznic narodowosciowych, etnicznych, rasowych, wyznaniowych albo ze wzgledu
na bezwyznaniowos$¢. Publiczne ujawnienie wtasnego pogladu (niecheci czy wrogosci np. do okreslonej grupy
spotecznej ze wzgledu na cechy narodowosciowe, etniczne, rasowe czy wyznaniowe), nawet jezeli poglad ten
jest w odczuciu spotecznym nieakceptowalny czy kontrowersyjny, nie moze by¢ kwalifikowane jako ,nawotywanie
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do nienawisci”. Postawe sprawcy musi bowiem charakteryzowa¢ wzywanie innych do nienawisci, czyli najsil-
niejszej negatywnej emocji (zblizonej do wrogosci) na tle réznic narodowosciowych, etnicznych, rasowych,
wyznaniowych albo ze wzgledu na bezwyznaniowos¢ (zob. cz. lll, pkt 5.1. niniejszego uzasadnienia).

6.4. Poza tym stowo ,nawolywac” uzyte w zaskarzonym zwrocie jest dobrze znane w polskim prawie kar-
nym. Wystepowato i wystepuje ono we wszystkich kodyfikacjach polskiego prawa karnego ubiegtego stulecia
(zob. art. 113, art. 154 § 1, art. 155 § 1, art. 156, art. 157 kodeksu karnego z 1932 r.; art. 133 § 1, art. 272,
art. 280 § 1, art. 282 kodeksu karnego z 1969 r; art. 117 § 3, art. 126a, art. 255 § 1i 2 kodeksu karnego z 1997 r.).

6.5. Na marginesie Trybunat zauwaza, ze zaskarzony zwrot ,nawotuje do nienawisci’ nie odbiega stopniem
niedookreslonosci i nieostrosci od innych zwrotéw uzytych przez ustawodawce w przepisach prawa represyjnego,
o ktérych Trybunat orzekat, ze sg zgodne z zasadg okreslonosci przepiséw (np. ,nieprawde” w wyroku z 12 wrze-
$nia 2005 r., sygn. SK 13/05; ,w inny podobny sposob utatwia popetnienie tego czynu” w wyroku z 22 czerwca
2010 r., sygn. SK 25/08, OTK ZU nr 5/A/2010, poz. 51; ,znaczna ilo$¢” w wyroku z 14 lutego 2012 r., sygn.
P 20/10, OTK ZU nr 2/A/2012, poz. 15).

6.6. Trybunat stwierdza, ze niedookreslonos¢ i nieostros¢ zaskarzonego zwrotu ,nawotuje do nienawisci”
nie osigga takiego stopnia, ktoéry nalezatoby uznac za niezgodny z zasadg okreslonosci przepisow wyrazong
w art. 42 ust. 1 i art. 2 Konstytucji. Znaczenie zaskarzonego zwrotu ,nawotuje do nienawisci” moze by¢ ustalone
przede wszystkim przez odwotanie si¢ do znaczen, jakie majg wystepujace w tym zwrocie stowa w ogolnym
(powszechnym) jezyku polskim. Dodatkowo zwrot ten jest doprecyzowany przez kontekst normatywny tworzony
przez przepisy kodeksu karnego z 1997 r. Istniejg tez gwarancje proceduralne nadania takiego znaczenia zwro-
towi ,nawotuje do nienawisci”, ktére bedzie zgodne ze standardami konstytucyjnymi i prawnomiedzynarodowymi
chronigcymi prawa cztowieka. Takg gwarancjg jest kontrola instancyjna oraz mozliwo$¢ podejmowania uchwat
wyjasniajgcych zagadnienia prawne przez Sad Najwyzszy.

6.7. Konkludujgc, Trybunat stwierdza, ze art. 256 § 1 k.k., w czesci obejmujgcej zwrot ,nawotuje do niena-
wisci”, jest zgodny z art. 42 ust. 1 i art. 2 Konstytuciji.

7. Kwestia zgodnosci zaskarzonego przepisu w czesci obejmujgcej zwrot ,nawotuje do nienawisci” z art. 54
ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

7.1. Stwierdzenie zgodnosci art. 256 § 1 k.k., w czesci obejmujgcej zwrot ,nawotuje do nienawisci”, z zasa-
da okreslonosci przepiséw prawnych determinuje ocene konstytucyjnosci zaskarzonej regulacji z art. 54 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Skarzacy zarzut niezgodnosci art. 256 § 1 k.k., w czesci obejmujgcej
zwrot ,nawotuje do nienawisci”, z art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji uzasadnit bowiem tym, ze
Loperowanie przez ustawodawce okresleniami «nawotuje do nienawisci» (...) nie daje gwarancji jasnego i pre-
cyzyjnego okreslenia zakresu tego przepisu, stwarzajac niebezpieczenstwo dla wolnosci stowa (...)". Skarzacy
nie upatrywat naruszenia art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji ani w penalizacji (kryminalizaciji)
nawotywania do nienawisci na tle réznic narodowosciowych, etnicznych, rasowych, wyznaniowych albo ze wzgle-
du na bezwyznaniowos$¢, ani tez w surowosci kary grozacej za ten czyn.

7.2. Wskazana w cz. lll, pkt. 6 uzasadnienia niniejszego wyroku argumentacja zaprzecza twierdzeniom
skarzacego, ze nieprecyzyjnosc¢ i niejasnos¢ zwrotu ,nawotuje do nienawisci” narusza wolno$c¢ stowa i granice
dopuszczalnosci jej ograniczenia.

7.3. Skarzgcy wskazat, ze ,przy ocenie przestanki konieczno$ci w panstwie demokratycznym w odnie-
sieniu do badanego instrumentu prawnokarnego, nie mozna abstrahowac¢ od istniejgcej praktyki organéw
prokuratorskich. Jest ona (...) niejednolita i nie opiera sie na przejrzystych, wyraznie okreslonych kryteriach.
W sytuacjach zblizonych lub podobnych dochodzi do wszczecia postepowania karnego lub tez do odmowy
jego wszczecia. Taka praktyka nie tylko nie sprzyja budowaniu autorytetu instytucji publicznych panstwa prawa,
ale wrecz moze prowadzi¢ do obnizania tego autorytetu przez stosowanie nieréwnej miary, a w konsekwencji
wyrézniania okreslonych osoéb lub grup oséb jako silniej chronionych niz inne podmioty dziatajgce w sferze
publicznej” (s. 14 skargi).
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7.4. Odnoszac sie do tego twierdzenia, Trybunat przypomina, ze w zakresie jego kognicji nie miesci sie kon-
trola stosowania prawa przez prokurature. Trybunat dopuszcza wprawdzie uczynienie przedmiotem kontroli normy
dekodowanej z danego przepisu, ale zgodnie z utrwalonym i konsekwentnym sposobem jego stosowania przez
najwyzsze instancje sgdowe, w wypadu rozpatrywanej skargi — Sgdu Najwyzszego (zob. wyrok z 27 pazdziernika
2010 r.,, sygn. K 10/08, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 81, cz. lll, pkt 3.1 i powotane tam orzeczenia).

7.5. Przywotane w cz. I, pkt. 5.3 uzasadnienia niniejszego wyroku wszystkie, czyli dwa, orzeczenia Sgdu
Najwyzszego nie potwierdzajg tezy, ze interpretacja zwrotu ,nawotuje do nienawisci” uzytego w art. 256 § 1 k.k.
przez Sad Najwyzszy prowadzi do odtworzenia normy prawnej naruszajgcej wolnos¢ stowa.

7.6. Z informacji uzyskanych od Prokuratora Generalnego wynika, ze w latach 2004-2012 w 64 postepo-
waniach przygotowawczych prokuratorzy przedstawili zarzuty 116 osobom za czyn polegajacy na nawotywaniu
do nienawisci na tle réznic narodowosciowych, etnicznych, rasowych, wyznaniowych albo ze wzgledu na bez-
wyznaniowos¢. W tych samych latach sady w 20 sprawach skazaty 40 os6b za czyn polegajacy na nawotywaniu
do nienawisci na tle réznic narodowosciowych, etnicznych, rasowych, wyznaniowych albo ze wzgledu na bez-
wyznaniowos$¢ (pismo Prokuratora Generalnego z 17 kwietnia 2013 r., sygn. PG Il P 073/33/13). Po analizie
orzeczen wydanych w tych 20 sprawach, informacja Prokuratora Generalnego okazata sie niescista, poniewaz
w jednej ze spraw wskazanych przez Prokuratora Generalnego oskarzony zostat uniewinniony.

7.6.1. Analiza aktow oskarzenia oraz wyrokéw w 19 sprawach, w ktérych doszto do skazania 39 osdb za czyn
polegajgcy na nawotywaniu do nienawisci na tle réznic narodowosciowych, etnicznych, rasowych, wyznaniowych
albo ze wzgledu na bezwyznaniowos$¢, pozwala stwierdzi¢, ze prokuratorzy kwalifikujg jako nawotywanie do nie-
nawisci na tle réznic narodowosciowych, etnicznych, rasowych, wyznaniowych albo ze wzgledu na bezwyzna-
niowos¢ zachowania polegajgce na: naklejaniu nalepek i plakatéow z symbolikg faszystowska, kolportaz ulotek,
trzymanie flagi faszystowskiej, okrzyki ,Ku-Klux-Klan”, wypowiedzi pochwalajgce faszyzm, okre$lone wypowiedzi
formutowane ustnie bgdz zamieszczane w Internecie, malowanie na elewacjach budynkéw nazw i symboli orga-
nizacji neofaszystowskich i rasistowskich. Sgdy z reguty uznawaty zarzuty prokuratoréw za zasadne bez podjecia
préby rozwazania, czy czyn oskarzonego miesci sie w granicach wolnosci stowa chronionej przez Konstytucje
i umowy miedzynarodowe wigzgce Polske. Nie jest to jednak praktyka wszystkich sgdéw powszechnych w Polsce.

7.6.2. Przyktad uwzglednienia wolnosci stowa podczas stosowania art. 256 § 1 k.k. stanowig wyroki Sgdu
Rejonowego w Swidnicy i Sagdu Okregowego w Swidnicy. W wyroku z 19 kwietnia 2010 r., sygn. akt Il K 245/09,
Sad Rejonowy w Swidnicy stwierdzit:

,W ocenie Sgdu ze spenalizowanego w przepisie art. 256 [k.k.] zachowania sprawcy musi wynika¢, ze celem
sprawcy jest oddziatywanie na psychike osob trzecich, a nie wyrazanie choéby najbardziej bulwersujgcego pogladu
na jakis temat. Analizujgc wypowiedzi oskarzonego na forach dyskusyjnych nie sposéb dopatrzy¢ sie w uzywa-
nych przez niego sformutowaniach czasownikowych intencji nawotywania, nakfaniania do nienawisci na tle réznic
wyznaniowych. Wypowiedzi typu «aby walczy¢ z Zydami trzeba ich podpatrywaé i walczyé ich wtasng bronig,
«Polsce potrzebny jest Lepper, zeby zrobi¢ porzgdek z Zydami, podobnie jak w Rosji uczynit to Putin», «méwi-
my Zydom precz» nie mozna w ocenie Sadu utozsamiaé z nawotywaniem czy tez naktanianiem do nienawisci
na tle réznic wyznaniowych. Nawotywanie do nienawisci z powoddw wymienionych w art. 256 [k.k.] sprowadza
sie bowiem do tego typu wypowiedzi, kiére wzbudzajg uczucia silnej niecheci, ztosci, braku akceptacji, wrecz
wrogosci do poszczegolnych catych grup wyznaniowych badz tez z uwagi na forme wypowiedzi podtrzymuja,
nasilajg takie negatywne nastawienia i podkreslajg tym samym uprzywilejowanie, wyzszos¢ okreslonego naro-
du, grupy etnicznej, rasy lub wyznania (postanowienie Sadu Najwyzszego — Izba Karna z dnia 5 lutego 2007 r.,
IV KK 406/2006). Wszystkie powyzsze wypowiedzi moga by¢é wprawdzie w odczuciu spotecznym wysoce nie-
akceptowalne, jednakze formutowane one byly w okreslonych kontekstach, w ramach ktérych prowadzone byty
dyskusje na forach internetowych, o ktérych to dyskusjach przeciez wiadomo, ze ich uczestniczy reprezentujg
rézny poziom, na porzadku dziennym zdarzajg sie forumowicze wypowiadajgcy sie w sposdb obrazliwy wobec
innych uczestnikdw dyskusji, uzywajgcy niecenzuralnego stownictwa, wulgaryzméw, wprost wyzywajgcy innych
uczestnikéw dyskusji. Oskarzony w ocenie Sadu manifestowat jedynie podczas przedmiotowych dyskusji swoj
osobisty poglad, co mégt czyni¢ w ramach wolnosci stowa, wypowiedzi jego — ktorych to poglagdéw Sad orzekajacy
w niniejszej nie akceptuje — nie stanowity zdaniem Sadu nawotywania do nienawisci na tle wyznaniowym. Prze-
stepstwo z art. 256 [k.k.] ma przeciez charakter umysiny i moze zosta¢ popetnione tylko w zamiarze bezposrednim,
0 szczegolnym zabarwieniu, a wiec w konkretnej intencji, nie sposob w ocenie Sgdu doszukac sie takowej intenc;ji
oskarzonego w formutowanych przez niego wypowiedziach umieszczanych w postach na forach internetowych”.
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Wyrok ten zaskarzyt prokurator. Utrzymujac go w mocy, Sad Okregowy w Swidnicy w wyroku z 8 wrze$nia
2010 r., sygn. akt IV Ka 505/10, uznat:

,Przystepujgc do oceny tej apelacji uwage zwréci¢ nalezy przede wszystkim na uchybienia aktu oskarzenia
w zakresie opisu czynu bedgcego przedmiotem zarzutu z pkt. |, ktére uniemozliwity sgdowi odwotawczemu
wydanie innego rozstrzygniecia, niz utrzymanie zaskarzonego wyroku w mocy.

Uchybienia te polegaty na wskazaniu, ze sposobem zniewazania i zarazem nawotywania przez oskarzonego
do nienawisci bylo «zamieszczanie antysemickich wypowiedzi», bez jednoczesnego przytoczenia tresci tych
wypowiedzi (in extenso lub w postaci opisowej) oraz na uzyciu sformutowan, z ktérych wynikato, ze do opisanych
wyzej zachowan doszto wobec «osdb wyznania judajskiego» i «ze wzgledu na ich przynaleznos¢ wyznaniowa».

Uchybienie opisane wyzej jako pierwsze jest, jak sie wydaje, nastepstwem btednego rozumienia przez oskar-
zyciela sensu okreslenia «wypowiedz antysemicka». Z uzycia tego zwrotu w zarzucie aktu oskarzenia zdaje sie
wynikaé, ze autor aktu oskarzenia utozsamit go z dziataniem bezprawnym, noszgcym jednoczes$nie znamiona
zniewagi i nawotywania do nienawisci. Innymi stowy méwigc uzycie omawianego zwrotu dla okreslenia czynno-
Sci sprawczej oskarzonego prowadzi do wniosku, ze w ocenie oskarzyciela jakakolwiek tres¢ podpadajgca pod
pojecie «wypowiedz antysemicka» kazdorazowo nosi w sobie element bezprawia i pozwala na pociggniecie
sprawcy do odpowiedzialnosci karne;j.

Tymczasem taki sposdb rozumienia omawianego pojecia uznaé nalezy za daleko idgce uproszczenie. Pod
pojecie «wypowiedz antysemicka» mozna bowiem podciggnaé szeroki wachlarz wypowiedzi o réznej tresci i uwa-
runkowanych réznymi intencjami. Nie widzgc potrzeby gtebszego wchodzenia w tym miejscu w skomplikowana,
rozlegly i wieloptaszczyznowg problematyke «antysemickosci», dla potrzeb rozpoznawanej sprawy stwierdzi¢
nalezy jedynie, ze nie kazda wypowiedz o charakterze antysemickim (a wiec w mniejszym lub wiekszym stop-
niu nacechowana niechecig do Zydéw, narodu zydowskiego lub wyznawcéw judaizmu) zastuguje na okreslenie
zniewaga lub nawotywanie do nienawisci”.

7.6.3. Trybunat stwierdza, ze z hierarchicznej budowy systemu prawnego wynika dyrektywa nakazujgca bra¢
pod uwage podczas interpretacji aktéw nizszego rzedu normy i wartosci wyrazone w aktach wyzszego rzedu.
Kwalifikacja przez prokuratorow i sgdy okreslonych zachowan jako przestepstw nawotywania do nienawisci
na tle réznic narodowosciowych, etnicznych, rasowych, wyznaniowych albo ze wzgledu na bezwyznaniowos$¢
musi zatem by¢ dokonywana z uwzglednieniem wolnosci stowa chronionej przez Konstytucje oraz umowy mie-
dzynarodowe, ktérymi zwigzana jest Polska: Powszechng Deklaracje Praw Cztowieka, Konwencje oraz Pakt.

7.7. Kwestia, czy w danej sprawie karnej nie dochodzi do takiej interpretacji zwrotu ,nawotuje do nienawisci”,
ktorej nie da sie pogodzi¢ z wolnoscig stowa, wykracza poza granice kognicji Trybunatu. Przedmiot skargi kon-
stytucyjnej ograniczony jest bowiem do kontroli konstytucyjnosci prawa, a nie kontroli konstytucyjnosci orzeczen
sgdowych.

7.7.1. Wolnos¢ stowa i wolnos¢ druku to sprzezone ze sobg podstawowe wolnosci — prazrodto innych wolnosci
politycznych chronionych przez ustawy zasadnicze i przez umowy miedzynarodowe oraz przez orzecznictwo
sgdow w panstwach wolnych, demokratycznych i prawnych. Wolno$¢ stowa chroni nie tylko takie wypowiedzi,
ktére sg odbierane przychylnie albo postrzegane jako nieszkodliwe lub obojetne, ale takze wypowiedzi wyrazajgce
dezaprobate, niecheé, uprzedzenia czy antypatie (zob. klasyczny juz wyrok z 7 grudnia 1976 r. Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka w sprawie Handyside przeciwko Wielkiej Brytanii, skarga nr 5493/72, § 43-49). Nie
jest to jednak wolno$¢ absolutna.

7.8. Wskazany w rozpatrywanej skardze konstytucyjnej jako jeden z wzorcow kontroli art. 31 ust. 3 Konstytuciji
okresla przestanki dopuszczalnosci ustanawiania ograniczen wolnosci i praw jednostki. W aspekcie formalnym
wymaga sie w nim, by ograniczenia te byly ustanawiane ,tylko w ustawie”, zas w aspekcie materialnym dopuszcza
sie ustanawianie ograniczen ,tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa
lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw
innych oséb”. Dodatkowg granicg dopuszczalnych ograniczen jest zakaz naruszania ,istoty” wolnosci i praw.

7.9. Kryminalizacja nawotywania do nienawisci na tle ré6znic narodowosciowych, etnicznych, rasowych,
wyznaniowych albo ze wzgledu na bezwyznaniowos¢ jest bez watpienia ograniczeniem wolnosci stowa, jedne;j
z podstawowych wolnosci cztowieka, istotnej dla jego rozwoju i samorealizacji oraz majgcej podstawowe zna-
czenie dla demokrac;ji. Ograniczenie to spetnia wymaog ustawowej regulaciji i jest konieczne w panstwie demokra-
tycznym dla jego bezpieczenstwa, porzadku publicznego oraz wolnosci i praw innych oséb, zwlaszcza z powodu
rasy, pici, jezyka, wyznania lub jego braku, pochodzenia spotecznego, urodzenia oraz majatku (art. 233 ust. 2
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Konstytucji). Znajduje ono silne uzasadnienie aksjologiczne na gruncie obowigzujacej Konstytucji: w zasadzie
przyrodzonej i niezbywalnej godnosci cziowieka (art. 30 Konstytucji) oraz zakazie istnienia partii politycznych
i innych organizacji odwotujgcych sie w swoich programach do totalitarnych metod i praktyk dziatania nazizmu,
faszyzmu i komunizmu, a takze tych, ktérych program lub dziatalno$é zaktada lub dopuszcza nienawis¢ rasowg
i narodowosciowg (art. 13 Konstytuciji).

7.9.1. Ze wzgledu na oczywistg i bezwzgledng okolicznosé, jakg sag ludobdjcze doswiadczenia totalitaryzméw
ostatnich stu lat, oraz konieczno$¢ ochrony godnosci i pamieci kazdej z dziesigtkdw milionéw ich ofiar, panstwa
europejskie kryminalizujg tzw. mowe nienawisci (zob. np.: § 283 austriackiego kodeksu karnego, § 356 czeskiego
kodeksu karnego, art. R625-7 francuskiego kodeksu karnego, § 130 niemieckiego kodeksu karnego, rozdziat lll,
Public Order Act uchwalony przez Parlament Zjednoczonego Krolestwa).

7.9.1.1. Art. 256 § 1 k.k. nie jest dostownym powtdrzeniem regulacji obowigzujgcej w ktéryms z panstw euro-
pejskich, ale odnosi sie do wspodlnej aksjologii. Przepis ten stuzy ochronie przyrodzonej godnosci cztowieka oraz
wynikajgcych z niej praw i wolnosci. Stanowi on rowniez realizacje obowigzku panstwa polskiego, wynikajgcego
z art. 20 ust. 2 Paktu, zgodnie z ktérym ,Popieranie w jakikolwiek sposdb nienawisci narodowej, rasowej lub
religijnej, stanowigce podzeganie do dyskryminacji, wrogosci lub gwattu, powinno by¢ ustawowo zakazane”.

7.9.1.2. Trybunat zauwaza rowniez, ze ustawodawca, kryminalizujgc w art. 256 § 1 k.k. nawotywanie do sze-
rzenia nienawisci na tle réznic narodowosciowych, etnicznych, rasowych, wyznaniowych albo z powodu bez-
wyznaniowosci, pomingt szerzenie nienawisci na tle réznic klasowych. Tymczasem publiczne propagowanie
lub nawotywanie do nienawisci klasowej byto i wcigz jest w wielu panstwach podstawg ideologii oficjalnej albo
podstawg programu skrajnej lewicy (zob. T. Snyder, Skrwawione ziemie. Europa miedzy Hitlerem a Stalinem,
Warszawa 2011, passim). Takie zawezone ujecie art. 256 § 1 k.k. stanowi najpewniej refleks wtasnie art. 20 ust. 2
Paktu, poniewaz prawodawca miedzynarodowy w sposob niepetny okreslit zakres szerzenia nienawisci w odnie-
sieniu do ideologii komunistycznej. Rowniez tworcy Rzymskiego Statutu Miedzynarodowego Trybunatu Karnego,
sporzadzonego w Rzymie dnia 17 lipca 1998 r. (Dz. U. z 2003 r. Nr 78, poz. 708; dalej: statut MTK), w definicji
ludobdjstwa (art. 6 statutu MTK) pomineli szerzenie nienawisci na tle réznic klasowych, wskazujgc, ze jest nim
ktorykolwiek z czynéw dokonanych z zamiarem zniszczenia w catosci lub czesci grupy ,narodowej, etnicznej,
rasowe;j lub religijnej”. W ten sposdb spotecznos¢ miedzynarodowa, z przyczyn pozaprawnych, zignorowata
jeden z kluczowych aspektow przedmiotowych zbrodni ludobdjstwa — wyniszczenie grupy oznaczonej jako wroga
czy pasozytnicza klasa ekonomiczno-spoteczna (por. J. Makarewicz, Propaganda komunizmu a kodeks karny,
.Gazeta Sagdowa Warszawska” 1937 nr 24-25, s. 349-351 i 365-370 oraz W. Kulesza, Pochwalanie faszyzmu
i komunizmu w S$wietle prawa karnego (uwagi de lege praevia, lata et ferenda), [w:] Teoretyczne i praktyczne
problemy wspoétczesnego prawa karnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Tadeuszowi Bojarskie-
mu, red. A. Michalska-Warias, |. Nowikowski, J. Piérkowska-Flieger, Lublin 2011, s. 415-434.

7.10. Konkludujac, Trybunat stwierdza, ze art. 256 § 1 k.k., w czesci obejmujgcej zwrot ,nawotuje do niena-
wisci®, jest zgodny z art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Z przedstawionych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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WYROK
z dnia 25 lutego 2014 r.
Sygn. akt SK 18/13*

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w skladzie:

Zbigniew Cieslak — przewodniczgcy
Wojciech Hermelinski

Matgorzata Pyziak-Szafnicka
Andrzej Wrobel

Marek Zubik — sprawozdawca,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem skarzgcej oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 25 lutego
2014 r., skargi konstytucyjnej J D 0 zbadanie zgodno$ci:

art. 17 ust. 1 ustawy z dnia 25 czerwca 1999 r. o $wiadczeniach pienieznych z ubezpieczenia
spotecznego w razie choroby i macierzynstwa (Dz. U. z 2005 r. Nr 31, poz. 267, ze zm.) z art. 67
ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 1i 2, art. 31 ust. 3 i art. 2 oraz z art. 32 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

Art. 17 ust. 1 ustawy z dnia 25 czerwca 1999 r. o sSwiadczeniach pienieznych z ubezpieczenia spo-
tecznego w razie choroby i macierzynstwa (Dz. U. z 2014 r. poz. 159) w zakresie, w jakim stanowi pod-
stawe utraty prawa do zasitku chorobowego ubezpieczonego, ktéry w okresie orzeczonej niezdolnosci
do pracy wykonywat prace zarobkowa, uzyskujac wynagrodzenie przekraczajgce minimalng wysokos¢
wynagrodzenia za prace, jest zgodny z art. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 1i 2, art. 31 ust. 3 oraz art. 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 2 listopada 2010r. J D (dalej: skarzaca) wniosta o zbadanie zgodno-
Sci art. 17 ust. 1 ustawy z dnia 25 czerwca 1999 r. o Swiadczeniach pienieznych z ubezpieczenia spotecznego
w razie choroby i macierzynstwa (Dz. U. z 2005 r. Nr 31, poz. 267, ze zm.; dalej: ustawa o Swiadczeniach)
z art. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 1i 2, art. 31 ust. 3, art. 2 oraz art. 32 ust. 1 Konstytucji.

1.1. Skarga konstytucyjna zostata wniesiona na tle nastepujgcego stanu faktycznego. Skarzgca byta zatrud-
niona jako prawnik w Okregowym Inspektoracie Pracy. W okresie od 15 pazdziernika 2007 r. do 31 marca 2008 r.
byta nieprzerwanie niezdolna do pracy z powodu choroby, co dokumentowata kolejnymi zwolnieniami lekarskimi

* Sentencja zostata ogtoszona dnia 4 marca 2014 r. w Dz. U. poz. 267.
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przedstawianymi pracodawcy. Za okres od 18 pazdziernika 2007 r. do 31 marca 2008 r. skarzgcej wyptacono
zasitek chorobowy w tgcznej kwocie 12 577,82 zt.

Decyzjg z 3 kwietnia 2008 r. (znak: 240000/604/K/1/2008/DSC) Zaktad Ubezpieczen Spotecznych zazadat
od skarzgcej zwrotu nienaleznie pobranego zasitku chorobowego za caty okres jego pobierania. Organ stwier-
dzit, ze skarzgca nie spetnita przestanek do uzyskania zasitku chorobowego bowiem w okresie wykazywanej
niezdolnos$ci do pracy wykonywata prace zarobkowa.

W odwotaniu od tej decyzji skarzgca powotata kilka okolicznosci. Wskazywata, ze Swiadczona przez nig
praca nie byta nakierowana na uzyskanie zarobku i miata charakter sporadycznej aktywnosci zawodowej. Praca
ta nie mogta zosta¢ zawieszona w momencie péjscia na zwolnienie lekarskie z uwagi na ciggto$c spraw, w jakie
skarzgca byta zaangazowana jako doradca prawny. Skarzgca podkreslata przy tym, ze podejmowana przez nig
aktywnosc¢ byta rekomendowana przez lekarzy specjalistow, jako preferowana forma terapii, ktéra wspomagata
proces jej leczenia.

Wyrokiem z 5 marca 2010 r. (sygn. akt IV U 672/09) Sad Rejonowy w Opolu, Wydziat IV Pracy i Ubezpieczeh
Spotecznych oddalit odwotanie skarzgcej na decyzje ZUS. Z ustalen faktycznych sadu wynikato, ze skarzaca
od 1 wrzesnia 2004 r. w sposdb nieprzerwany swiadczyta ustugi z zakresu poradnictwa prawnego cztonkom orga-
nizacji zwigzkowych, dziatajgc na podstawie uméw cywilnoprawnych zawieranych z Radg Wojewddzkg OPZZ.
Kontynuowata wykonywanie tej pracy takze w okresie przebywania na zwolnieniu lekarskim, tj. od 15 pazdzier-
nika 2007 r. do 31 marca 2008 r. W tym czasie realizowane przez nig dziatania polegaty na odbywaniu dwoch
pottoragodzinnych dyzuréw poradnictwa prawnego dwa razy w tygodniu. Praca ta miata charakter zarobkowy,
bowiem skarzaca otrzymywata z tego tytutu miesigczne wynagrodzenie w kwocie 1500 zt brutto.

Rozstrzygniecie sadu pierwszej instancji opierato sie na wyktadni art. 17 ust. 1 ustawy o $wiadczeniach,
stanowigcego podstawe decyzji ZUS wydanej w sprawie skarzacej. Sad przyjat, ze wskazany przepis wyraza
podstawowy cel zasitku chorobowego, jakim jest kompensata dochodu utraconego przez ubezpieczonego wsku-
tek wystgpienia u niego czasowej, przejsciowej niezdolnosci do zarobkowania. Celem zasitku nie jest uzyskanie
dodatkowej korzysci majgtkowej przez ubezpieczonego, ale otrzymanie swiadczenia, ktére — w pewnym okresie
— zastepuje wynagrodzenie. Sad Rejonowy w Opolu stwierdzit, ze skarzgca zrealizowata jedng z przestanek utraty
prawa do zasitku chorobowego okreslonych w art. 17 ust. 1 ustawy o swiadczeniach. Wykonywata bowiem prace
zarobkowg w okresie niezdolnosci do pracy. W ocenie sgdu praca wykonywana przez skarzaca miata charakter
zarobkowy zaréwno z uwagi na fakt uzyskiwania wynagrodzenia, jak réwniez jej czestotliwos¢ i cyklicznos¢.

Wyrokiem z 22 lipca 2010 r. (sygn. akt V Ua 31/10) Sad Okregowy w Opolu V Wydziat Pracy i Ubezpieczen
Spotecznych oddalit apelacje skarzgcej od wyroku Sadu Rejonowego w Opolu. Sad drugiej instancji podtrzymat
i przyjat jako wlasne wszystkie ustalenia dotyczgce stanu faktycznego poczynione na etapie postepowania
w pierwszej instancji. Sad nie podzielit przy tym argumentacji zaprezentowanej w apelacji, wskazujgcej na spo-
radyczny charakter pracy wykonywanej przez skarzaca. Sad podkreslit, ze skarzgca prowadzita dziatalnosc
doradztwa prawnego juz w okresie zatrudnienia w Okregowym Inspektoracie Pracy, a wigc przed pojsciem
na zwolnienie lekarskie. Kontynuowata te dziatalnos$¢ takze w okresie pozostawania na zwolnieniu. Jak wyni-
kato z rejestru porad prawnych, skarzgca w okresie od 22 pazdziernika 2007 r. do 30 marca 2008 r. odbyta 36
dyzuréw w trakcie ktérych udzielata porad cztonkom organizacji zwigzkowych. Swiadczyto to — zdaniem Sadu
Okregowego w Opolu — o regularnosci pracy swiadczonej przez skarzgca. Bezsporny byt przy tym zarobkowy
charakter tej pracy niezaleznie od tego, ze — jak twierdzita skarzgca — praca ta miata réwniez znaczenie tera-
peutyczne. Sad Okregowy w Opolu stwierdzit, ze w badanej sprawie znajduje zastosowanie art. 17 ust. 1 ustawy
o Swiadczeniach. Zgodnie z trescig tego przepisu, kazda praca zarobkowa wykonywana w okresie zwolnienia
lekarskiego powoduje utrate prawa do zasitku chorobowego. Sam fakt wykonywania tego rodzaju pracy i pobie-
rania za to wynagrodzenia jest samodzielng negatywng przestankg prawa do zasitku.

1.2. Trybunat Konstytucyjny, jako sad prawa, nie sprawuje wymiaru sprawiedliwosci, a przez to takze nie
rozstrzyga o faktach dotyczgcych badanego problemu konstytucyjnego. W tym zakresie Trybunat opiera sie
w petni na ustaleniach poczynionych przez sgdy powszechne rozstrzygajgce w sprawie skarzgcej. Ma to istotne
znaczenie przede wszystkim z uwagi na wyrazne rozbieznosci, jakie na etapie postepowan sgdowych ujawnity sie
w odniesieniu do oceny dziatalnosci skarzgcej oraz charakteru podejmowanej przez nig pracy. Zgodnie z argu-
mentacjg skarzacej wykonywana przez nig praca zarobkowa (poradnictwo prawne) miata charakter incydentainy,
za$ kwestia zarobkowania miata wytacznie znaczenie drugorzedne. Skarzgca podkreslata przy tym, ze realizowa-
na przez nig aktywnos¢ zawodowa stuzyta celom terapeutycznym, bedac ekwiwalentem tzw. terapii zajeciowe;.

Twierdzenia te zostaty zweryfikowane na etapie postepowania sgdowego. Rozpatrujgce sprawe skarzacej
sady kolejnych instancji ustality, ze w istocie rzeczy wykonywane przez nig poradnictwo prawne miato charakter
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zaplanowane;j i regularnej aktywnosci zawodowej realizowanej w okresie kilku lat przed zwolnieniem lekarskim
i kontynuowanej juz w trakcie zwolnienia. W tym kontekscie juz na etapie postepowania sgdowego wskazywa-
no, ze wykonywanie pracy zarobkowej nie byto powodowane wzgledami terapeutycznymi, chociaz wspierata
ona proces leczenia skarzgcej. Nie mozna jednak przypisaé tej pracy wytgcznie celu terapeutycznego, skoro
w okresie poprzedzajgcym pozostawanie na zwolnieniu lekarskim, skarzagca wykonywata jg od wielu lat w tym
samym charakterze oraz w podobnym wymiarze. Jak wynika z ustalen poczynionych w postepowaniu sgdowym
na podstawie opinii biegtych, skarzgca poczatkowo byta na zwolnieniu lekarskim wystawionym przez lekarza
pierwszego kontaktu. Dopiero po kilku tygodniach pozostawania na zwolnieniu udata sie na wizyte do lekarza
specjalisty, ktory diagnozowat skarzgcg pod kagtem wystepowania zaburzen psychicznych.

1.3. Skarzaca w okresie pozostawania na zwolnieniu lekarskim wykonywata prace zarobkowg (poradnictwo
prawne). Praca ta miata — w ocenie skarzgcej — charakter incydentalny; stuzyta przede wszystkim osiggnieciu
celu terapeutycznego. Fakt pobierania przez skarzgcg miesiecznego wynagrodzenia z tytutu $wiadczonych
ustug miat znaczenie drugorzedne. Udzielanie porad prawnych byto zalecane przez lekarzy specjalistéw, jako
ekwiwalent tzw. terapii zajeciowej, wspierajgcy w naturalny sposob proces leczenia skarzgce;.

W skardze konstytucyjnej stwierdzono, ze art. 17 ust. 1 ustawy o $wiadczeniach nie jest ,jednoznacznie
niekonstytucyjny”, ale jego stosowanie przez sgdy powszechne jest niewlasciwe. Skarzgca zakwestionowata
prezentowany w orzecznictwie scisty sposdb rozumienia tego przepisu pozbawiajacy prawa do zasitku cho-
robowego osoby wykonujgce prace zarobkowg w okresie orzeczonej niezdolnosci do pracy. W uzasadnieniu
skargi konstytucyjnej stwierdzono, ze pozbawienie prawa do zasitku 0sob wykorzystujgcych zwolnienie lekarskie
zgodnie z jego przeznaczeniem, podejmujgcych w ograniczonym zakresie prace zarobkowg majgcg charak-
ter terapeutyczny, godzi w istote podmiotowego prawa obywatela do zabezpieczenia spotecznego w zwigzku
z jego prawem do ochrony wiasnosci oraz zasadg proporcjonalnosci. Kwestionowany w skardze konstytucyjnej
art. 17 ust. 1 ustawy o Swiadczeniach powinien byc¢ interpretowany w sposéb umozliwiajgcy realizacje gwaranciji
przewidzianych w art. 67 ust. 1 Konstytucji. Skoro zasitek chorobowy peni funkcje kompensacyjng w zwigzku
z czasowa niezdolnoscig do wykonywania pracy i nie moze stanowi¢ dodatkowej korzysci (obok wynagrodzenia),
to — zdaniem skarzgcej — powinien by¢ rozpatrywany wytgcznie w odniesieniu do konkretnego stosunku ubezpie-
czenia, w ramach ktoérego swiadczeniobiorca utracit mozliwos¢ zarobkowania. W rezultacie zdoIno$¢ pracownika
do pracy oraz przestanki prawa do zasitku chorobowego powinny by¢ oceniane odrebnie w kazdym miejscu pracy.

W ocenie skarzgcej fakt wykonywania pracy zarobkowej na podstawie umowy zlecenia nie moze stanowi¢
negatywnej przestanki prawa do zasitku uzyskiwanego u innego pracodawcy. Zdaniem skarzacej, art. 17 ust. 1
ustawy o swiadczeniach narusza prawo do zabezpieczenia spotecznego oraz jest niezgodny z zasadg sprawie-
dliwosci, zasadg ochrony zaufania jednostki do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Narusza rownowage
miedzy uprawnieniem do $wiadczenia z ubezpieczenia spotecznego w razie choroby, a obowigzkiem odprowa-
dzenia skfadek od pracownika wskutek istnienia konkretnego tytutu ubezpieczeniowego.

Skarzgca sformutowata réwniez zarzut niezgodnosci kwestionowanego przepisu z zasadg rownosci (art. 32
ust. 1 Konstytucji). Przyjety sposob wyktadni art. 17 ust. 1 ustawy o $wiadczeniach prowadzi do sytuacji, w ktérej
prawo do zasitku tracg zaréwno $wiadczeniobiorcy swiadomie naduzywajacy tego prawa ze wzgledu na wyko-
rzystywanie zwolnienia lekarskiego niezgodnie z jego celem, jak rowniez ci, ktérzy wykonujg prace zarobkowg
w niewielkim wymiarze, a praca ta — podejmowana w ograniczonym zakresie i w sposob zgodny z celem
zwolnienia — ma jednoczesnie charakter terapeutyczny, umozliwiajac obywatelowi leczenie i szybszy powr6t
do zdrowia. Zréwnanie sytuacji prawnej obu tak wyréznionych grup $wiadczeniobiorcéw narusza — zdaniem
skarzgcej — zasade réwnego traktowania. Wynika z niej bowiem konieczno$¢ odmiennego uksztattowania sytuacji
o0s6b naduzywajgcych prawa do zasitku chorobowego oraz tych, ktérzy wykonujg prace zarobkowg w celach
terapeutycznych, wykorzystujgc zwolnienie lekarskie zgodnie z jego przeznaczeniem.

2. Marszatek Sejmu pismem z 13 grudnia 2013 r. przedtozyt stanowisko w imieniu Sejmu, wnoszgc o umorze-
nie postepowania w catosci na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytu-
cyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Marszatek wnidst jednoczesnie — w wypadku nieumorzenia postepowania — o stwierdzenie, ze art. 17 ust. 1
ustawy o swiadczeniach w zakresie, w jakim odnosi sie do wykonywania pracy zarobkowej, jako przestanki utraty
prawa do zasitku chorobowego, jest zgodny z art. 67 ust. 1 w zwigzku z zasadg sprawiedliwosci spotecznej oraz
zasadg zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa, wywodzonymi z art. 2 Konstytucji oraz
z art. 31 ust. 3 i art. 32 ust. 1 Konstytucji. Marszatek wnidst ponadto o umorzenie postepowania w pozostatym
zakresie na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.
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Zdaniem Marszatka Sejmu analizowana skarga konstytucyjna nosi wszelkie cechy tzw. skargi na stosowanie
prawa. Swiadczy o tym przede wszystkim uzasadnienie zarzutu niekonstytucyjno$ci i argumenty odwotujgce sie
wprost do stosowania prawa przez sady orzekajgce w sprawie. Problem opisany w skardze odnosi sie — w oce-
nie Marszatka Sejmu — do btednej subsumpciji stanu faktycznego. Skarga nie zwraca sie przeciwko regulaciji,
na podstawie ktérej sgd orzekt ostatecznie o prawie konstytucyjnym, ale przeciwko ostatecznym orzeczeniom
zapadtym w sprawie skarzgcej.

Niezaleznie od tych powodéw umorzenia postepowania przed Trybunatem, Marszatek Sejmu zwrécit uwage
na sposob ujecia przedmiotu kontroli — art. 17 ust. 1 ustawy o $wiadczeniach. Jest on zbyt szeroki z punktu widze-
nia charakteru skargi, jako konkretnej formy kontroli konstytucyjnosci. Ostateczne orzeczenie sadu w sprawie
skarzgcej odnosito sie bowiem wylgcznie do jednej z dwdch przestanek utraty prawa do zasitku chorobowego,
okreslonych w kwestionowanym przepisie ustawy.

Zdaniem Marszatka Sejmu art. 17 ust. 1 ustawy o Swiadczeniach nie obliguje ubezpieczonego do zaprzestania
wykonywania czynnosci zawodowych. Utrate zasitku tgczy bowiem wytgcznie z pobieraniem wynagrodzenia. Zda-
niem Marszatka kwestionowany przepis nie godzi w bezpieczenstwo prawne skarzacej. Umozliwiat jej swobodne
decydowanie o swoim postepowaniu na podstawie petnej znajomosci przestanek dziatania organéw panstwa
i konsekwencji prawnych, jakie to postepowanie moze za sobg pociggna¢. Marszatek podkreslit jednoczesnie,
ze wykonywana przez skarzacg praca zarobkowa wigzata sie z uzyskiwaniem wynagrodzenia (1500 zt brutto),
ktore przekraczato — w tamtym okresie — zaréwno kwote najnizszego wynagrodzenia (936 zt i 1126 zt), najnizszej
emerytury (597,46 zt), jak i najnizszej renty (459,57 zt). Oznaczato to — w ocenie Marszatka — otrzymywanie
wynagrodzenia wystarczajgcego do zabezpieczenia minimum socjalnego skarzgcej w okresie jej choroby i nie-
zdolnosci do pracy. Skarzaca mogta przy tym — biorgc pod uwage cywilnoprawny charakter umowy, na podstawie
ktorej wykonywata prace — zdecydowac sie na swiadczenie porad prawnych pod tytutem darmym. Nie stato
to w sprzecznosci z zaktadanym przez skarzgcg terapeutycznym charakterem wykonywanej pracy. Zdaniem
Marszatka Sejmu, zakres prawa do zabezpieczenia spotecznego w razie choroby nie sprzeciwia sie mozliwosci
uzaleznienia wyptaty zasitku chorobowego od przerwania wykonywania pracy zarobkowej w czasie niezdolnosci
spowodowanej chorobg. Tym bardziej, ze przestanka utraty prawa do zasitku uzalezniona jest w tym wypadku
catkowicie od woli ubezpieczonego. Marszatek nadmienit rowniez, ze zakres i wysoko$¢ swiadczen socjalnych
musi zawsze uwzglednia¢ poziom srodkow, z ktérych swiadczenia te sg pokrywane.

Zdaniem Marszatka Sejmu zasitek chorobowy nie moze by¢ traktowany jako ekwiwalent utraconego wyna-
grodzenia. Tym bardziej, ze w cato$ci go nie zastepuje. Mechanizm przyjety przez ustawodawce w art. 17 ust. 1
ustawy o $wiadczeniach odpowiada zaréwno celom zasitku chorobowego (zapewnienie srodkéw utrzymania
na czas niezdolnosci do pracy), jak i celom catej ustawy (racjonalizacja wydatkéw budzetowych na swiadczenia
z ubezpieczenia spotecznego). Ustawodawca nalezycie wywazyt interes publiczny, zwigzany z wprowadzeniem
sprawiedliwego podziatu srodkow, opierajgcy sie na zasadach wzajemnosci, powszechnosci i solidarnosci,
z interesem ubezpieczonego, ktéremu nalezy zapewni¢ srodki utrzymania w okresie jego niezdolnosci do pracy.
Przestanka utraty prawa do zasitku ze wzgledu na wykonywanie pracy zarobkowej nie stanowi nieproporcjonal-
nej ingerencji w prawo do zabezpieczenia spotecznego. Umozliwia dokonanie wyboru co do tego, czy pobierac
zasitek, czy tez wykonywac prace i pobiera¢ z tego tytutu wynagrodzenie.

W ocenie Marszatka Sejmu potraktowanie przez ustawodawce w jednakowy sposob wszystkich pracownikow,
ktérzy w okresie pozostawania na zwolnieniu lekarskim wykonujg prace zarobkowag, niezaleznie od motywdw jej
podejmowania, $wiadczy rowniez o zgodnos$ci kwestionowanego art. 17 ust. 1 ustawy o Swiadczeniach z zasadg
réwnosci (art. 32 ust. 1 Konstytucji).

3. Prokurator Generalny pismem z 9 pazdziernika 2013 r. przedstawit stanowisko, zgodnie z ktérym art. 17
ust. 1 ustawy o swiadczeniach w zakresie, w jakim nie przewiduje prawa do zasitku chorobowego dla ubezpie-
czonego, ktéry w okresie pobierania zasitku chorobowego, zgodnie z zaleceniami lekarskimi, w ograniczonym
zakresie, wykonywat prace zarobkowg, uzasadniong wzgledami terapeutycznymi, realizujgc w ten sposob cel
zwolnienia, jest niezgodny z art. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1 i art. 2 Konstytucji. W pozostatym zakresie
Prokurator wnidst o umorzenie postepowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, z uwagi na zbed-
nos¢ orzekania.

Zdaniem Prokuratora Generalnego problem przedstawiony w skardze konstytucyjnej nie wigze sie ze sto-
sowaniem prawa i moze podlegaé ocenie konstytucyjnej. Jego zdaniem art. 17 ust. 1 ustawy o Swiadczeniach
nie narusza istoty prawa do zabezpieczenia spotecznego, gwarantowanego w art. 67 ust. 1 Konstytucji. Tym
niemniej przepis ustawy nie uwzglednia szczegdlnej sytuacji osob korzystajgcych ze zwolnienia lekarskiego, dla
ktorych wykonywanie pracy zarobkowej stanowi forme terapii stuzgcej poprawie stanu zdrowia. W rezultacie
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osoby te traktowane sg w taki sam sposob jak ubezpieczeni, ktdrzy naduzywajg prawa do swiadczenia podej-
mujgc dziatania niezgodne z jego celem.

W ocenie Prokuratora Generalnego utrata prawa do zasitku chorobowego zapobiega¢ ma wyptacie nienalez-
nego $wiadczenia w sytuacji naduzycia przez pracownika prawa do $wiadczen. Pozbawienie tego prawa réwniez
takich oséb, ktore podjety pewne formy aktywnosci zarobkowej w celach terapeutycznych, nie realizuje tak defi-
niowanego celu. Swiadczy zatem — zdaniem Prokuratora Generalnego — o niezgodnosci art. 17 ust. 1 ustawy
o Swiadczeniach z zasadg sprawiedliwosci spotecznej. Zasada ta wymaga bowiem zrdéznicowania prawnego
adresatéw kwestionowanego przepisu ustawy o $wiadczeniach. Prokurator przychylit sie przy tym do stanowi-
ska skarzacej, zdaniem ktérej realizowana przez nig dziatalno$¢ zarobkowa miata charakter incydentalny i byta
podejmowana wytgcznie z przyczyn medycznych, stosownie do zalecen lekarskich.

W ocenie Prokuratora Generalnego prawo do zasitku chorobowego ma wymiar majgtkowy. Jakkolwiek przy
ocenie regulacji objetych zakresem normowania art. 67 ust. 1 Konstytucji nie ma potrzeby odwotywania sie
réwnoczesnie do art. 64 Konstytucji. Prokurator przyznat, ze ocena kwestionowanego art. 17 ust. 1 ustawy
o $wiadczeniach z art. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1 i art. 2 Konstytuciji jest wystarczajgca dla ochrony praw
skarzgcej. Z tego wzgledu Trybunat powinien — w ocenie Prokuratora Generalnego — umorzy¢ postepowanie
w pozostatym zakresie z uwagi na zbednos¢ orzekania (art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK).

4. Rzecznik Praw Obywatelskich pismem z 6 czerwca 2013 r. poinformowat, ze w zwigzku z powiadomieniem
0 wszczeciu postepowania w sprawie skargi konstytucyjnej Jolanty Dudy nie zgtasza udziatu w tym postepowaniu.

5. W pismie z 24 wrzesnia 2013 r. Biuro Studiéw i Analiz Sadu Najwyzszego przedstawito wyjasnienia
co do tresci art. 17 ustawy o Swiadczeniach.

Zasitek chorobowy jest $wiadczeniem z zabezpieczenia spotecznego, ktéry ma zastepowaé zarobek utraco-
ny wskutek czasowej niemoznosci $wiadczenia pracy z powodu choroby badz tez innej przeszkody wskazanej
w ustawie. Kwestionowany w skardze art. 17 ustawy o $wiadczeniach ma na celu przeciwdziatanie naduzywaniu
uprawnien przez ubezpieczonych. Przewiduje utrate zasitku chorobowego w sytuacjach uzasadniajgcych domnie-
manie, ze ryzyko ubezpieczeniowe nie zaszto mimo stwierdzonej przez lekarza niezdolnosci do pracy. W ocenie
Biura Studiow i Analiz SN, wykonywanie pracy w okresie zwolnienia lekarskiego tylko wéwczas nie doprowadzi
do utraty prawa do zasitku, jezeli zostanie wykazane, ze podjete czynnosci miaty charakter incydentalny.

6. W pismach z 15 listopada 2013 r. oraz 27 stycznia 2014 r. skarzaca odniosta sie do stanowisk uczestnikéw
postepowania i podtrzymata wczesniejsze zarzuty sformutowane w skardze konstytucyjnej. W jej ocenie art. 17
ust. 1 ustawy o $wiadczeniach nie uwzglednia szczegdlnej sytuacji oséb, dla ktérych aktywnos$¢ zarobkowa
podejmowana w czasie zwolnienia lekarskiego stanowi forme terapii, stuzacej poprawie zdrowia. Osoby te nie
powinny by¢ traktowane — w zakresie utraty prawa do zasitku chorobowego — w taki sam sposoéb, jak ubez-
pieczeni naduzywajgcy prawa do tego $wiadczenia. Koniecznos$¢ zréznicowania prawnego adresatéw art. 17
ust. 1 ustawy o swiadczeniach wynika — zdaniem skarzgcej — zaréwno z zasady sprawiedliwosci spotecznej,
jak i zasady rownosci. Skarzgca podtrzymata rowniez zarzut niezgodnosci kwestionowanego przepisu ustawy
z art. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 1i 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji. Niezgodnos¢ ta wynika z faktu naruszenia
podmiotowego prawa obywatela do zabezpieczenia spotecznego w razie niezdolnosci do pracy w zwigzku z jego
prawem do wtasnosci i innych praw majgtkowych.

Na rozprawie 25 lutego 2014 r. skarzaca, przedstawiciel Sejmu oraz Prokuratora Generalnego podtrzymali
stanowiska zajete na pismie.

]
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:
1. Przedmiot skargi oraz stawiane zarzuty.
Watpliwosci sformutowane w skardze konstytucyjnej dotycza art. 17 ust. 1 ustawy z dnia 25 czerwca 1999 r.

o $wiadczeniach pienieznych z ubezpieczenia spotecznego w razie choroby i macierzynstwa (Dz. U. z 2014 r.
poz. 159; dalej: ustawa o Swiadczeniach). Zgodnie z tym przepisem, ubezpieczony, ktéry w okresie orzeczonej
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niezdolnosci do pracy wykonuje prace zarobkowg lub wykorzystuje zwolnienie od pracy w sposob niezgodny
z jego celem, traci prawo do zasitku chorobowego za caty okres pozostawania na zwolnieniu.

Zdaniem skarzacej, wskazane rozwigzanie ustawowe nie realizuje konstytucyjnych gwarancji prawa do zabez-
pieczenia spotecznego. Jest przez to sprzeczne z art. 67 ust. 1 Konstytucji w zwigzku z gwarancjami ochrony
wiasnosci (art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji), zasadag proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji) oraz zasada
sprawiedliwos$ci spotecznej (art. 2 Konstytucji). Skarzgca stwierdza, ze obowigzujgce przestanki utraty prawa
do zasitku chorobowego nie uwzgledniajg szczegdlnej sytuacji osob, ktére w okresie orzeczonej niezdolnosci
do pracy wykonujg prace zarobkowg wspomagajgca jednoczesnie proces ich leczenia. Przyjecie jednakowego
kryterium utraty prawa do zasitku, jakim jest wykonywanie — w okresie pozostawania na zwolnieniu — jakiejkol-
wiek pracy majgcej charakter zarobkowy, prowadzi w praktyce do pozbawienia $wiadczen takze tych oséb, dla
ktérych aktywnosé zawodowa ma réwniez znaczenie terapeutyczne, zwigzane z celem zwolnienia lekarskiego.

Na tym tle skarzaca stawia takze zarzut niezgodnosci art. 17 ust. 1 ustawy o Swiadczeniach z art. 32 ust. 1 Kon-
stytucji. Twierdzi bowiem, ze obowigzujace rozwigzanie ustawowe zrownuje sytuacje prawng osob, ktore w okresie
zwolnienia wykonujg prace zarobkowg z pozostatymi osobami, ktére bedgc na zwolnieniu lekarskim podejmujg
prace wspomagajgca proces leczenia. Jej zdaniem ustawodawca powinien odmiennie traktowa¢ dwie kategorie
ubezpieczonych pozostajgcych na zwolnieniu, w zaleznosci od celu wykonywanej przez te osoby pracy zarobkowej.

2. Tres¢ konstytucyjnych gwarancji prawa do zabezpieczenia spotecznego.

Ocena zarzutéw stawianych w badanej skardze konstytucyjnej wymaga — w pierwszej kolejnosci — ustalenia
tresci konstytucyjnego wzorca kontroli, z ktérego skarzgca wywodzi nakaz okreslonego dziatania po stronie
ustawodawcy.

Zgodnie z art. 67 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji, obywatel ma prawo do zabezpieczenia spotecznego
w razie niezdolnosci do pracy ze wzgledu na chorobe lub inwalidztwo oraz po osiggnieciu wieku emerytalnego.
Zakres i formy tego zabezpieczenia — w my$l zdania drugiego tego przepisu — okresli¢ ma ustawa. Zrédtem
konstytucyjnych gwarancji prawa do zabezpieczenia spotecznego jest rowniez art. 67 ust. 2 Konstytucji. Zgod-
nie z tym przepisem obywatel pozostajgcy bez pracy nie z wtasnej woli i niemajgcy innych $rodkéw utrzymania
ma prawo do zabezpieczenia spoftecznego, ktdérego zakres i formy okresla ustawa.

Adresatem konstytucyjnych gwarancji prawa do zabezpieczenia spotecznego (art. 67 Konstytucji) jest oby-
watel, ktéry nie ma mozliwosci wykonywania pracy, a przez to nie jest w stanie samodzielnie zdobywac srodkéw
na swoje utrzymanie. Brak mozliwo$ci wykonywania pracy moze wynika¢ z przyczyn dotyczgcych kondycji
fizycznej danej osoby. Moze sie wigza¢ z jej chorobg lub inwalidztwem. Moze mieé miejsce rowniez w sytuacji
osiggniecia wieku emerytalnego (art. 67 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji). Oprdécz tego ustrojodawca obejmuje
zakresem powyzszych gwarancji konstytucyjnych takze te sytuacje braku mozliwo$ci wykonywania pracy, ktére
majg charakter zewnetrzny wzgledem jednostki, a przy tym sg od niej niezalezne. Chodzi tu o pozostawanie
bez pracy po spetnieniu tgcznie dwu dodatkowych przestanek. Uprawnionym jest osoba bedaca bez pracy nie
z wtasnej woli i — jednoczesnie — niemajgca zadnych innych srodkéw utrzymania (art. 67 ust. 2 Konstytuc;ji).

Charakterystycznym elementem konstytucyjnej regulacji prawa do zabezpieczenia spotecznego jest przeka-
zanie ustawodawcy kompetencji do okreslenia zakresu i form, w ktérych zabezpieczenie to ma by¢ realizowane.
W dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wyraznie akcentowano ten element, wskazujac
na odsytajgcy charakter art. 67 Konstytucji (zob. wyroki z: 28 pazdziernika 2010 r., sygn. P 25/09, OTK ZU
nr 8/A/2010, poz. 82, cz. lll, pkt 2; 19 grudnia 2012 r., sygn. K 9/12, OTK ZU nr 11/A/2012, poz. 136, cz. llI,
pkt 4.3.12). Ustawodawca, na podstawie wyraznej delegacji konstytucyjnej, stat sie podmiotem upowaznionym
do okreslenia elementow tresciowych prawa do zabezpieczenia spotecznego. Ma w tym zakresie dosy¢ duzg
swobode, ktéra nie moze by¢ jednak uznawana za nieograniczong. Ustawodawca ma okresli¢ elementy prawa
do zabezpieczenia spotecznego. Zwigzanie to obejmuje zaréwno sfere podmiotowg — wskazane prawo przyznano
wytgcznie obywatelom, jak i sfere przedmiotowg — dotyczy¢ ma okolicznosci zwigzanych z osiggnieciem wieku
emerytalnego, niezdolnoscig do pracy, bgdz pozostawaniem bez pracy. Ustrojodawca precyzuje jednoczesnie,
ze chodzi¢ ma tylko o takg niezdolno$é¢ do pracy, ktéra wynika z choroby lub inwalidztwa. Podobnie wskazuje,
ze chodzi o ,pozostawanie bez pracy”, ktore wigze sie jednoczes$nie z brakiem innych $rodkéw utrzymania danej
osoby. W obu sytuacjach okreslonych w art. 67 ust. 1 i 2 Konstytucji prawo do zabezpieczania spotecznego
odnosi sie — co do zasady — do 0s6b, ktdre nie sg zdolne bgdz tez nie moga pracowac, a przez to nie sg w stanie
same zdobywac w ten sposéb jakichkolwiek srodkow na swoje utrzymanie.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu wskazywano, zZe istotg prawa do zabezpieczenia spotecznego
jest ochrona obywateli w razie wystgpienia okreslonego ryzyka ubezpieczeniowego, powodujgcego catkowitg
lub czesciowg utrate mozliwosci samodzielnego utrzymania sig (zob. wyrok z 25 czerwca 2013 r., sygn. P 11/12,
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OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 62, cz. lll, pkt 3.2). Ustawodawca nie moze w taki sposéb ksztattowaé systemu
zabezpieczenia spotecznego, w ktérym osoby wskazane w art. 67 ust. 1 i 2 Konstytucji zostang catkowicie
pozbawione wsparcia finansowego ze strony panstwa. Naruszenie istoty prawa do zabezpieczenia spotecz-
nego bedzie miato miejsce rowniez wtedy, kiedy ustawodawca okresli wysokos¢ swiadczen ponizej minimum
egzystencji (zob. wyroki TK z: 22 czerwca 1999 r., sygn. K 5/99, OTK ZU nr 5/1999, poz. 100, cz. lll, pkt 3;
22 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 16/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 214, cz. lll, pkt 2; 13 grudnia 2007 r., sygn.
SK 37/06, OTK ZU nr 11/A/2007, poz. 157, cz. lll, pkt 5; 28 pazdziernika 2010 r., sygn. P 25/09, cz. lll, pkt 2;
5 pazdziernika 2010 r., sygn. K 16/08, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 72, cz. Ill, pkt 4.1; 24 czerwca 2008 r., sygn.
SK 16/06, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 85, cz. V, pkt 1.3) podstawowych potrzeb (zob. wyrok z 24 pazdziernika
2005 r., sygn. P 13/04, OTK ZU nr 9/A/2005, poz. 102, cz. Ill, pkt 8) albo tez minimum socjalnego (zob. wyroki
z: 24 lutego 2010 r., sygn. K 6/09, OTK ZU nr 2/A/2010, poz. 15, cz. lll, pkt 8.2 oraz 27 stycznia 2010 r., sygn.
SK 41/07, OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 5, cz. Ill, pkt 3.2).

Okreslajgc zakres i formy prawa do zabezpieczenia spotecznego ustawodawca musi uwzglednia¢ réwniez
inne normy, zasady i warto$ci konstytucyjne, w szczegdlnoéci zasady ochrony praw nabytych, odpowiedniej
vacatio legis, okreslonosci prawa, sprawiedliwosci spotecznej czy rownosci wobec prawa. Ostatecznie, waznym
kryterium oceny swobody regulacyjnej ustawodawcy, wprowadzajgcego unormowania zapewniajgce realizacje
prawa do zabezpieczenia spotecznego, jest uwzglednianie kondyciji finanséw publicznych. Natozony na ustawo-
dawce obowigzek urzeczywistnienia gwarancji konstytucyjnych nie moze by¢ rozumiany jako nakaz maksymalnej
rozbudowy systemu $wiadczen (zob. wyroki z: 29 maja 2012 r., sygn. SK 17/09, OTK ZU nr 5/A/2012, poz. 53,
cz. lll, pkt 5.2.7; 19 grudnia 2012 r., sygn. K 9/12, cz. lll, pkt 4.3.8).

Zgodnie z ustabilizowanym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego art. 67 Konstytucji stanowi podstawe
do rozréznienia — po pierwsze — minimalnego zakresu prawa do zabezpieczenia spoftecznego, odpowiadajgcego
konstytucyjnej istocie tego prawa oraz — po drugie — uprawnien zagwarantowanych przez ustawe i wykracza-
jacych poza konstytucyjng istote rozwazanego prawa. Stwierdzenie naruszenia art. 67 Konstytucji moze mie¢
miejsce w odniesieniu do pierwszej sfery, majacej dla ustawodawcy charakter obligatoryjny. Moze sie wigzaé
z uznaniem, ze ustawodawca nie przyznat osobom wskazanym w art. 67 ust. 1 i 2 Konstytucji takich Swiadczen,
ktére zapewnig im utrzymanie przynajmniej na poziomie minimum zyciowego.

Inaczej natomiast oceni¢ nalezy dziatalnos¢ ustawodawcy w tej sferze, w ktérej moze on swobodnie ksztat-
towaé zakres uprawnien wynikajgcych z prawa do zabezpieczenia spotecznego i moze — co do zasady — znosi¢
uprawnienia wykraczajgce poza istote tego prawa. W takim wypadku ocena konstytucyjnosci obowigzujgcych
unormowan moze dotyczy¢ tego, czy ustawodawca dziatat z poszanowaniem pozostatych zasad i norm konsty-
tucyjnych, w szczegolnosci tych, ktére okreslajg reguty wprowadzania zmian do systemu prawnego. Nie mozna
jednak wykazac¢ naruszenia istoty prawa do zabezpieczenia spotecznego w odniesieniu do tego, czego ustawo-
dawca nie miat obowigzku uregulowania realizujgc tres¢ art. 67 Konstytucji. Przepis ten nie determinuje bowiem
zakresu ani formy Swiadczen wykraczajgcych poza istote prawa do zabezpieczenia spotecznego.

3. Regulacja ustawowa oraz funkcje zasitku chorobowego.

Warunki nabycia prawa do zasitku chorobowego oraz zasady wyptaty tego $wiadczenia uregulowano w roz-
dziale 2 ustawy o $wiadczeniach. Zgodnie z art. 6 ust. 1 tej ustawy zasitek przystuguje ubezpieczonemu, ktory
w czasie trwania ubezpieczenia chorobowego stat sie niezdolny do pracy z powodu choroby. Konstrukcja tego
Swiadczenia wigze sie z wystgpieniem okreslonego zdarzenia losowego (choroba), ktére skutkuje zaistnieniem
sytuacji chronionej, stanowigcej ryzyko ubezpieczeniowe (niezdolnos¢ do pracy). Tak okreslone zdarzenie ubez-
pieczenia chorobowego wigze sie z przyznaniem Swiadczenia wynikajgcego z faktu czasowego ograniczenia
mozliwosci wykonywania pracy, a tym samym utraty wynagrodzenia z pracy. Nalezy doda¢, ze zgodnie z art. 6
ust. 2 ustawy o Swiadczeniach, do kategorii sytuacji chronionych zaliczone sg réwniez inne okoliczno$ci, ktére
podobnie jak choroba, wytgczajg na pewien czas mozliwo$¢ wykonywania pracy, a tym samym zarobkowania.
Chodzi tu o objecie ubezpieczonego, diagnozowanego w kierunku choroby zakaznej lub zakazenia, nakazem
obowigzkowego leczenia, hospitalizacji bgdz izolacji. Pozostate sytuacje dotyczg poddania sie przez ubezpie-
czonego leczeniu odwykowemu, leczeniu uzaleznienia oraz badaniom lekarskim przewidzianym dla kandydatéw
na dawcow komorek, tkanek i narzadow.

Istotg ochrony realizowanej w formie zasitku chorobowego jest przyznanie Swiadczenia zastepujgcego zarobki
utracone przez ubezpieczonego z powodu hiezdolnosci do pracy. Z tego wzgledu ustawodawca wyraznie wytgcza
prawo do zasitku za te okresy niezdolnosci do pracy, w ktorych ubezpieczony zachowat prawo do wynagrodzenia
(art. 12 ust. 1 ustawy o swiadczeniach). Wspomniany przepis wprowadza norme kolizyjng wskazujaca, ze prawo
do zasitku chorobowego nie moze by¢ nabyte w sytuacji, w ktérej odrebne przepisy gwarantujg danej osobie
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prawo do wynagrodzenia (zob. |. Jedrasik-Jankowska, Pojecia i konstrukcje prawne ubezpieczenia spoteczne-
go, Warszawa 2012, s. 332). Wylgczenie prawa do zasitku chorobowego na podstawie art. 12 ust. 1 ustawy
o $wiadczeniach dotyczy takze sytuacji, w ktérej pracownik swiadczyt prace w okresie niezdolnosci do pracy,
a wiec np. wéwczas kiedy nie ujawnit zwolnienia lekarskiego bgdz przedtozyt je po dniu jego wystawienia. Ma on
wowczas roszczenie o wyptate wynagrodzenia za wykonang prace w zwigzku z rezygnacjg z prawa do wyko-
rzystania zwolnienia lekarskiego (zob. I. Jedrasik-Jankowska, op.cit., s. 333).

Prawo do zasitku nie powstaje rowniez w sytuacji, w ktérej niezdolno$¢ do pracy przypada w okresie pozo-
stawania ubezpieczonego na urlopie bezptatnym, urlopie wychowawczym badz tez jego tymczasowego areszto-
wania lub odbywania kary pozbawienia wolnosci (art. 12 ust. 2 ustawy o $wiadczeniach). Okolicznosci te dotyczg
sytuacji, w ktérych ubezpieczony nie ma prawa do wynagrodzenia, a co za tym idzie nie ma tez obowigzku
opfacania sktadki na ubezpieczenie chorobowe. W efekcie brak zarobku utraconego przez pracownika powoduje,
ze nie uzyskuje on rowniez prawa do zasitku.

Podstawowa funkcja zasitku chorobowego jako $wiadczenia zastepujgcego utracone (nieuzyskane) wyna-
grodzenie za prace ma swoje odzwierciedlenie rowniez w art. 13 ust. 1 ustawy o swiadczeniach. Zgodnie z tym
przepisem zasitek chorobowy nie przystuguje w sytuacji, w ktérej osoba niezdolna do pracy ma — juz po ustaniu
tytutu ubezpieczenia chorobowego — ustalone prawo do emerytury lub renty, kontynuuje dziatalno$¢ zarobkowa, jest
uprawniona do innego $wiadczenia bgdz podlega obowigzkowo ubezpieczeniu spotecznemu rolnikéw (art. 13 ust. 1
ustawy). Chodzi tu zatem o okolicznosci, w ktérych ubezpieczony ma zrédto dochodu, a tym samym nie ma koniecz-
nosci zapewnienia mu ze strony catego spoteczenstwa ochrony polegajacej na wyptacie zasitku chorobowego.

Ustawodawca odrebnie uregulowat sytuacje, w ktérych ubezpieczony traci prawo do zasitku chorobowego.
Wigze sie to zawsze z negatywng oceng zachowan podejmowanych przez samego ubezpieczonego. Moze
tu chodzi¢ zaréwno o te zachowania, ktére prowadzg do powstania ryzyka ubezpieczeniowego, jak i te, ktére
majg miejsce juz po wystgpieniu takiego ryzyka. W pierwszym wypadku prawo do zasitku nie przystuguje, jezeli
niezdolnos¢ do pracy wynikata z popetnienia umysinego przestepstwa lub wykroczenia bgdz tez jezeli byta
zwigzana z naduzyciem alkoholu przez ubezpieczonego (art. 15 i art. 16 ustawy o $wiadczeniach). Do drugiej
kategorii zaliczajg sie dziatania polegajgce na wykonywaniu pracy zarobkowej w czasie zwolnienia lekarskiego
oraz wykorzystywanie zwolnienia niezgodnie z jego celem (art. 17 ust. 1 ustawy o $wiadczeniach). Pozbawienie
prawa do zasitku chorobowego nastepuje takze z uwagi na odmowe podjecia pracy zaproponowanej nosicielo-
wi zarazkéw choroby zakaznej (art. 14 ustawy o $wiadczeniach) oraz w zwigzku ze sfatszowaniem zwolnienia
lekarskiego (art. 17 ust. 2 ustawy o $wiadczeniach).

Utrata prawa do zasitku chorobowego, na podstawie art. 17 ust. 1 ustawy o swiadczeniach, dotyczy dwdch,
odrebnie ujmowanych sytuacji zwigzanych z dziataniami podejmowanymi przez ubezpieczonego pozostajgcego
na zwolnieniu lekarskim. Pierwsza okoliczno$¢ dotyczy wykonywania w tym okresie pracy zarobkowej. Druga polega
na wykorzystywaniu zwolnienia od pracy w sposéb niezgody z celem tego zwolnienia. Stwierdzenie jednej z wymie-
nionych okolicznosci jest przestanka utraty prawa do zasitku chorobowego za caty okres zwolnienia lekarskiego.

Praca zarobkowa, o ktérej mowa w art. 17 ust. 1 ustawy o Swiadczeniach, jest kazda aktywnos¢ ludzka, nieza-
leznie od stosunku prawnego, w ramach ktorej jest realizowana, skutkujgca uzyskaniem dochodu. Na gruncie tej
przestanki nie ma natomiast znaczenia czy konkretna praca podejmowana jest w celu zarobkowym, a wiec, czy
osiggniecie dochodu byto gldbwnym motywem jej podjecia (zob. A. Rzetecka-Gil, komentarz do art. 17, [w:] Usta-
wa o $wiadczeniach pienieznych z ubezpieczenia spotecznego w razie choroby i macierzyristwa. Komentarz,
Warszawa 2009, pkt 5). Spetnienie wspomnianej przestanki byto wielokrotnie przedmiotem oceny zaréwno
ze strony Sgdu Najwyzszego, jak i sgdéw powszechnych. Na tym tle dominuje podej$cie przypisujace zarobkowy
charakter kazdej dziatalnosci przynoszacej jakikolwiek dochdd. Nie dotyczy to jedynie sporadycznych, incyden-
talnych i wymuszonych okolicznosciami przejawéw aktywnosci zawodowej (por. m.in. wyroki SN z: 5 kwietnia
2005 r., sygn. akt | UK 370/04, OSNP nr 21/2005, poz. 342; 12 maja 2005 r., sygn. akt | UK 275/04, OSNP
nr 3-4/2006, poz. 59; 5 pazdziernika 2005 r., sygn. akt | UK 44/05, OSNP nr 17-18/2006, poz. 279; 15 czerw-
ca 2007 r., sygn. akt Il UK 223/06, OSNP nr 15-16/2008, poz. 231; 4 kwietnia 2012 r., sygn. akt Il UK 186/11,
http://sn.pl/sites/orzecznictwo/Orzeczenia2/11%20UK%20186-11-1.pdf).

Na gruncie art. 17 ust. 1 ustawy o Swiadczeniach odrebnie ocenia sie spetnienie przestanki polegajgcej
na wykorzystywaniu zwolnienia od pracy w sposéb niezgodny z celem tego zwolnienia. Chodzi tutaj — ogodlnie
rzecz ujmujgc — o takie dziatania, ktore sg nieodpowiednie dla osoby chorej i mogg wydtuzaé okres pozostawania
na zwolnieniu. Sg to takze wszelkie dziatania utrudniajgce proces leczenia i rekonwalescencje (por. wyrok SN
z 14 grudnia 2005 r., sygn. akt lll UK 120/05, OSNP nr 21-22/2006, poz. 338).
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4. Zakres kontroli konstytucyjnej w badanej sprawie.

Przedmiotem rozpatrywanej skargi konstytucyjnej jest art. 17 ust. 1 ustawy o Swiadczeniach, a wiec przepis,
ktory formutuje dwie przestanki utraty prawa do zasitku chorobowego. Skarzaca nie podwaza faktu postuzenia
sie przez ustawodawce rozwigzaniem pozbawiajgcym ubezpieczonych prawa do zasitku. Nie kwestionuje réw-
niez istnienia dwoéch przestanek wymienionych w zaskarzonym przepisie ustawy o swiadczeniach. Watpliwosci
natury konstytucyjnej wigze z okoliczno$ciami konkretnej sprawy, w ktérej pozbawiono jg prawa do zasitku cho-
robowego z uwagi na podejmowanie pracy zarobkowej w okresie pozostawania na zwolnieniu lekarskim. Biorgc
to pod uwage przedmiotem oceny Trybunatu Konstytucyjnego stanie sie wytacznie ta cze$¢ normy wyrazonej
w art. 17 ust. 1 ustawy o Swiadczeniach, na podstawie ktorej prawo do zasitku chorobowego traci ubezpieczony
wykonujgcy prace zarobkowg w okresie orzeczonej niezdolnosci do pracy.

Problem wskazany w badanej skardze konstytucyjnej dotyczy sposobu rozumienia ustawowego sformuto-
wania ,wykonywanie pracy zarobkowej”. Na tle konkretnej sprawy chodzi jednak nie tyle o samo postuzenie sie
przez ustawodawce tak wyrazong przestankg, co o brak uwzglednienia — przy dokonywaniu oceny jej spetnienia
— celu, w jakim ubezpieczony wykonuje prace przynoszgcg zarobek. Zdaniem skarzgcej podejmowanie dziatania,
ktére stanowi ,wykonywanie pracy zarobkowej”, ale ma jednoczesnie znaczenie terapeutyczne, wspomagajgce
proces leczenia, nie powinno skutkowaé utratg prawa do zasitku chorobowego. Stoi bowiem w sprzecznosci
z istotg prawa do zabezpieczenia spotecznego (art. 67 ust. 1 Konstytucji) oraz pozostatymi wzorcami wskazanymi
w badanej skardze. Tak okreslony zarzut determinuje zakres kontroli ze strony Trybunatu Konstytucyjnego. Przed-
miotem wypowiedzi Trybunatu bedzie zatem stwierdzenie, czy konstytucyjne ujecie prawa do zabezpieczenia
spotecznego nakfada na ustawodawce obowigzek przyznania $wiadczen osobom, ktére pozostajac na zwolnie-
niu lekarskim wykonujg prace zarobkowg wspomagajacg proces ich leczenia. Jednoczesnie biorgc pod uwage
okoliczno$ci badanej sprawy Trybunat Konstytucyjny dokona oceny kwestionowanego przepisu ustawy o $wiad-
czeniach w odniesieniu do pracownika, ktory w okresie orzeczonej niezdolnosci do pracy wykonywat osobiscie
prace zarobkowg, uzyskujgc srodki finansowe przekraczajgce minimalng wysokos$¢ wynagrodzenia za prace.

5. Ocena zgodnosci art. 17 ust. 1 ustawy o $wiadczeniach z art. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 1i 2,
art. 31 ust. 3 oraz art. 2 Konstytucji.

Zarzut sformutowany w badanej skardze konstytucyjnej wskazuje na naruszenie istoty prawa do zabez-
pieczenia spotecznego (art. 67 ust. 1 Konstytucji). Jak juz wyjasniono (zob. cz. lll, pkt 2 uzasadnienia), istotg
prawa gwarantowanego w powotanym przepisie konstytucyjnym jest zapewnienie obywatelom ochrony w sytuacji
wystgpienia okreslonego ryzyka ubezpieczeniowego. Ustawodawca musi zatem przewidzie¢ okreslony rodzaj
wsparcia finansowego, stanowigcy zastepcze zrédio utraconego dochodu m.in. przez osoby niezdolne do pracy
z powodu choroby lub inwalidztwa. Wsparcie to nie moze przy tym mie¢ charakteru pozornego w takim znaczeniu,
jakie wigzatoby sie z przyznaniem swiadczeh na poziomie ponizej minimum zyciowego.

Ustawodawca jednoznacznie uzaleznit przyznanie prawa do zasitku chorobowego zaréwno od niezdolnosci
do pracy, jak i od braku posiadania przez ubezpieczonego innych mozliwosci zarobkowania (prawo do wynagro-
dzenia, ustalone prawo do emerytury lub renty, prowadzenie dziatalnosci gospodarczej). Zasitek nie jest $wiad-
czeniem dodatkowym, ale zastepuje utracone wynagrodzenie, stajgc sie czasowo jedynym zrodtem utrzymania
ubezpieczonego. Taka konstrukcja ustawowa zasitku chorobowego wynika zaréwno z unormowan okreslajgcych
grono 0s6b uprawnionych, jak rowniez z kwestionowanych w skardze postanowien ustawy o $wiadczeniach,
wskazujgcych na okoliczno$ci pozbawienia prawa do tego Swiadczenia.

Trybunat Konstytucyjny uznaje powyzszy model za odpowiadajgcy wymaganiom, jakie stawia ustawodawcy
art. 67 ust. 1 Konstytucji. Istotg gwarancji przewidzianych w tym przepisie Konstytuciji jest przyznanie $wiadczenia
obywatelom niezdolnym do pracy, a przez to niemajgcym mozliwosci samodzielnego zarobkowania. Charakter
tego swiadczenia sprowadza sie do zapewnienia takim osobom zastepczego zrédta dochodu przeznaczonego
na utrzymanie. Nie chodzi tu bynajmniej o zapewnienie $wiadczenia, ktére wchodzgc na miejsce dotychczasowe-
go wynagrodzenia wyréwna zarobek utracony przez ubezpieczonego. Konstytucja gwarantuje stworzenie takiego
mechanizmu $wiadczen z zabezpieczenia spotecznego, ktére — w omawianym zakresie — spetnia¢ bedg funkcje
zastepczego zrédia finansowania obywateli, niezbednego dla ich utrzymania przynajmniej na poziomie minimum
zyciowego. Zrozumiate jest wiec wyznaczenie ustawodawcy zarowno dolnej granicy ustalania wysokosci tego
rodzaju $wiadczen, jak rowniez dostrzezenie, ze nie mogg one przekraczac takiego poziomu, ktory zagrazatby
mozliwosci ich finansowania przez panstwo.

Kwestionowany przez skarzaca art. 17 ust. 1 ustawy o $wiadczeniach uzaleznia prawo do zasitku od tego,
czy ubezpieczony pozostajgcy na zwolnieniu lekarskim nie wykonuje pracy zarobkowej, a wiec czy nie pozyskuje
samodzielnie srodkow finansowych przeznaczonych na swoje utrzymanie. Stwierdzenie tego faktu prowadzi
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do wniosku, ze zasitek — w danych okolicznosciach — nie moze byé utozsamiany z rekompensatg za utraco-
ny zarobek. Ubezpieczony sam bowiem taki zarobek uzyskuje wykonujgc prace. Z tego wzgledu traci prawo
do Swiadczenia, ktére w swej istocie ma by¢ przez pewien czas zastepczym zrédtem dochodu, nie zas wyna-
grodzeniem dodatkowym. W badanym zakresie art. 17 ust. 1 ustawy o $wiadczeniach, nie pozbawia prawa
do zasitku osob, ktére w mysl art. 67 ust. 1 Konstytucji majg prawo do zabezpieczenia spotecznego. Nie narusza
przez to istoty prawa wyrazonego w tym przepisie Konstytuciji.

Watpliwosci skarzgcej, formutowane pod adresem art. 17 ust. 1 ustawy o $wiadczeniach, dotyczg tej sfery regu-
lowania zakresu i form zabezpieczenia spotecznego (art. 67 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji), w ktorej ustawodawca
ma okreslong swobode dziatania. Skarzgca domaga sie, aby osoby pozostajgce na zwolnieniu lekarskim, a przy
tym wykonujgce prace zarobkowg i uzyskujgce wynagrodzenie z tego tytutu, utrzymywaty jednoczesnie prawo
do zasitku zdrowotnego z uwagi na cel swojej aktywnosci zawodowej. W jej ocenie sam fakt wykonywania pracy
zarobkowej nie powinien stanowi¢ negatywnej przestanki prawa do zasitku tak dtugo, jak podejmowana praca wspo-
maga proces leczenia osoby pozostajgcej na zwolnieniu lekarskim. Tak formutowane zgdanie nie moze by¢ jednak
adresowane do ustawodawcy przez pryzmat naruszenia istoty prawa do zabezpieczenia spotecznego (art. 67 ust. 1
Konstytucji). Zastosowanie wyjagtku od zasady przyznawania zasitku chorobowego na rzecz oséb korzystajgcych
z terapeutycznego charakteru wykonywanej pracy zarobkowej nie dotyczy istoty prawa wyrazonego w art. 67 ust. 1
Konstytucji. Zapewnienie ochrony wynikajgcej z tego przepisu nie obliguje ustawodawcy do uwzglednienia takiego
wyjatku. Poza wskazaniem podstawowych sytuacji, w ktérych obywatelowi musi przystugiwa¢ prawo do zabez-
pieczenia spotecznego w pozostatym zakresie ustawodawcy przystuguje wiekszy zakres swobody regulacyjnej.
Wprowadzenie rozwigzania postulowanego przez skarzacg nalezy umiejscowi¢ w ramach tej wtasnie swobody.
Oznacza to dopuszczalnos¢ takiego ksztattowania zakresu i form zabezpieczenia spotecznego, ktére w ocenie
ustawodawcy beda w optymalny sposdb urzeczywistniaty cele gwarancji wynikajgcych z art. 67 ust. 1 Konstytuciji.
Trybunat Konstytucyjny nie rozstrzyga o tym, jakie rozwigzanie mogtoby by¢ optymalne z punktu widzenia stosun-
koéw spotecznych i ekonomicznych oraz celdw polityki panstwa. Rolg ustrojowg Trybunatu jest wyznaczenie usta-
wodawcy zakresu swobody regulacyjnej. Jest to tym wazniejsze, ze 6w margines jest zréznicowany w zaleznosci
od szczegotowosci rozwigzan konstytucyjnych oraz rodzaju stosunkéw prawnych i spotecznych.

Ustawodawca moze — pozostajgc w granicach art. 67 ust. 1 Konstytucji — uzalezni¢ prawo do zasitku choro-
bowego od tego, czy potencjalny swiadczeniobiorca pozostajgc na zwolnieniu lekarskim nie podejmowat w ogdle
jakiejkolwiek pracy zarobkowej. Dotyczy to takze tych sytuacji, w ktérych praca ta miataby rowniez znaczenie
terapeutyczne, wspomagajac proces leczenia. Ustawodawca moze zatem — pozostajgc w granicach swobody
wyznaczonej w art. 67 ust. 1 Konstytucji — wyznaczy¢ przestanki prawa do zasitku chorobowego zaréwno w taki
sposob, jaki wynika obecnie z art. 17 ust. 1 ustawy o $wiadczeniach. Mogtby je zmodyfikowa¢ uwzgledniajgc
szczegolny cel pracy zarobkowej realizowanej przez osoby pozostajgce na zwolnieniu lekarskim. Brak wprowa-
dzenia takiej regulacji nie oznacza jednak naruszenia istoty art. 67 ust. 1 Konstytucji.

Zarzut naruszenia istoty prawa do zabezpieczenia spotecznego stawiany przez skarzgcg powigzany zostat
z jednoczesnym zarzutem niezgodnosci art. 17 ust. 1 ustawy o Swiadczeniach z zasadg proporcjonalnosci. Zda-
niem skarzacej nieproporcjonalno$é ograniczenia prawa do zabezpieczenia spotecznego wynika¢ ma z zachwia-
nia wzajemnej relacji miedzy ochrong interesu publicznego a ochrong wiasnosci i innych praw majatkowych.
Rozpatrujgc tak stawiany zarzut Trybunat stwierdza, ze brak przyznania prawa do zasitku chorobowego osobom
wykonujgcym prace zarobkowa, niezaleznie od celu tego rodzaju aktywnosci, nie stanowi nieproporcjonalnego
ograniczenia prawa gwarantowanego przez art. 67 ust. 1 Konstytucji. Prawo do zabezpieczenia spotecznego
przystugiwa¢ ma obywatelom m.in. w sytuacji niezdolnosci do pracy ze wzgledu na chorobe. Ma by¢ zatem swiad-
czeniem stanowigcym zastepcze zrédto utrzymania osob, ktére z uwagi na wystgpienie wspomnianego ryzyka,
utracity mozliwo$¢ zdobywania srodkéw finansowych na swoje utrzymanie. Ograniczenie kregu uprawnionych
do takiego $wiadczenia wytacznie do oséb, ktére w ogdle nie zarobkuja, a wiec pozostajg bez jakiegokolwiek
zrédia utrzymania nie jest zatem nadmierne wzigwszy pod uwage podstawowg funkcje zabezpieczenia spo-
tecznego, jakim — w omawianym tu zakresie — jest zapewnienie zastepczego finansowania utraconego wyna-
grodzenia. Gwarancje wynikajgce z art. 67 ust. 1 Konstytucji wigzg prawo do $wiadczen z takg niezdolnoscig
do pracy, spowodowang m.in. choroba, ktéra uniemozliwia zdobycie $rodkéw utrzymania. Stosownie do tego
ustawodawca przewidziat zatem, ze osoby, ktére mimo pozostawania na zwolnieniu lekarskim, sg w stanie
samodzielnie zarobkowag, nie sg w ogdle objete zakresem prawa do zabezpieczenia spotecznego. Rozwigzanie
to nie prowadzi zatem do nadmiernego ograniczenia tego prawa, ale zapewnia jego realizacje w takim zakresie,
jaki miesci sie w granicach wymaganych przez Konstytucje.

Rozpatrywany tutaj zarzut skarzacej, odnoszacy sie do naruszenia zasady proporcjonalnosci, powigzany
zostat w skardze z kolejnym zarzutem, dotyczgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Konstytuciji).

- 258 -



OTK ZU nr 2/A/2014 SK 18/13 poz. 14

Skarzaca stara sie wykazac, ze brak uwzglednienia przez ustawodawce celu pracy zarobkowej wykonywanej
przez nig w okresie niezdolnosci do pracy jest rozwigzaniem niesprawiedliwym bowiem pozbawia prawa do zasit-
ku chorobowego takze te osoby, ktérych aktywnosé zawodowa przyczynia sie do poprawy ich stanu zdrowia
i wigze sie z podejmowaniem dziatah zgodnych z zaleceniami lekarskimi. Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze
tak stawiany zarzut opiera sie na nieporozumieniu. Utozsamia bowiem zakres konstytucyjnych gwarancji prawa
do zabezpieczenia spotecznego z okolicznosciami, ktdre nie mogg mie¢ zadnego znaczenia przy dokonywaniu
oceny potencjalnego naruszenia tego konkretnego prawa. Jezeli mimo pozostawania na zwolnieniu lekarskim
pracownik wykonuje prace, stanowigca zrédto jego dochodu, wéwczas — niezaleznie od charakteru tej aktywnosci
zawodowej — brak jest konstytucyjnego uzasadnienia dla alimentowania takiej osoby przez cate spoteczenstwo.
Przestankg realizacji prawa do zabezpieczenia spoftecznego jest brak srodkéw utrzymania obywateli niezdolnych
do pracy m.in. ze wzgledu na chorobe. Nie ma natomiast bezposredniego zwigzku miedzy realizacjg ewentual-
nych celéw zdrowotnych — nawet w sSwietle art. 68 ust. 1 Konstytucji — a pozbawieniem swiadczenia chorobowego,
bedgcego elementem solidarnosciowego systemu zabezpieczenia spotecznego.

Trybunat Konstytucyjny nie podziela sposobu rozumienia tresci sprawiedliwo$ci spotecznej zaprezentowanego
przez Prokuratora Generalnego w odniesieniu do niniejszej sprawy. Oczekiwanie przez jednostke przysporzen
od catego spoteczenstwa moze mie¢ konstytucyjne uzasadnienie jedynie w zasadzie solidaryzmu spotecznego
lub stusznosci. W pierwszym wypadku jednostka moze liczy¢ na wsparcie wspoétobywateli, gdy sama, bez wia-
snej winy, nie jest w stanie zaspokoi¢ potrzeb zyciowych niezbednych do godnego przezycia tej jednostki oraz
jej rodziny w aktualnej rzeczywisto$ci spotecznej i gospodarczej. Stanowi wyraz solidaryzmu czionkéw catego
spofeczenstwa za siebie. W drugim, gdy wszyscy cztonkowie wspdlnoty, wspottworzacy dobro wspodlne jakim
jest panstwo, oddajg jednostce to, co jej sie nalezato. W tym wypadku stanowi realizacje odpowiedzialnosci
za dziatanie panstwa wobec jednostki. Trybunat uznaje, ze Zadna z powyzszych sytuacji nie ma miejsca na tle
niniejszej sprawy.

Ustawodawca uzaleznit przyznanie prawa do zasitku chorobowego od braku jednoczesnego pozyskiwania
srodkow finansowych z innych zrédet. W tej sytuaciji to sam zainteresowany ma mozliwos$¢ podjecia decyzji, czy
pozostajgc na zwolnieniu lekarskim bedzie podejmowat prace zarobkowg odpowiadajgcg stanowi jego zdrowia,
czy tez — nie majac takiego zrédta dochodu — bedzie uzyskiwat swiadczenie z zabezpieczenia spotecznego,
czesciowo zastepujace jego utracone wynagrodzenie. Tak uksztattowane rozwigzanie, wyrazone w art. 17 ust. 1
ustawy o $wiadczeniach, jest zgodne z zasadg sprawiedliwosci spotecznej. O naruszeniu tej zasady nalezatoby
natomiast méwi¢ w sytuacji przyznawania swiadczen finansowanych przez cate spoteczenstwo osobom, ktére
mimo niezdolnosci do pracy, samodzielnie zarobkujg, uzyskujgc w ten sposob srodki na swoje utrzymanie.

Trybunat Konstytucyjny zwraca uwage, ze postulowane przez skarzgcg uzupetnienie kwestionowanej regulacji
ustawowej bytoby niezgodne z zasadg sprawiedliwosci spotecznej z jeszcze jednej przyczyny. Skoro kryterium
samodzielnego uzyskiwania dochodu przez osobe pozostajgcg na zwolnieniu lekarskim z powodu niezdolnosci
do pracy nie wyodrebniatoby grupy uprawnionych do uzyskiwania $wiadczen, woéwczas obowigzek alimento-
wania takich oséb przez cate spoteczenstwo bytby niezalezny m.in. od wysokosci ich zarobkéw. Przyznawanie
przysposobien z zabezpieczenia spotecznego nie tylko mogtoby nie byé wéwczas konieczne, ale statoby sie
spotecznie szkodliwe i niesprawiedliwe. Dotyczy to — w szczegdlnosci — oséb, ktére jak skarzaca, uzyskiwaty
dochod w wysokosci przekraczajgcej minimalng wysokos¢ wynagrodzenia za prace (art. 65 ust. 4 Konstytucji).

6. Umorzenie postepowania w pozostatym zakresie.

W skardze konstytucyjnej postawiono rowniez zarzut niezgodnosci art. 17 ust. 1 ustawy o Swiadczeniach z zasa-
da réwnego traktowania. Zaréwno z petitum skargi, jak i z jej uzasadnienia wynika jednak, ze skarzgca uczynita
art. 32 ust. 1 Konstytucji samodzielnym wzorcem kontroli konstytucyjnosci kwestionowanego przepisu ustawy. Naru-
szenie zasady rownosci nie zostato powigzane — na gruncie rozpatrywanej sprawy — z jednoczesnym naruszeniem
innej, szczegotowo okreslonej wolnosci badz prawa konstytucyjnego. Uniemozliwia to Trybunatowi Konstytucyjnemu
dokonanie oceny tak sformutowanego zarzutu wytgcznie z punktu widzenia art. 32 ust. 1 Konstytucji. Art. 32 Kon-
stytucji — zgodnie z ugruntowanym stanowiskiem Trybunatu — nie statuuje sam w sobie zadnej konkretnej wolnosci
czy prawa. Wynikajgce z tego przepisu zasada rownosci oraz zakaz dyskryminacji stanowig samodzielnie jedynie
zasady ogolne, majgce charakter niejako prawa ,drugiego stopnia”, tzn. przystugujgcego w zwigzku z konkretnymi
normami prawnymi, a nie w oderwaniu od nich — ,samoistnie” (zob. postanowienie TK z 24 pazdziernika 2001 r.,
sygn. SK 10/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 225). W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, znaczy to przede wszyst-
kim, ze ,wszyscy sg réwni w «godnosci, wolnosci i prawach», o ktérych w innych przepisach méwi Konstytucja,
i ze nie jest dopuszczalna dyskryminacja w realizacji tych wolnosci i praw”. Rownos¢ i zakaz dyskryminacji nie
majg zatem charakteru abstrakcyjnego i absolutnego, ale funkcjonujg zawsze w pewnym kontekscie sytuacyjnym.
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Muszg by¢ zawsze odniesione do zakazéw lub nakazéw albo nadania uprawnien okreslonym jednostkom (grupom
jednostek) w poréwnaniu ze statusem innych jednostek (grup). Z tego powodu art. 32 Konstytucji moze stanowi¢
wzorzec kontroli w wypadku skargi konstytucyjnej jedynie w razie wskazania przez skarzgcego, jaka jego wolno$é
lub prawo, wynikajgce z innych przepiséw, sg uregulowane z naruszeniem powyzszych zasad (zob. wyrok TK
z 7 maja 2013 r,, sygn. SK 11/11, OTK ZU nr 4/A/2013, poz. 40, cz. lll, pkt 4 uzasadnienia).

Niezaleznie od poczynionych ustalen Trybunat Konstytucyjny zwraca uwage, ze wspomniany zarzut niezgod-
nosci art. 17 ust. 1 ustawy o Swiadczeniach z art. 32 ust. 1 Konstytucji opiera sie na btednym wyznaczeniu grupy
podmiotéw podobnych. Skarzgca wskazywata na tozsamos¢ sytuacji prawnej pracownikéw niezdolnych do pracy
z powodu choroby, a przy tym pozostajgcych czasowo bez dochodu uzyskiwanego w postaci wynagrodzenia
oraz tych pracownikéw niezdolnych do pracy z powodu choroby, ktérzy w okresie pozostawania na zwolnieniu
lekarskim samodzielnie zarobkujg. Obie grupy podmiotéw majg charakter roztaczny, co wyklucza traktowanie
ich w sposob jednolity. Zarzut nieprzyznania przez ustawodawce swiadczenia chorobowego wynika — na gruncie
rozpatrywanej sprawy — z btednej identyfikacji cechy relewantne;.

Przyjete przez ustawodawce kryterium przyznania Swiadczenia chorobowego nie mogtoby przy tym podlegac
ocenie z punktu widzenia zakazu dyskryminacji. Brak zaliczenia skarzacej do grona osob uprawnionych do korzy-
stania z tego $wiadczenia nie dokonuje si¢ bowiem przez wzglad na jakgkolwiek ceche osobistg. Utrata zasitku
chorobowego wynikata z samego faktu wykonywania pracy zarobkowej i uzyskiwania dochodu z tego tytutu. To zas
pozostawione byto swobodnej decyzji skarzacej i nie wigzato sie z dziatalnoscig organéw wiadzy publiczne;j.

Z tych wzgleddw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentenciji.

15

WYROK
z dnia 26 lutego 2014 r.
Sygn. akt K 22/10*

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w sktadzie:

Andrzej Wrébel — przewodniczacy
Maria Gintowt-Jankowicz

Andrzej Rzeplinski — sprawozdawca
Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz
Marek Zubik,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu
19 lutego 2014 r., wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o zbadanie zgodnosci:
art. 115 § 7 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny wykonawczy (Dz. U. Nr 90, poz. 557,
ze zm.) z art. 47 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

* Sentencja zostata ogtoszona dnia 7 marca 2014 r. w Dz. U. poz. 287.
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orzeka:

Art. 115 § 7 zdanie pierwsze ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny wykonawczy (Dz. U. Nr 90,
poz. 557, ze zm.) przez to, ze nakazuje obecnos$¢ funkcjonariusza niewykonujacego zawodu medycznego
podczas udzielania swiadczenia zdrowotnego:

a) réwniez osobom pozbawionym wolnosci, co do ktérych nie jest to konieczne,

b) nie okresla przestanek uzasadniajacych odstapienie od tego nakazu

jest niezgodny z art. 47 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Przepis wymieniony w czesci | wyroku traci moc obowigzujaca z uptywem 12 (dwunastu) miesiecy
od dnia ogltoszenia wyroku w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE

1. We wniosku z 18 pazdziernika 2010 r. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik lub RPQO) wniosta
o stwierdzenie niezgodnosci art. 115 § 7 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny wykonawczy (Dz. U.
Nr 90, poz. 557, ze zm.; dalej: k.k.w.) z art. 47 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Rzecznik oparta swgj
wniosek na nastepujgcych argumentach:

Po pierwsze, przyjeta, ze art. 115 § 7 k.k.w. wyklucza ztozenie przez skazanego wniosku o udzielenie mu
$wiadczenia zdrowotnego bez obecnosci funkcjonariusza niewykonujgcego zawodu medycznego. Udzielenie
$wiadczenia zdrowotnego bez tej obecnosci mozliwe jest wytacznie na wniosek funkcjonariusza lub pracownika
zaktadu leczniczego. Zakwestionowany przepis nie okre$la tez przestanek tego wniosku. Osoby te majg petng
swobode podjecia decyzji w sferze praw i wolnosci cztowieka.

Po drugie, art. 115 § 7 k.k.w. dotyczy wszystkich skazanych w jednostkach penitencjarnych typu zamknietego
(por. art. 88 § 3-6 k.k.w.). To znaczy, ze kwestionowany przepis traktuje kazdego skazanego w tych jednost-
kach w ten sam sposob, — pomimo, ze skazani sg grupg niejednorodng. Nietrafne jest tymczasem generalne
zatozenie, ze kazdy pozbawiony wolnosci w jednostce penitencjarnej typu zamknietego stanowi zagrozenie dla
bezpieczenstwa osoby udzielajgcej swiadczenie zdrowotne, bo tylko niektorzy nalezg do kategorii wigzniéw
niebezpiecznych. Wiezniowie sg rowniez skazani za przestepstwo nieumysinie czy odbywajgcy zastepcza kare
pozbawienia wolnosci. Ponadto art. 115 § 7 k.k.w. — w Swietle tresci art. 214 § 1 k.k.w. — dotyczy tymczasowo
aresztowanych, wobec ktérych podstawowg przestankg pozbawienia wolnosci jest zabezpieczenie prawidtowego
toku postepowania karnego (art. 249 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego,
Dz. U. Nr 89, poz. 555, ze zm.; dalej: k.p.k.), a tylko jedna z wielu szczeg6towych przestanek stosowania tym-
czasowego aresztowania obejmuje uzasadniong obawe popetnienia przez oskarzonego kolejnego przestepstwa
przeciwko zyciu, zdrowiu lub bezpieczenstwu powszechnemu (art. 258 § 3 k.p.k.).

Po trzecie, art. 115 § 7 k.k.w. wprowadza odstepstwo od funkcjonujgcego w powszechnym systemie prawa
pacjenta do intymnosci i poszanowania jego godnosci w trakcie udzielania swiadczeh zdrowotnych. Art. 22
ust. 2 ustawy z dnia 6 listopada 2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta (Dz. U. z 2009 r. Nr 52,
poz. 417, ze zm.) przewiduje, ze osoby wykonujgce zawdd medyczny, inne niz udzielajgce $wiadczen zdrowot-
nych, sg obecne podczas udzielania tych $wiadczen tylko wtedy, gdy jest to niezbedne ze wzgledu na rodzaj
tego $wiadczenia. Uczestnictwo, a takze obecno$¢ innych oséb wymaga zgody pacjenta. Zakwestionowany
przepis rézni sie takze od art. 115 § 8 k.k.w., ktéry w wypadku zakladéw karnych typu pototwartego przewiduje
obecnos¢ funkcjonariusza tylko w wypadku osoby udzielajgcej $wiadczenie zdrowotne.

1.1. Z powyzszych powodow art. 115 § 7 k.k.w. wykracza poza granice tego, co konieczne i stanowi niepro-
porcjonalne ograniczenie art. 47 Konstytucji. Decydujgce znaczenie ustawodawca przypisat samemu faktowi
osadzenia skazanego (tymczasowo aresztowanego) w zakfadzie typu zamknietego, a nie temu, czy jest on
niebezpieczny. Skuteczne zapewnienie bezpieczenstwa osobistego os6b udzielajgcych swiadczen zdrowotnych
(temu stuzy art. 115 § 7 k.k.w.) jest mozliwe z zastosowaniem mniej ucigzliwych dla poszanowania prywatnos$ci
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$rodkéw. Swiadczenia zdrowotne powinny byé udzielane w obecnosci funkcjonariusza wéwczas, gdy zostanie
uprawdopodobnione zagrozenie bezpieczenstwa osoby udzielajacej swiadczen w danym wypadku.

2. W pismie z 13 maja 2011 r. stanowisko w sprawie w imieniu Sejmu zajeta Marszatek Sejmu, wnoszac
o stwierdzenie, ze art. 115 § 7 k.k.w. jest zgodny z art. 47 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

2.1. RPO, zdaniem pani Marszatek w istocie kwestionuje status prawny skazanego, nie za$ tymczasowo
aresztowanych. Zaktad karny typu zamknietego to zaktad, w ktdrym sg osadzane osoby najgrozniejsze lub
stwarzajgce istotne problemy podczas odbywania kary w innego rodzaju zaktadach karnych. Identyfikujac ratio
legis kwestionowanego przepisu, Marszatek Sejmu zauwazyla, ze skoro chodzi o takich wiezniéw, a udzielanie
im Swiadczen zdrowotnych wymaga postugiwania sie przedmiotami mogacymi stuzy¢ jako narzedzia niebez-
pieczne, to nalezy domniemywac, ze w art. 115 § 7 k.k.w. jest mowa o skazanych, ktérzy potencjalnie stanowig
zagrozenie dla zycia i zdrowia innych osob i dla siebie (w stopniu wyzszym niz osadzeni w zakfadach karnych
innego typu), co z kolei uzasadnia decyzje ustawodawcy o poddaniu ich odmiennemu rezimowi prawnemu.

2.2. Art. 115 § 7 k.k.w. w trafny sposéb wywaza konkurujgce ze sobg wartosci — prawo do prywatnosci ska-
zanych oraz bezpieczenstwo, zycie i zdrowie oséb udzielajgcych swiadczen zdrowotnych skazanym. W Swietle
przepiséw ogdlnych osoby udzielajgce $wiadczen zdrowotnych powinny tak zorganizowa¢ swojg prace, zeby
prywatnos¢ pacjenta — pomimo obecnosci funkcjonariusza — nie zostata naruszona. Kwestionowana regulacja
prowadzi do zamierzonych przez nig skutkéw. Jest ona niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest
zwigzana. Zycie i zdrowie kazdego cztowieka trzeba traktowac¢ jako warto$é nadrzedng w wypadku kolizji z pra-
wem do prywatno$ci. Ponadto pozostaje ona w odpowiedniej proporcji do ciezaru nakltadanego na skazanego,
poniewaz ustawodawca zawart gwarancje prywatnosci (np. nakaz zapewnienia intymnosci przez osobe udzielajg-
cg Swiadczen zdrowotnych, nakaz respektowania godnosci skazanych przez funkcjonariuszy Stuzby Wieziennej,
mozliwosc¢ ztozenia wniosku i udzielania $wiadczen bez obecnosci funkcjonariusza Stuzby Wieziennej).

3. W pismie z 18 lutego 2011 r. stanowisko w sprawie zajat Prokurator Generalny, wnoszgc o stwierdzenie,
ze art. 115 § 7 k.k.w. jest zgodny z art. 47 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Wskazat odmienno$c¢ réznego
rodzaju zaktadéw karnych. Zakwestionowany przepis jest tylko jednym z tego przejawdw. Skazany ma na pod-
stawie art. 102 pkt 10 k.k.w. prawo sktadania wnioskéw, skarg i présb, dzieki czemu dysponuje mozliwoscig
kontroli stosowania wobec niego art. 115 § 7 k.k.w., szczegdlnie wtedy, gdy traktuje statg obecnos¢ funkcjonariu-
sza wieziennego podczas kolejnych badan lekarskich jako szykane lub ponizenie. Specyfika statusu skazanego
odbywajgcego kare pozbawienia wolnosci w zaktadzie karnym typu zamknietego nie pozwala na petne zréwnanie
jego uprawnien jako pacjenta z uprawnieniami pacjenta korzystajgcego ze swiadczen zdrowotnych na wolnosci.
Ratio legis art. 115 § 7 k.k.w. jest zapewnienie bezpieczenstwa wewnatrz zaktadu karnego, a takze ochrona
osoby udzielajgcej Swiadczenia zdrowotnego oraz ochrona samego skazanego. Chociaz zachowanie skazanego
stanowigce zagrozenie tych wartosci moze nastgpi¢ nawet w obecnosci funkcjonariusza podczas udzielania
$wiadczenia skazanemu, to jego obecno$é minimalizuje skutki ewentualnej agresji skazanego. Swiadczenia
zdrowotne w warunkach opisanych w kwestionowanym przepisie nie dotykajg bezposrednio sfery intymnosci
skazanego. Art. 115 § 7 k.k.w. jest wiec zgodny z art. 47 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Ograniczenie tam
przewidziane jest niezbedne dla zapewnienia bezpieczenstwa osoby udzielajgcej Swiadczenia zdrowotnego oraz
bezpieczenstwa wewnatrz zaktadu karnego. Ograniczajgc potencjalne zagrozenie ze strony skazanego, kwe-
stionowany przepis spetnia warunek przydatnosci, a takze wymaog proporcjonalnosci sensu stricto. W wypadku
tymczasowo aresztowanego, niezbednos¢ kwestionowanej regulaciji wynika ponadto z koniecznosci zapewnienia
prawidtowego toku postepowania karnego, ktérego jednym z warunkéw jest kontrola jego kontaktéw z innymi
osobami, wynikajgca z istoty izolacyjnego srodka zapobiegawczego.

4. Odpowiadajgc na pismo Trybunatu, Dyrektor Generalny Stuzby Wieziennej udzielit 14 maja 2013 r. informacji
0 sposobie stosowania kwestionowanego przepisu. Zauwazyt, ze celem art. 115 § 7 k.k.w. jest zapewnienie bez-
pieczehstwa osobistego wieziennemu personelowi medycznemu. Podkredlit, ze lekarz nie jest w stanie okresli¢,
w stosunku do ktdrego z pacjentdw miatby wystgpi¢ z wnioskiem, by Swiadczenia zdrowotne byly udzielane w obec-
nosci funkcjonariusza Stuzby Wieziennej. Utrzymanie wskazanej regulaciji jest wiec konieczne. Dyrektor Generalny
za niedopuszczalne uznat wnioski skazanych o udzielenie $wiadczenia zdrowotnego bez obecnosci funkcjonariusza;
mozliwos¢ taka powodowataby wydtuzenie procesu udzielenia $wiadczenia zdrowotnego, co mogtoby stanowi¢
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zagrozenie dla zycia i zdrowia 0séb pozbawionych wolnosci. Réwnoczesnie wskazat, ze Centralny Zarzad Stuzby
Wieziennej nie ma danych o tego rodzaju wnioskach osadzonych w zakfadach penitencjarnych.

5. Odpowiadajgc na pisma Trybunatu, informacje na temat stosowania art. 115 § 7 k.k.w. przedstawili takze
dyrektorzy zaktadéw karnych w Barczewie, Strzelcach Opolskich, Grudzigdzu, Wroctawiu (Zaktad Karny nr 1),
Wronkach, Warszawie-Biatotece, Sztumie i Sieradzu. Napisali, ze z reguty skazani nie skladajg wnioskéw o udzie-
lenie im $wiadczenia zdrowotnego bez obecnosci funkcjonariusza stuzby wieziennej. Dyrektor Zakladu Karnego
w Sieradzu w pismie z 28 maja 2013 r. wskazat, ze w jednym wypadku za niedopuszczalny — w Swietle art. 115
§ 7 k.k.w. — uznano wniosek skazanego o udzielenie $wiadczenia zdrowotnego bez obecnosci funkcjonariusza
stuzby wieziennej. Poinformowat takze, podobnie jak Dyrektor Zakladu Karnego w Sztumie w pismie z 3 czerwca
2013 r., ze odnotowat kilka skarg skazanych na obecnos$¢ funkcjonariusza podczas udzielania im $wiadczen zdro-
wotnych. Dyrektor Zaktadu Karnego Warszawa-Biatoteka w pi$mie z 27 maja 2013 r. poinformowat, ze w zakladzie
tym swiadczenia zdrowotne sg udzielane bez obecnosci funkcjonariusza niewykonujacego zawodu medycznego.

Na rozprawie 19 lutego 2014 r. uczestnicy postepowania: przedstawiciel Rzecznika Praw Obywatelskich Pani
Ewa Dawidziuk i Magdalena Uptass; przedstawiciel Sejmu poset Beata Kempa oraz przedstawiciel Prokuratora
Generalnego prokurator Jerzy £abuda podtrzymali dotychczasowe stanowiska.

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

1.1. Przedmiotem kontroli konstytucyjnej w rozstrzyganej sprawie byt art. 115 § 7 ustawy z dnia 6 czerwca
1997 r. — Kodeks karny wykonawczy (Dz. U. Nr 90, poz. 557, ze zm.; dalej: k.k.w.). Stanowi on, ze:

~Skazanemu odbywajgcemu kare pozbawienia wolnosci w zaktadzie karnym typu zamknietego swiadcze-
nia zdrowotne sg udzielane w obecnosci funkcjonariusza niewykonujgcego zawodu medycznego; na wniosek
funkcjonariusza lub pracownika podmiotu leczniczego dla os6b pozbawionych wolnosci, Swiadczenia zdrowotne
moga by¢ udzielane skazanemu bez obecnosci funkcjonariusza niewykonujgcego zawodu medycznego”.

1.2. Celem tego przepisu jest zapewnienie bezpieczenstwa osobistego personelowi medycznemu jednostek
penitencjarnych (zob. S. Lelental, Kodeks karny wykonawczy. Komentarz, Legalis 2012, uwaga 11).

W zakfadach karnych typu zamknietego swiadczenia zdrowotne udzielane sg skazanym w obecnosci funk-
cjonariusza Stuzby Wieziennej niewykonujgcego zawodu medycznego. Odstepstwo od tej zasady mozliwe jest
na wniosek funkcjonariusza SW lub osoby udzielajgcej $wiadczen zdrowotnych. Art. 115 § 7 k.k.w. nie daje ska-
zanemu prawa do ztozenia wniosku o udzielanie $wiadczenia zdrowotnego bez obecnosci funkcjonariusza SW.
Wedtug Dyrektora Generalnego Stuzby Wieziennej oraz Dyrektora Zaktadu Karnego w Sieradzu niedopuszczalne
jest przedtozenie — na podstawie przepiséw ogodlnych k.k.w. — przez skazanego wniosku o udzielenie $wiadczenia
zdrowotnego bez obecnosci funkcjonariusza SW (art. 6 § 2 i art. 102 pkt 10 k.k.w.).

1.3. Art. 115 § 7 k.k.w. znajduje zastosowanie wobec kazdego skazanego umieszczonego w zaktadzie karnym
typu zamknietego, a mianowicie oséb:

1) stwarzajgcych powazne zagrozenie spoteczne albo powazne zagrozenie dla bezpieczenstwa zaktadu
penitencjarnego;

2) skazanych za przestepstwo popetnione w zorganizowanej grupie albo zwigzku majgcym na celu popet-
nianie przestepstw;

3) skazanych na kare dozywotniego pozbawienia wolnosci albo na kare 25 lat pozbawienia wolnosci;

4) skazanych objetych ochrong na mocy ustawy z dnia 25 czerwca 1997 r. o $wiadku koronnym (Dz. U.
z 2007 r. Nr 36, poz. 232, ze zm.) oraz

5) skazanych z niepsychotycznymi zaburzeniami psychicznymi (art. 88 § 3-5b k.k.w.).

W zakfadzie karnym typu zamknietego umiesci¢ mozna takze m.in. skazanego za przestepstwo nieumysine,
odbywajgcego zastepcza kare pozbawienia wolnosci, osobe odbywajaca kare aresztu oraz skazane kobiety,
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a takze innych skazanych, ktérych wtasciwosci i warunki osobiste, sposdb zycia przed popetnieniem przestep-
stwa, zachowanie po dokonaniu przestepstwa, negatywna ocena postawy i zachowania w areszcie $ledczym,
wzgledy bezpieczehstwa zaktadu albo inne szczegdlne okoliczno$ci wskazujg, ze nalezy wobec nich wykonywaé
kare w warunkach zwigkszonej izolacji i zabezpieczenia (art. 88 § 6 pkt 1 k.k.w.).

Reguta art. 115 § 7 k.k.w. znajduje takze zastosowanie — na podstawie art. 214 § 1 k.k.w. — wobec kazdego
tymczasowo aresztowanego.

1.4. Rzecznik kwestionowat art. 115 § 7 k.k.w. w catosci. Zarzut pierwszy odnosi sie do zasady obecnosci
funkcjonariusza SW podczas udzielania $wiadczenia zdrowotnego skazanemu umieszczonemu w zaktadzie
karnym typu zamknietego (art. 115 § 7 zdanie pierwsze k.k.w.). Zarzut drugi dotyczy braku przestanek wystg-
pienia przez osobe udzielajgcg $wiadczenia zdrowotnego lub funkcjonariusza Stuzby Wieziennej z wnioskiem
0 udzielenie tych swiadczen bez obecnosci funkcjonariusza (art. 115 § 7 zdanie drugie k.k.w.). Wniosek obej-
muje takze tymczasowo aresztowanych, wobec ktorych art. 115 § 7 k.k.w. znajduje zastosowanie w zwigzku
z dyspozycjg art. 214 § 1 k.k.w.

2. Wzorce kontroli konstytucyjnosci.

2.1. Zdaniem RPO, art. 115 § 7 k.k.w. jest niezgodny z art. 47 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, ponie-
waz w sposob sprzeczny z zasadg proporcjonalnosci ogranicza prawo do prywatnosci skazanego (jego prawo
do intymnosci i poszanowania godnosci).

2.2. Trybunat podzielit zgodne stanowisko uczestnikbw postepowania, ze adekwatnym wzorcem kontroli
konstytucyjnej w sprawie jest art. 47 Konstytucji, regulujgcy prawo do prywatnosci, ktére odnosi sie réwniez
do zdrowia cztowieka. Europejski Trybunat Praw Cztowieka w wyroku z 17 lipca 2008 r. w sprawie |. przeciwko
Finlandii, nr 20511/03, orzekt, ze ochrona danych medycznych ma fundamentalne znaczenie dla mozliwosci
korzystania przez jednostke z prawa do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego (zob. pkt 35 i 38 uzasad-
nienia wyroku). Zapewnienie poufnosci danych medycznych jest zasadnicze nie tylko dla poszanowania poczu-
cia prywatnosci pacjenta, lecz takze dla zachowania jego zaufania do lekarzy oraz do ustug ochrony zdrowia
(zob. pkt 38 uzasadnienia wyroku).

2.3. Podobne jest podejscie Trybunatu. Prywatno$¢, o ktérej mowa w art. 47 Konstytucji, wedtug Trybunatu
,odnosi sie m.in. do ochrony informacji dotyczgcych danej osoby i gwarancji pewnego stanu niezaleznosci,
w ramach ktoérej cztowiek moze decydowac o zakresie i zasiegu udostepniania i komunikowania innym osobom
informacji o swoim zyciu” (wyrok z 19 maja 1998 r., sygn. U 5/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 46, cz. lll, pkt 1).

Prawo do prywatnosci nalezy rozumie¢ jako prawo do zachowania w tajemnicy informacji o swoim zyciu
prywatnym (tamze) i odnosi¢ do sfery autonomii informacyjnej jednostki (zob. wyrok TK z 13 grudnia 2011 r,,
sygn. K 33/08, OTK ZU nr 10/A/2011, poz. 116, cz. lll, pkt 6.1.). Trybunat podkreslat przy tym, ze ,w sferze zycia
osobistego jednostki miesci sie rowniez prawo do decydowania o ochronie wlasnego zycia i zdrowia” (zob. wyrok
TK z 9 lipca 2009 r., sygn. SK 48/05, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 108, cz. lll, pkt 3.2).

2.4, Obecnos¢ osoby trzeciej w trakcie udzielania skazanemu $wiadczen zdrowotnych ingeruje w prawo
do prywatnosci. Pomimo to, ze funkcjonariusze SW sg zobowigzani na podstawie zasad ogélnych (zob. art. 41
ust. 1 ustawy z dnia 9 kwietnia 2010 r. o Stuzbie Wieziennej, Dz. U. z 2014 r. poz. 173) do zachowania tajemnic
zwigzanych ze stuzbg (nie mogg zatem ujawnia¢ informacji na temat zdrowia skazanego uzyskanych w trak-
cie obecnosci podczas udzielania $wiadczen zdrowotnych), to skazany — pacjent moze czu¢ sie skrepowany
obecnoscig funkcjonariusza. Konieczne moze by¢ okazanie lekarzowi swojego ciata oraz ujawnienie informac;ji
intymnych zwigzanych z leczeniem. Obecnos¢ osoby trzeciej nie stuzy réwniez ustanowieniu wtasciwej relacji
pomiedzy lekarzem a pacjentem (por. Report to the Polish Government on the visit to Poland carried out by the
European Committee for the Prevention of Torture and Inhuman or Degrading Treatment or Punishment (CPT)
from 26 November to 8 December 2009, Strasburg 2011, §§ 123 i 124).

2.5. Prawo do prywatnosci nie jest absolutne i moze by¢ ograniczone ustawg. Jego granice podlegajg testo-
wi proporcjonalnosci na podstawie art. 31 ust. 3 Konstytucji. Przestankami dopuszczalnosci ograniczenia s3a:
ustawowa forma ograniczenia, istnienie w panstwie demokratycznym koniecznosci wprowadzenia ograniczenia,
funkcjonalny zwigzek ograniczenia z realizacjg wskazanych w art. 31 ust. 3 wartosci (bezpieczenstwo panstwa,
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porzadek publiczny, ochrona srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, wolnosci i praw innych oséb) oraz
zakaz naruszania istoty danego prawa lub wolnosci. Poniewaz ograniczenia mogg by¢ ustanawiane tylko wtedy,
gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie, to w Swietle utrwalonego orzecznictwa Trybunatu, nalezato
rozwazy¢, czy badana regulacja jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest potgczona (kry-
terium koniecznosci), czy jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkow (kryterium przydatnosci)
i czy jej efekty pozostajg w odpowiedniej proporcji do ciezaréw naktadanych przez nig na obywatela (kryterium
proporcjonalnosci sensu stricto).

Majgc to na uwadze, Trybunat stwierdzit, ze art. 47 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji sg adekwatnymi
wzorcami kontroli konstytucyjnej w rozstrzyganej sprawie.

3. Kwestia zgodnosci art. 115 § 7 k.k.w. z art. 47 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

3.1. Kontrolujgc zgodnos¢ art. 115 § 7 k.k.w. z art. 47 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji nalezato najpierw
odpowiedzie¢ na pytanie, czy zakwestionowany przepis — stanowigc ingerencje w prawo do prywatnosci pacjenta:
osoby pozbawionej wolnosci — jest niezbedny do ochrony interesu publicznego. Takim interesem publicznym —
na podstawie art. 31 ust. 3 Konstytucji — jest bezpieczenstwo i ochrona zdrowia oséb udzielajgcych swiadczen
zdrowotnych w zaktadach penitencjarnych (lekarzy i pielegniarek). Rolg funkcjonariuszy SW jest czuwanie nad
ich bezpieczenstwem.

3.2. Nalezato tez odpowiedzie¢ na pytanie, czy kwestionowany przepis moze zapewni¢ zamierzone skutki
(kryterium przydatnosci). Biorac pod uwage ratio legis art. 115 § 7 k.k.w. (zapewnienie bezpieczenstwa per-
sonelowi medycznemu) trzeba przyjg¢, ze obecnos¢ funkcjonariusza SW moze przyczyni¢ sie, w starannie
ustalonych przez ustawodawce kategoriach pozbawionych wolnosci, do zapobiezenia czynowi bezprawnemu
skazanego, a w wypadku takich czynéw pozwala na szybkg reakcje funkcjonariusza wieziennego. Ponadto
zapewnienie bezpieczenstwa personelowi medycznemu jest jedng z przestanek, jakg kieruje sie lekarz przy
podejmowaniu zatrudnienia w zaktadzie karnym Uwzglednienie tej przestanki przez ustawodawce zwieksza
szanse na zapewnienie skazanym przez administracje wigezienng dostepu do ustug zdrowotnych. Dlatego taka
ingerencja w prawo do prywatnosci skazanych stuzy systemowi ochrony zdrowia w zaktadach penitencjarnych
i, w konsekwenciji, realizacji prawa do ochrony zdrowia przez osoby pozbawione wolnosci. Nie oznacza to, ze
ustawodawca moze te ingerencje dopuszczac bez uwzglednienia w sposéb nalezyty potrzeby podejscia bardziej
zindywidualizowanego, niz to, jakie stanowi kwestionowany przepis.

3.3. Prywatnos¢ jednostki, tam gdzie jest to mozliwe, powinna by¢ chroniona w imie fundamentalnej wartosci
konstytucyjnej jakg jest godnos¢ cztowieka.

Prywatnos$¢ cztowieka w warunkach wieziennych podlega rozlicznym, konstytucyjnie usprawiedliwianym
ograniczeniom. Nie znaczy to jednak, ze konstytucyjnie dopuszczalne jest wypreparowanie prywatnosci wiez-
nia z wszelkiej tresci. Takim obszarem jest opieka zdrowotna i potrzeba zapewnienia podczas jej $wiadczenia
nalezytej poufnosci zawsze tam, gdzie jest to mozliwe. A mozliwe jest to takze wobec wieznia diugoterminowego
odbywajgcego kare w zakfadzie karnym typu zamknietego, ktory przez szereg lat izolacji penitencjarnej nie popet-
nit przekroczenia skierowanego przeciwko osobie lub innego przekroczenia wymierzonego w bezpieczenstwo
takiego zaktadu. Poszanowanie prywatnosci takiego cztowieka podczas wykonywania swiadczenia zdrowotnego
bedzie oznaczato poszanowanie jego godnosci, co samo przez sie bedzie mogto mie¢ istotng wartos¢ formacyjng
wobec skazanych, co jest zadaniem Stuzby Wigziennej.

3.4. Kwestig, ktorg musiat rozstrzygng¢ Trybunat, byto to, czy $rodkiem odpowiednio proporcjonalnym dla
zapewnienia bezpieczenstwa personelowi medycznemu jest generalne przesgdzenie w art. 115 § 7 k.k.w. w zda-
niu pierwszym, ze bez wyjgtku wszystkim skazanym odbywajacym kare w zaktadzie karnym typu zamknietego
Swiadczenia zdrowotne sg udzielane w obecnosci funkcjonariusza SW. Konstytucyjnie mozliwe jest jednak inne
rozwigzanie wskazanego konfliktu.

3.5. Art. 115 § 8 k.k.w. stanowi, ze skazanemu pozbawionemu wolnosci w zaktadzie karnym typu poétotwar-
tego swiadczenia zdrowotne mogg by¢ udzielane na wniosek osoby wykonujgcej $wiadczenie w obecnosci
funkcjonariusza niewykonujgcego zawodu medycznego, jezeli wymaga tego jej bezpieczenstwo. Zasadg jest tam
nieobecnos¢ funkcjonariusza Stuzby Wieziennej podczas udzielania wiezniom swiadczen zdrowotnych. Wpro-
wadzenia takiego rozwigzania rowniez w wypadku osadzonych w zaktadach karnych typu zamknietego domagat
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sie w istocie w tej sprawie Rzecznik (tak rowniez T. Bulenda, Watpliwosci prawne dotyczgce prawa wigzniow
do opieki medycznej. Kontekst reformowania wieziennej stuzby zdrowia, [w:] Wiezienna stuzba zdrowia. Obecny
stan dyskusji i kierunki reform, Helsinska Fundacja Praw Czlowieka, Warszawa 2012, s. 21).

3.6. Wazac te okolicznosci, Trybunat dostrzegat takze, ze wiezien odbywajgcy kare pozbawienia wolno-
$ci w zaktadzie karnym typu zamknietego moze stwarza¢ wieksze zagrozenie dla bezpieczenstwa personelu
medycznego niz ten odbywajgcy te kare w zaktadzie karnym typu poétotwartego. Za istotne uznaé réwniez nalezy
obawy, ze odwrdcenie obecnie obowigzujgcej zasady mogtoby spowodowac, ze personel medyczny sktadatby
whnioski o0 obecnos¢ funkcjonariusza SW podczas udzielania $wiadczenia zdrowotnego, co dodatkowo obcigza-
toby organizacyjnie system penitencjarny.

3.7. Zwazywszy na powyzsze, Trybunat podzielit zarzut RPO tylko w zakresie, w jakim oparty jest on na zato-
zeniu, ze skazani odbywajgcy kare w zaktadach karnych typu zamknigtego nie stanowig grupy jednorodne;.
Takze w takim zaktadzie umieszczeni skazani nalezg do kategorii, ktdrych cztonkowie w istotnie réznym stopniu
moga stwarzaé zagrozenie dla bezpieczehstwa wigeziennego personelu medycznego.

3.8. Nalezy przyjg¢, ze przewidziane w kwestionowanym przepisie generalne rozwigzanie w sposob nie-
proporcjonalny ogranicza prawo do prywatno$ci kazdego skazanego umieszczonego w zaktadzie karnym typu
zamknietego, korzystajgcego ze Swiadczenia zdrowotnego. W literaturze trafnie uznaje sie za wadliwe zatozenie,
ze dla personelu medycznego niebezpieczny jest kazdy wigzien odbywajgcy kare w takiej jednostce peniten-
cjarnej, bgdz tymczasowo aresztowany (zob. S. Lelental, op.cit.). Podobne wnioski ptyng réwniez z raportu
Europejskiego komitetu do spraw zapobiegania torturom oraz nieludzkiemu lub ponizajgcemu traktowaniu albo
karaniu (por. Report to the Polish Government ..., §§ 123 i 124).

3.9. W tresci art. 115 § 7 k.k.w. zdanie pierwsze brak jest przestanek obecnosci funkcjonariusza niewykonu-
jacego zawodu medycznego. Wystarcza samo odbywanie kary w zakfadzie karnym typu zamknietego.

3.10. Ustawodawca, zamiast generalnej regulacji, obejmujgcej wszystkich umieszczonych w zaktadach
typu zamknietego, powinien wyréznia¢ te ich kategorie, ktdre potencjalnie moga stwarza¢ w takich zaktadach
zagrozenie dla bezpieczenstwa personelu medycznego i wobec ktérych swiadczenia zdrowotne muszg by¢
wykonywane w obecnosci funkcjonariusza SW. Za kategorie takg ustawodawca moze uznac¢: a) skazanych
majgcych status wieznia niebezpiecznego; b) skazanych, ktérzy naruszyli w powaznym stopniu dyscypline
i porzadek; c) oskarzonych aresztowanych tymczasowo z powodu obawy popetnienia kolejnego przestepstwa
przeciwko zyciu, zdrowiu lub bezpieczenstwu powszechnemu (art. 258 § 3 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. —
Kodeks postepowania karnego, Dz. U. Nr 89, poz. 555, ze zm.) oraz pozostatych tymczasowo aresztowanych
w poczatkowej fazie stosowania tego $rodka zapobiegawczego; d) skazanych leczonych w pozawieziennej
placéwce medycznej. W ich wypadku racjonalne jest utrzymanie dotychczas obowigzujgcego rozwigzania.
W praktyce skazani tacy bedg stanowi¢ mniejszo$¢ populacji zaktadéw karnych typu zamknietego. Prawa czto-
wieka nie podlegajg jednak kategoriom statystycznym. Z drugiej strony, skoro obowigzek konstytucyjny posza-
nowania prywatnosci cztowieka, takze pozbawionego wolnosci w zaktadzie karnym lub areszcie sledczym,
w ktérym wykonywana jest kara w systemie zamknietym, wigze sie z ochrong jego sfery czysto osobistej, prawo
do ,niedzielenia sie z innymi” obejmuje poszanowanie — w warunkach wieziennych o tyle, o ile jest to mozliwe
— intymnos$ci w czasie Swiadczenia zdrowotnego. Dlatego Trybunat wskazat w sentencji na wade konstytucyjng
zdania pierwszego kwestionowanego przez RPO art. 115 § 7 k.k.w. Wada ta polega na tym, ze ustawodawca
uregulowat zbyt szeroko sytuacje opisang w hipotezie derogowanego przepisu. Ustawodawca objat obowigzkiem
obecnosci funkcjonariusza niewykonujgcego zawodu medycznego Swiadczenie zdrowotne udzielane skazanemu
odbywajgcemu kare w zaktadzie karnym typu zamknietego: 1) bez wzgledu na to, w jakim systemie kara jest
wykonywana (art. 81 k.k.w.); 2) ignorujgc nakaz indywidualizacji postepowania ze skazanymi (art. 82 § 1 k.k.w.)
oraz klasyfikacji skazanych, miedzy innymi ze wzgledu na ich pte¢, wiek czy stan zdrowia (art. 82 § 2 k.k.w.);
3) bez wzgledu na to, do jakiej kategorii nalezy skazany umieszczony w zakfadzie karnym typu zamknietego,
a wigc rowniez nalezgcy do jednej z grup chronionych z racji konkretnych cech okreslonych w prawie (art. 88
§ 5a, 5b oraz 6 k.k.w.). Te wady konstytucyjne konstrukcji kwestionowanego przepisu w jego zdaniu pierwszym
powodujg, ze w sposéb nieadekwatny ogranicza on chronione w art. 47 Konstytucji prawo do prywatnosci
pacjenta pozbawionego wolnosci umieszczonego w zaktadzie karnym typu zamknietego. W tym zakresie zasa-
da powinien by¢ brak obecnosci funkcjonariusza wieziennego nie wykonujgcego zawodu medycznego podczas
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udzielania $wiadczenia zdrowotnego, chyba ze wniosek o takg obecnosé¢ ztozy cztonek personelu medycznego
w zaktadzie karnym typu zamknietego.

3.11. W kazdym wypadku konieczne jest utrzymanie zasady poufnosci badan medycznych (por. pkt 13 Reko-
mendacji Komitetu Ministréw Rady Europy w sprawie etycznych i organizacyjnych aspektow opieki zdrowotnej
w wiezieniu przyjetej 8 kwietnia 1998 r., nr R [98] 7). Jej warunkiem jest nieujawnianie (na przykfad innym ska-
zanym) informacji uzyskanych przez osoby udzielajgce swiadczen zdrowotnych oraz funkcjonariuszy SW przy
tym obecnych. Od zasady tej nie moze by¢ wyjgtkow.

3.12. Skutki wprowadzonej w art. 115 § 7 k.k.w. w zdaniu pierwszym regulacji pozostajg ponadto w nieodpo-
wiedniej proporcji do ciezaréw naktadanych przez nig na pacjenta — wieznia (kryterium proporcjonalnosci sensu
stricto). Przepis ten w sposéb nieprawidtowy wywaza dobra: prawa do prywatnosci kazdego pacjenta — wieznia
umieszczonego w zaktadzie karnym typu zamknietego oraz bezpieczenstwo osobiste cztonka personelu udzielaja-
cego $wiadczenia zdrowotnego, dajac prymat drugiemu z nich. Dobro ,poswigcone” musi by¢ staranniej wywazone.

3.13. Majgc na uwadze powyzsze argumenty, Trybunat stwierdzit, ze art. 115 § 7 zdanie pierwsze k.k.w.
przez to, ze nakazuje obecnos¢ funkcjonariusza niewykonujgcego zawodu medycznego podczas udzielania
Swiadczenia zdrowotnego: a) rowniez osobom pozbawionym wolnosci, co do ktérych nie jest to konieczne, b) nie
okresla przestanek uzasadniajgcych odstgpienie od tego nakazu, jest niezgodny z art. 47 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji. Rozstrzygniecie takie zbednym czyni badanie drugiego zarzutu Rzecznika (sformutowanego
w uzasadnieniu wniosku) co do braku przestanek wystgpienia przez osobe udzielajgcg swiadczenia zdrowotnego
lub funkcjonariusza Stuzby Wieziennej z wnioskiem o udzielenie tych swiadczen bez obecnosci funkcjonariusza
(art. 115 § 7 zdanie drugie k.k.w.).

4. Skutki wyroku.

W czesci Il sentencji wyroku Trybunat odroczyt utrate mocy obowigzujgcej art. 115 § 7 zdanie pierwsze k.k.w.
o dwanascie miesiecy. W ciggu tego okresu ustawodawca jest zobowigzany do uchwalenia nowego przepisu,
ktory okresli przestanki obecnosci funkcjonariusza niewykonujgcego zawodu medycznego wymaganej podczas
udzielania $wiadczen zdrowotnych.

Z powyzszych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentenc;ji.
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WYROK
z dnia 27 lutego 2014 r.
Sygn. akt P 31/13*

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w sktadzie:

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz — przewodniczacy
Mirostaw Granat

Wojciech Hermelinski — sprawozdawca

Leon Kieres

Marek Kotlinowski,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem Sejmu, Ministra Infrastruktury i Rozwoju i Prokuratora Generalnego, na rozprawie
w dniu 27 lutego 2014 r., pytania prawnego Sadu Rejonowego dla m.st. Warszawy w Warszawie, czy:

art. 210 ust. 1 pkt 5a w zwigzku z art. 83a ust. 2 ustawy z dnia 3 lipca 2002 r. — Prawo lotnicze

(Dz. U. z2012r. poz. 933, ze zm.) jest zgodny z art. 22 w zwigzku z art. 20 oraz art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej,

§ 2 ust. 1 pkt 6 lit. b rozporzadzenia Ministra Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej

z dnia 4 wrzesnia 2012 r. w sprawie podstawowych przepiséw porzgdkowych zwigzanych z zapew-
nieniem bezpieczenstwa i ochrony lotdw oraz porzadku na lotnisku (Dz. U. poz. 1023) jest zgod-

ny z art. 22 w zwigzku z art. 20, art. 31 ust. 3 oraz art. 2 Konstytuciji,

orzeka:

1. Art. 210 ust. 1 pkt 5a w zwiazku z art. 83a ust. 2 ustawy z dnia 3 lipca 2002 r. — Prawo lotnicze (Dz. U.
z 2013 r. poz. 1393) jest zgodny z art. 22 w zwigzku z art. 20 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz
z wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasada prawidlowej legislaciji.

2. § 2 ust. 1 pkt 6 lit. b rozporzadzenia Ministra Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej z dnia
4 wrzesnia 2012 r. w sprawie podstawowych przepiséw porzadkowych zwigzanych z zapewnieniem bez-
pieczenstwa i ochrony lotéw oraz porzadku na lotnisku (Dz. U. poz. 1023) jest zgodny z art. 22 w zwigzku
z art. 20 i art. 2 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

UZASADNIENIE

1. Na podstawie postanowienia z 21 czerwca 2013 r., uzupetnionego pismem procesowym z 26 lipca 2013 r.,
Sad Rejonowy dla m. st. Warszawy w Warszawie, V Wydziat Karny, wystgpit do Trybunatu Konstytucyjnego
z pytaniem prawnym dotyczgcym zgodnosci: 1) art. 210 ust. 1 pkt 5a w zwigzku z art. 83a ust. 2 ustawy z dnia
3 lipca 2002 r. — Prawo lotnicze (Dz. U. z 2012 r. poz. 933, ze zm.; dalej: prawo lotnicze lub ustawa) z art. 22
w zwigzku z art. 20 oraz art. 2 Konstytucji; 2) § 2 ust. 1 pkt 6 lit. b rozporzadzenia Ministra Transportu, Budow-
nictwa i Gospodarki Morskiej z dnia 4 wrzesnia 2012 r. w sprawie podstawowych przepiséw porzgdkowych
zwigzanych z zapewnieniem bezpieczenstwa i ochrony lotéw oraz porzadku na lotnisku (Dz. U. poz. 1023; dalej:
rozporzadzenie) art. 22 w zwigzku z art. 20, art. 31 ust. 3 oraz art. 2 Konstytuciji.

W uzasadnieniu pytania prawnego podkreslono, ze problem konstytucyjny objety pytaniem prawnym
pojawit sie w postepowaniu toczgcym sie w sprawie odpowiedzialnosci za wykroczenie. Obwiniony na terenie

* Sentencja zostata ogtoszona dnia 7 marca 2014 r. w Dz. U. poz. 288.
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Portu Lotniczego Fryderyka Chopina w Warszawie prowadzit bez zgody zarzgdzajgcego portem dziatalnosé
gospodarczg w zakresie przewozu os6b, oferujgc ustuge przewozu takséwka. Interweniujgcy policjant natozyt
na obwinionego mandat karny oraz poinformowat go o prawie odmowy przyjecia mandatu, co skutkuje skiero-
waniem wniosku o ukaranie do Sgdu Rejonowego dla m.st. Warszawy, V Wydziatu Karnego. Obwiniony odmo-
wit przyjecia mandatu, stwierdzajgc, ze posiada zgode na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej na terenie
catego kraju i nie potrzebuje dodatkowej zgody zarzgdzajgcego Portem Lotniczym Warszawa-Okecie. Podczas
rozpoznawania wniosku o ukaranie pytajgcy sad powzigt watpliwosci co do konstytucyjnosci zaskarzonych
przepiséw.

W uzasadnieniu pytania prawnego podkreslono, ze zgodnie z art. 210 ust. 1 pkt 5a prawa lotniczego
odpowiedzialnosci karnej zagrozonej karg grzywny podlega ten, kto wbrew obowigzkowi okreslonemu w art. 83a
ust. 1 ustawy nie stosuje sie do nakazu lub zakazu zawartego w przepisach porzgdkowych obowigzujgcych
na lotnisku, wydanych na podstawie art. 83a ust. 2 ustawy. Wskazany przepis zostat dodany w zwigzku z wyro-
kiem Trybunatu Konstytucyjnego z 21 lipca 2006 r., sygn. P 33/05 o niezgodnosci art. 210 ust. 1 pkt 5 prawa
lotniczego z art. 42 ust. 1 Konstytuciji.

Pytajacy sad podkreslit, ze przyczyng uchylenia przepisu ,byt fakt, iz w celu doprecyzowania znamion czynu
zabronionego odsytat on do wewnetrznych zarzadzen i polecen zarzadzajgcego lotniskiem”. W tym kontekscie
stwierdzit, ze obecne brzmienie art. 210 ust. 1 pkt 5a prawa lotniczego odsyta do art. 83a ust. 1 tej ustawy, ktory
stanowi: ,Wszystkie osoby znajdujgce sie na terenie lotniska sg obowigzane do przestrzegania i stosowania sie
do nakazéw i zakazéw zawartych w przepisach porzagdkowych ustalonych przez zarzgdzajgcego tym lotniskiem,
wydanymi na podstawie ust. 2”. Podstawg wydania przepiséw porzadkowych przez zarzgdzajgcego lotniskiem
jest obecnie art. 83a ust. 2 prawa lotniczego.

Pytajacy sad podkredlit, ze prawodawca ,zrealizowat swoj obowigzek wydania stosownej regulacji norma-
tywnej wydajgc rozporzadzenie Ministra Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej z dnia 4 wrze$nia
2012 roku w sprawie podstawowych przepisow porzgdkowych zwigzanych z zapewnieniem bezpieczenstwa
i ochrony lotéw oraz porzadku na lotnisku”. Do czasu wejscia w zycie tego rozporzadzenia, tj. przez ponad rok,
art. 210 ust. 1 pkt 5a prawa lotniczego ,nie mégt stanowié podstawy odpowiedzialnosci karnej, bowiem nie istniaty
przepisy precyzujgce znamiona czynow zabronionych, ktére miat penalizowac”.

Uregulowanie zawarte w § 2 ust. 1 pkt 6 lit. b rozporzadzenia przewiduje: ,Na terenie lotniska zabrania sie
prowadzenia bez zgody zarzgdzajgcego lotniskiem dziatalnosci gospodarczej, w tym reklamowej, akwizycyjnej
lub innej dziatalnosci zarobkowej”.

Uzasadniajgc zarzut niezgodnosci art. 210 ust. 1 pkt 5a w zwigzku z art. 83a ust. 2 prawa lotniczego z art. 22
w zwigzku z art. 20 i art. 2 Konstytucji, pytajgcy sad podkreslit, ze wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej jest zgod-
nie z art. 20 Konstytucji jedng z zasad ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej, a art. 22 Konstytucji
stanowi, ze ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko
ze wzgledu na wazny interes publiczny.

Pytajgcy sad zarzucit: ,Watpliwosci w zakresie formalnego aspektu ograniczenia konstytucyjnie zagwaranto-
wanej wolnosci dziatalno$ci gospodarczej budzi brzmienie art. 83a ust. 2 ustawy Prawo lotnicze, ktéry wydaje sie
by¢ poprawny pod wzgledem wymagan z art. 92 ust. 1 Konstytucji”. Stwierdzit przy tym, ze ,powzigt watpliwosé
czy tak okreslona norma kompetencyjna, umozliwia organom wiadzy wykonawczej ingerencje i ograniczenie
konstytucyjnie zagwarantowanej wolnos$ci gospodarczej, a tym samym czy nie narusza dyspozyciji art. 22 w zwigz-
ku z art. 20 ustawy zasadniczej’. W tym kontekscie, nawigzujgc do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
pytajacy sad zauwazyt, ze ,ustawowe odestanie unormowania pewnych kwestii do rozporzadzenia moze by¢
wprawdzie zgodne z ogdlnymi wymaganiami wynikajgcymi z art. 92 ust. 1 Konstytucji, ale - jezeli kwestie te
dotyczg praw i wolnosci jednostki — moze okazac sie niezgodne z art. 22 (a takze art. 31 ust. 3 bgdz art. 64
ust. 3), bo te przepisy silniej akcentujg konieczno$é szerszego unormowania rangi ustawowej i zawezajag pole
regulacyjne pozostajgce dla rozporzadzenia”.

W dalszej czesci uzasadnienia rozpatrywanego pytania prawnego stwierdzono: ,Sad dopatrzyt sie réwniez
mozliwosci naruszenia art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej” w aspekcie zasady poprawnej legislacji.
Pytajgcy sad podkreslit, ze zasada ta jest funkcjonalnie zwigzana z zasadami pewnosci prawa i bezpieczenstwa
prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Zasady te nakazujg, by przepisy
prawa formutowane byly w sposéb precyzyjny i jasny, a stanowienie prawa nastepowato w sposoéb logiczny
i konsekwentny z poszanowamem ogoélnosystemowych zasad i nalezytych aksjologicznych standardéw. W tym
kontekscie pytajacy sad stwierdzit: ,Powstaje watpliwosé czy przepisy art. 210 ust. 1 pkt 5a w zw. z art. 83a ust. 2
ustawy Prawo lotnicze, ktére zezwalajg na rekonstrukcje sankcji karnej za wykroczenie, sg sformutowane pra-
widtowo”. Art. 83a ust. 2 prawa lotniczego ,poprzez upowaznienie jedynie do wydania podstawowych przepiséw

- 269 -



poz. 16 P 31/13 OTK ZU nr 2/A/2014

porzgdkowych jest zatem ogolny, pomimo faktu, ze wystepuje w koniecznym zwigzku z art. 210 ust. 1 pkt 5a,
bedgcym podstawa represji karnej w stosunku do jednostek”. W ocenie pytajgcego sadu: ,obywatel w szczegdlnie
tak waznym aspekcie, jakim jest unikniecie odpowiedzialnosci karnej, powinien zna¢ swoje dopuszczalne prawnie
zachowania. Sgd wyraza watpliwos¢ czy tak ogdlnie sformutowany przepis moze by¢ podstawg penalizowania
czynow jednostek, a stad czy jest zgodny z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, w tym zasadg pewnosci
prawa i zasadg zaufania obywateli do panstwa”.

Uzasadniajgc zarzut niekonstytucyjnosci § 2 ust. 1 pkt 6 lit. b rozporzadzenia, pytajacy sad stwierdzit, ze wska-
zany przepis ,ogranicza konstytucyjnie zagwarantowang wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej, bowiem wskazuje
na koniecznos$¢ spetnienia dodatkowego warunku w postaci uzyskania zgody zarzgdzajgcego Portem Lotniczym
Warszawa-Okecie na jej prowadzenie”. Podkreslit przy tym, ze nie kwestionuje mozliwos$ci ograniczenia powyzszej
wolnosci ,ze wzgledu na materialng przestanke jej limitacji ze wzgledu na wazny interes publiczny”. W ocenie
pytajacego sadu: ,Uzasadnieniem takiego ograniczenia moze byc¢ rowniez chec zapobiezenia mozliwosci natar-
czywego namawiania przylatujacych do kraju oséb do korzystania z ustug oferowanych przez prowadzacych
dziatalnos$¢ gospodarczg”. Watpliwosci budzi jednak daleko idgca ingerencja prawodawcy w wolno$c¢ dziatalnosci
gospodarczej polegajgcej na przewozie 0sob.

Nawigzujac do brzmienia art. 31 ust. 3 Konstytucji, pytajacy sad zauwazyt, ze celem kwestionowanego ograni-
czenia jest bezpieczenstwo i porzadek publiczny. Podkreslit, ze ,zgadza sie z mozliwoscig ograniczenia wolnosci
gospodarczej wtasnie ze wzgledu na te wartosci”, a nadto stwierdzit, ze ograniczenie zawarte w § 2 ust. 1 pkt 6
lit. b kwestionowanego rozporzadzenia ,nie narusza istoty (tzw. rdzenia) wolnosci”. Ograniczenie jednak ,powinno
by¢ rowniez konieczne w demokratycznym panstwie”. W tym kontekscie pytajacy sad nawigzat do uzasadnienia
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 21 lipca 2006 r., sygn. P 33/05, w ktérym stwierdzono: , Trudno jednak uzna¢,
ze (...) wymaganie uzyskania zgody czy tez zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w postaci
Swiadczenia ustug przewozu oséb ma bezposredni zwigzek z zapewnieniem bezpieczenstwa lotéw i porzadku
na lotnisku, a wigc jego wprowadzenie ma na celu wypetnienie przez zarzadzajgcego lotniskiem obowigzkéw
o charakterze publicznoprawnym” i zarzucit, ze wskazany przepis ogranicza nadmiernie wolno$¢ dziatalnosci
gospodarcze;.

Zdaniem sadu, § 2 ust. 1 pkt 6 lit. b rozporzadzenia budzi takze watpliwosci co do zgodnosci z art. 2 Konsty-
tucji. Ograniczenie tak istotnej sfery wolnosci, jakg jest wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej, ,w przypadku oséb
prowadzacych dziatalno$¢ przewozowa oraz inng aktywnosé niezagrazajgca bezposrednio bezpieczenstwu
i porzadkowi publicznemu, moze by¢ niesprawiedliwe i niestuszne. Przez to moze narusza¢ wyrazong w art. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zasade sprawiedliwosci spotecznej”.

2. W pismie z 9 pazdziernika 2013 r. stanowisko w sprawie zajgt Minister Transportu, Budownictwa i Gospo-
darki Morskiej (dalej: Minister).

W ocenie Ministra, postepowanie w 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 Trybunale
Konstytucyjnym) ze wzgledu na niedopuszczalno$é wydania wyroku.

Na wypadek nieuwzglednienia wniosku o umorzenie postepowania w niniejszej sprawie, Minister zajat sta-
nowisko, ze art. 210 ust. 1 pkt 5a w zwigzku z art. 83a ust. 2 prawa lotniczego nie jest niezgodny z art. 22
w zwigzku z art. 20 oraz art. 2 Konstytucji, a § 2 ust. 1 pkt 6 lit. b rozporzadzenia nie jest niezgodny z art. 22
w zwigzku z art. 20, art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytugiji.

Na wypadek niepodzielenia przez Trybunat Konstytucyjny powyzszego stanowiska, Minister wniost o stwier-
dzenie, ze art. 210 ust. 1 pkt 5a w zwigzku z art. 83a ust. 2 prawa lotniczego jest zgodny z art. 22 w zwigzku
z art. 20 oraz art. 2 Konstytucji, a § 2 ust. 1 pkt 6 lit. b rozporzgdzenia jest zgodny z art. 22 w zwigzku z art. 20,
art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

Minister wnidst nadto o wystgpienie do Przedsiebiorstwa Panstwowego Porty Lotnicze, zarzadzajgcego Lotni-
skiem F. Chopina w Warszawie, o udzielenie Trybunatowi Konstytucyjnemu informac;ji o tym, dlaczego uznano, ze
zapewnienie bezpieczenstwa i ochrony lotéw oraz porzgdku na lotnisku wymagato wprowadzenia w przepisach
porzgdkowych zakazu prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej na terenie lotniska, w tym dziatalnosci gospodar-
czej w zakresie ustug przewozu takséwka, bez zezwolenia zarzadzajgcego lotniskiem.

W poczatkowej czesci uzasadnienia pisma Ministra stwierdzono, ze badane pytanie prawne nie spehia
przestanki funkcjonalnej.

Postepowanie przed pytajgcym sgdem, na ktérego tle powstaty watpliwosci co do zgodnosci z Konstytucja
kwestionowanego przepisu, toczy sie w zwigzku z popetnieniem wykroczenia polegajgcego na prowadzeniu
na terenie Portu Lotniczego im. F. Chopina w Warszawie dziatalnosci gospodarczej w zakresie ustug taxi bez

-270 -



OTK ZU nr 2/A/2014 P 31/13 poz. 16

zgody zarzgdzajgcego lotniskiem. Czyn ten opisany jest w art. 210 ust. 1 pkt 5a prawa lotniczego w zwigzku z § 2
ust. 1 pkt 6 lit. b rozporzgdzenia. W tym kontekscie w pismie Ministra podkreslono, ze kognicja pytajgcego sadu
sprowadza sie do oceny, czy zarzucany obwinionemu czyn stanowi wykroczenie. Przedmiotem postepowania
w sprawach o wykroczenia jest kwestia odpowiedzialno$ci za czyny charakteryzujgce sie mniejszym stopniem
szkodliwosci spotecznej. Do rozstrzygniecia tej kwestii niezbedne jest ustalenie, czy zarzucane zachowanie
rzeczywiscie nastgpito, czy wypetnia ono znamiona czynu bedgcego wykroczeniem, czy obwiniony jest jego
sprawcg i czy ponosi on odpowiedzialno$¢ przewidziang w materialnym prawie wykroczenh za ten czyn.

Nawigzujgc do powyzszego, w piSmie Ministra stwierdzono: ,Zatem zasady prowadzenia dziatalno$ci gospo-
darczej w zakresie ustug taxi na terenie Lotniska im. F. Chopina w Warszawie znajdujg sie poza zakresem kogni-
cji i wtasciwosci Sadu pytajgcego. Jego zadaniem ustawowym jest orzeczenie, na podstawie obowigzujacych
w dacie popetnienia wykroczenia, o winie obwinionego i o ewentualnej karze. Odpowiedz Trybunatu o to, czy
art. 210 ust. 1 pkt 5a prawa lotniczego, czyli przepis prawnokarny, sankcjonujgcy zachowania niezgodne z art. 83a
i § 2 ust. 1 pkt 6 lit. b rozporzadzenia jest zgodny z przepisami Konstytucji proklamujgcymi wolnosé prowadze-
nia dziatalnosci gospodarczej oraz ustanawiajgcymi granice dopuszczalno$ci ograniczenia tej wolno$ci nie jest
wiec funkcjonalnie zwigzana z przysztym wynikiem sprawy o wykroczenie. Sad pytajgcy nie zajmuje sie bowiem
oceng dopuszczalnosci ograniczenia prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w zakresie ustug taxi na terenie
Lotniska im. F. Chopina w Warszawie. Zadaniem Sadu jest ustalenie stanu faktycznego, strony przedmiotowej
i podmiotowej czynu, dokonanie wyktadni przepiséw prawnokarnych i dokonanie ich subsumcji pod poczynione
ustalenia, celem rozstrzygniecia sprawy o wykroczenie. Zresztg znajduje to wyraz w uzasadnieniu pytania praw-
nego, w miejscu, w ktéorym Sad pytajgcy wyraza watpliwos¢, czy tak ogodlnie sformutowany przepis, jak art. 210
ust. 1 pkt 5a Prawa lotniczego moze by¢ podstawg penalizowania czynéw jednostek”.

W dalszej czesci pisma Ministra przedstawiono uzasadnienie stanowiska, ze art. 210 ust. 1 pkt 5a w zwigzku
z art. 83a ust. 2 prawa lotniczego nie jest niezgodny z art. 22 w zwigzku z art. 20 oraz art. 2 Konstytucji, zas § 2
ust. 1 pkt 6 lit. b rozporzadzenia nie jest niezgodny z art. 22 w zwigzku z art. 20, art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W tym kontekscie w pismie Ministra stwierdzono, ze ,,Sad zadajgcy pytanie przywotat wzorce konstytucyjne,
ktére nie majg zastosowania do kwestionowanych przez ten Sad przepiséw. Sad zadaje pytanie o zgodnos$é
przepiséw prawnokarnych (art. 210 ust. 1 pkt 5a w zw. z art. 83a ust. 2 Prawa lotniczego i § 2 ust. 1 pkt 6 lit. b
rozporzgdzenia) z wzorcami konstytucyjnymi dotyczacymi wolnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
i warunkéw dopuszczalnosci jej ograniczania. W uzasadnieniu pytania prawnego Sad wskazuje na watpliwosc,
czy art. 210 ust. 1 pkt 5a w zw. z art. 83a ust. 2 prawa lotniczego zezwalajg na rekonstrukcje sankcji karnej
za wykroczenie. W istocie wiec Sad pyta o okreslono$¢ normy prawnokarnej, a nie o konstytucyjnosé wprowa-
dzonego ograniczenia prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w zakresie ustug taxi”. Nieadekwatno$é powota-
nych wzorcéw kontroli powoduje, ze zastosowanie znajduje tu ,formuta orzeczenia, iz przepis poddany kontroli
Trybunatu nie jest niezgodny z powotanym we wniosku lub w pytaniu prawnym wzorcem konstytucyjnym”.

Uzasadniajgc poglad o zgodnosci zakwestionowanego przepisu prawa lotniczego oraz zaskarzonego przepisu
rozporzadzenia ze wskazanymi wzorcami kontroli, Minister stwierdzit, co nastepuje:

Umocowanie zarzadzajacego lotniskiem do regulowania zachowan wszystkich osdb znajdujgcych sie na tere-
nie lotniska wynika z przepisu rangi ustawowej, tj. z art. 82 pkt 3 prawa lotniczego. Uzupetnieniem tego przepisu
jest art. 83a ust. 1 prawa lotniczego, ktory naklada na wszystkie osoby znajdujgce sie na terenie lotniska obowigzek
przestrzegania i stosowania sie do nakazow i zakazéw zawartych w przepisach porzadkowych ustalonych przez
zarzadzajgcego tym lotniskiem. ,Przepisy porzgdkowe sg ustanawiane przez zarzgdzajgcego lotniskiem w drodze
zarzgdzenia. Przepis art. 83a ust. 2 Prawa lotniczego ogranicza przy tym swobode zarzgdzajgcego lotniskiem
przy wydawaniu przepiséw porzadkowych, gdyz nakazuje stosowaé przy wydawaniu przepiséw porzgdkowych
tzw. podstawowych przepiséw porzgdkowych zwigzanych z zapewnieniem bezpieczehstwa i ochrony lotdéw oraz
porzadku na lotnisku, obowigzujgcych w stosunku do wszystkich os6b znajdujgcych sie na terenie lotniska. Te
przepisy podstawowe majg wynikac z rozporzadzenia wydanego przez ministra wtasciwego do spraw transpor-
tu w porozumieniu z ministrem wiasciwym do spraw wewnetrznych i ministrem wiasciwym do spraw finansow
publicznych”.

W pismie Ministra podkreslono, ze Trybunat Konstytucyjny wypowiedziat sie juz, iz w odniesieniu do ogra-
niczania wolnosci dziatalnosci gospodarczej wymoég zamieszczenia catosci regulacji ,tylko w ustawie”, bez
mozliwosci zamieszczenia w ustawie upowaznien do wydania aktéw wykonawczych, bytby nadmierny. Skoro
wolnoé¢ dziatalnosci gospodarczej moze — w Swietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyj-
nego — podlegaé wiekszym ograniczeniom niz prawa i wolnosci o charakterze osobistym bgdz politycznym,
przemawia to rowniez za dopuszczeniem regulacji granic wolnosci gospodarczej w rozporzgdzeniach wydanych
na podstawie upowaznienia ustawowego.
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W koncowej czesci stanowiska Ministra podkre$lono, ze wprowadzenie ,zakazu prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej bez zezwolenia zarzadzajgcego lotniskiem wobec przedsiebiorcow wykonujgcych transport dro-
gowy za pomocg taksowki” wigzato sie z powtarzajgcymi sie przypadkami ,naduzywania przez nieuczciwych
przedsiebiorow zaufania podrézujgcych taksdwkami, a w szczegdlnosci cudzoziemcdw, ktdrzy nie znajgc w ogole
lub w dostatecznym stopniu jezyka polskiego padali ofiarami oszustw. Oszustwa te polegaty na drastycznym
zawyzaniu ceny za przejazd taksowkg”. Wskazano nadto, ze: ,nagminne nagabywanie przylatujgcych podréznych
przez takséwkarzy prowadzi do zaktdcenia porzgdku na terenie lotniska”.

3. W pismie z 29 listopada 2013 r. stanowisko w sprawie zajat Prokurator Generalny. W jego ocenie: 1) art. 210
ust. 1 pkt 5a w zwigzku z art. 83a ust. 2 prawa lotniczego jest zgodny z art. 2 oraz nie jest niezgodny z art. 20
w zwigzku z art. 22 Konstytucji; 2) § 2 ust. 1 pkt 6 lit. b rozporzgdzenia jest zgodny art. 22 w zwigzku z art. 20,
art. 31 ust. 3 oraz art. 2 Konstytucji.

We wstepnej czesci uzasadnienia stanowiska Prokurator Generalny rozwazyt kwestie dopuszczalnosci mery-
torycznego badania zarzutéw podniesionych w sprawie, a w szczegodlnosci spetnienie przestanki funkcjonalne;.
W tym zakresie stwierdzit, ze pytajgcy sad wykazat, ze miedzy odpowiedzig na pytanie prawne a rozstrzygnie-
ciem toczacej sie przed nim sprawy wystepuje bezposrednia i merytoryczna, prawnie istotna zalezno$¢. Wskazat
bowiem, ze od odpowiedzi na pytanie prawne zalezy odpowiedzialno$¢ obwinionego za wykroczenie; ewentu-
alne stwierdzenie przez Trybunat niekonstytucyjnosci poddanych kontroli przepiséw bedzie bowiem skutkowaé
uniewinnieniem obwinionego.

W pismie Prokuratora Generalnego stwierdzono nastgpnie, ze w zakwestionowanym art. 210 ust. 1 pkt 5a
prawa lotniczego zostat okreslony podmiot czynu zabronionego oraz rodzaj kary wymierzanej za ten czyn, a takze
,zasadnicze cechy czynu zabronionego, ktérymi sg: naruszenie zakazéw lub nakazéw okreslonych w przepi-
sach porzadkowych wydanych na podstawie upowaznienia ustawowego z art. 83a ust. 2 Prawa lotniczego,
obowigzujgcych na terenie lotniska; naruszenie zakazéw i nakazow, ktorych obowigzek przestrzegania wynika
z art. 83a ust. 2 Prawa lotniczego”. Z tych wzgleddw, w ocenie Prokuratora Generalnego, wskazany przepis nie
ma charakteru blankietu zupetnego, cho¢ odsyta do przepiséw zawartych w rozporzadzeniu.

Konstrukcja art. 210 ust. 1 pkt 5a prawa lotniczego ,umozliwia zatem wyrazne i jednoznaczne okreslenie
zakazow i nakazow, ktorych naruszenie jest w nim penalizowane”. Przepis nie kreuje wiec sytuacji, w ktorej
niedoprecyzowanie ktéregos z elementéw zawartej w nim normy pozwalatoby na dowolnos¢ jej stosowania przez
wiasciwe organy wtadzy publicznej czy penalizowanie zachowan, ktére nie zostaty expressis verbis okreslone
jako zabronione w tym przepisie.

Art. 83a ust. 2 prawa lotniczego jest dookreslony w dostatecznym stopniu i nie budzi watpliwosci interpreta-
cyjnych. Uzyte w tym przepisie wyrazenie ,podstawowe przepisy porzadkowe” nie jest niedookreslone; stanowi
upowaznienie do wydania rozporzgdzenia, tj. zrédta powszechnie obowigzujgcego prawa.

Prokurator Generalny stwierdzit, ze brak jest podstaw do uznania, ze art. 210 ust. 1 pkt 5a prawa lotniczego
zostat sformutowany w sposoéb niedookreslony w takim stopniu, ze stwarza to swoistg putapke prawng na obywa-
teli chcacych prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarczg na terenie lotniska w zakresie ustug zwigzanych z przewozem
0s06b takséwka.

Art. 210 ust. 1 pkt 5a w zwigzku z art. 83a ust. 2 prawa lotniczego jest zatem zgodny z zasadami okreslo-
nosci przepisdw prawa, zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz pewnosci prawa.

W dalszej czesci pisma Prokurator Generalny stwierdzit, ze wskazane powyzej przepisy nie powinny byé¢
oceniane w kategoriach zgodnosci z art. 20 w zwigzku z art. 22 Konstytucji. Te wzorce nie odnoszg sie do zasad
odpowiedzialnos$ci karnej, a zatem w badanej sprawie nie sg adekwatne.

W konsekwencji, w ocenie Prokuratora Generalnego, art. 210 ust. 1 pkt 5a w zwigzku z art. 83a ust. 2 prawa
lotniczego nie jest niezgodny z art. 20 w zwigzku z art. 22 Konstytuciji.

Odnoszac sie do zarzutu niezgodnosci § 2 ust. 1 pkt 6 lit. b rozporzadzenia z art. 22 w zwigzku z art. 20,
art. 31 ust. 3 art. 2 Konstytucji, Prokurator Generalny stwierdzit, ze okreslony w tym przepisie zakaz prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej na terenie lotniska zostat natozony przez art. 83a ust. 2 prawa lotniczego, tj. przez
przepis rangi ustawowe;.

Zaskarzony przepis rozporzgdzenia nie narusza wymogu formalnego dopuszczalnosci ograniczania wolnosci
dziatalnosci gospodarczej, o ktérym mowa w art. 22 Konstytucji.

Prokurator Generalny podkreslit nastepnie, ze zakaz okreslony w zakwestionowanym przepisie rozporza-
dzenia ma na celu ochrone pasazerdéw korzystajgcych z ustug przewozu osoéb takséwka przed naduzyciami
ze strony 0s6b wykonujgcych te ustugi, polegajgcymi na pobieraniu drastycznie zawyzonych optat za przejazd,
oraz zapobieganie przypadkom natarczywego nagabywania podréznych na terenie lotniska. Jak stwierdzit,
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wskazane zachowania mieszczg sie w kategorii dziatan naruszajgcych porzadek na terenie lotniska. Zwro-
cit nastepnie uwage, ze rezygnacja z obowigzku uzyskania zgody na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej
na ternie lotniska powodowataby, ze zarzadzajacy lotniskiem ,nie dysponowatby w zasadzie zadnym instrumen-
tem prawnym skutecznego oddziatywania na nieprawidtowo$ci w prowadzeniu na terenie lotniska dziatalnosci
w zakresie przewozu 0sob taksowka”.

4. W pismie z 11 lutego 2014 r. stanowisko Sejmu przedstawit Marszatek Sejmu.

Sejm rozwazyt przede wszystkim dopuszczalno$¢ merytorycznego badania zarzutéw objetych pytaniem
prawnym, ktdrym zainicjowane zostato postepowanie w niniejszej sprawie.

W tym kontekscie, nawigzujgc do orzecznictwa Trybunatu Konstytucjnego oraz wypowiedzi doktryny, stwier-
dzono, ze w analizowanej sprawie nie ulega watpliwosci spetnienie przestanek podmiotowej i przedmiotowe;.
Zdaniem Sejmu, przestanka funkcjonalna réwniez zostata spetniona. Jak podkreslono: ,Prébujgc ustalié, czy
dany przepis (objety pytaniem prawnym) moze stanowi¢ podstawe prawng rozstrzygniecia sgdu pytajgcego, nie
powinno sie utozsamia¢ owej podstawy prawnej z przepisami powotanymi w sentencji przysztego orzeczenia.
Chodzi bowiem o przepisy faktycznie determinujgce rozstrzygniecie sadu, niezaleznie od faktu, czy ich zastoso-
wanie przez sgd zostanie uzewnetrznione w sentencji”. W niniejszej sprawie wszystkie trzy przepisy wskazane
w pytaniu prawnym wykazujg bezposredni zwigzek z przysztym rozstrzygnieciem.

W pismie Sejmu zauwazono nastepnie, ze ,Przepisy ustawy zostaty przez sad ujete w petitum »zwigzkowog,
co zapewne wynika z zamieszczenia w art. 210 ust. 1 pkt 5a ustawy (przepis prawa wykroczen) odestania
do jej art. 83a ust. 2 (upowaznienie do wydania rozporzadzenia). W taki tez sposéb — jako czesci mechanizmu
potrzebnego do rekonstrukcji sankcji wykroczeniowej — traktuje je sad. Jednakze lektura uzasadnienia pytania
prawnego ukazuje, ze wobec art. 210 ust. 1 pkt 5a ustawy sad nie formutuje ani jednego zarzutu. Wadliwo$¢
zaprojektowanego przez ustawodawce mechanizmu odpowiedzialnosci wigze sie, w Swietle argumentacji zawar-
tej w pytaniu prawnym, jedynie z art. 83a ust. 2 ustawy”.

Ograniczenie sie do sugestii, ze konstytucyjnos¢ przepisu budzi watpliwosci, bez sformutowania uzasadnienia
— jak to ma miejsce w wypadku art. 210 ust. 1 pkt 5a ustawy — oznacza zdaniem Sejmu, ze w tym zakresie pytanie
prawne nie spetnia warunku dopuszczalno$ci rozstrzygnigcia sprawy wyrazonego w art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym. W konsekwencji postepowanie we wskazanym zakresie powinno zosta¢ umorzone
na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 wskazanej ustawy, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania orzeczenia.

W pismie Sejmu stwierdzono nastepnie, ze podstawowa watpliwos¢, jakg zgtasza pytajgcy sad wobec
art. 83a ust. 2 prawa lotniczego, dotyczy jego zgodnosci z konstytucyjnymi przepisami dotyczgcymi wolnosci
dziatalnosci gospodarczej i dopuszczalnosci jej ograniczenia (art. 22 w zwigzku z art. 20 Konstytucji). Zdaniem
Sejmu, watpliwosci sgdu co do art. 83a ust. 2 ustawy dotyczy tego, ,czy tak okreslona norma kompetencyjna
umozliwia organom witadzy wykonawczej ingerencje i ograniczenie konstytucyjnie zagwarantowanej wolnosci
gospodarczej”.

W kontekscie tego zarzutu przypomniano, ze konstytucyjna wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej ma dwoisty
charakter, stanowi bowiem zaréwno zasade ustrojowa, jak i podstawe formutowania pewnych praw podmio-
towych. Nawigzujac do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, stwierdzono, ze art. 20 Konstytucji moze
stuzy¢ jako wzorzec kontroli konstytucyjnosci w potgczeniu z art. 22 Konstytucji. W tym ujeciu zasada wolnosci
dziatalnos$ci gospodarczej obejmuje zaréwno wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej, jak i warunki dopuszczalnosci
jej ograniczania.

W art. 22 Konstytucji sformutowano dwie przestanki warunkujgce dopuszczalno$é ustanawiania ograniczen
wolnosci dziatalno$ci gospodarczej: formalny (,tylko w drodze ustawy”) i materialny (,tylko ze wzgledu na wazny
interes publiczny”).

W pismie Sejmu przypomniano, ze Trybunat Konstytucyjny wskazywat w swoim orzecznictwie, ze przepis
ten reguluje wprost w sposob wyczerpujgcy i kompleksowy zaréwno formalne, jak i materialne przestanki ogra-
niczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej, a stanowigc lex specialis w stosunku do art. 31 ust. 3 Konstytuciji,
wylgcza jego stosowanie jako adekwatnego wzorca kontroli ustawowych ograniczeh wolnosci dziatalnosci gospo-
darczej. Jak podkreslono: ,Twierdzenie to trzeba jednak uzupetni¢ pézniejszym spostrzezeniem, ze do ogra-
niczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej odnoszg sie tez nakaz proporcjonalnosci oraz zakaz naruszenia
istoty wolnosci”.

Sejm zaakcentowat nastepnie, ze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego nie wykluczono ,catkowicie
przydatno$ci regulacji podustawowej do ograniczania wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Nie mozna zatem
twierdzic, ze z art. 22 Konstytucji wynika bezwzgledny wymaog kompletno$ci regulacji ustawowej. Wydaje sie, ze
konsekwencjg zmiany zarysowujgce;j sie na tle nowszych orzeczen jest koniecznos$¢ dgzenia przez ustawodawce
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do maksymalnego — zawsze jednak w granicach mozliwosci i racjonalnosci legislacyjnej — zawarcia elementow
ograniczenia w ustawie”.

Stwierdzono nastepnie, ze art. 83a ust. 2 prawa lotniczego spetnia konstytucyjne przestanki ustanawiania
ograniczen wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Kwestionowany przepis stanowi upowaznienie do wydania
rozporzadzenia okreslajagcego ,podstawowe przepisy porzgdkowe zwigzane z zapewnieniem bezpieczenstwa
i ochrony lotow oraz porzadku na lotnisku, obowigzujagce w stosunku do wszystkich oséb znajdujgcych sie
na terenie lotniska”. Przepis zawiera tez wytyczne treSciowe, nakazujgce organowi wydajgcemu rozporzgdzenie
uwzgledni¢ ,warunki i wymagania funkcjonowania transportu lotniczego”.

Zdaniem Sejmu, konstrukcja przepisu jest wzorowana na innych obowigzujgcych w prawie polskim
upowaznieniach do wydania aktow podustawowych zawierajgcych przepisy porzadkowe. W szczegdlnosci,
po pierwsze, postuzono sie terminem ,(podstawowe) przepisy porzadkowe”, majgcym juz utrwalone znaczenie
w ustawodawstwie. Po drugie zas, wskazano wartosci, ktérych ochrona jest celem projektowanego aktu — sg
to bezpieczenstwo i ochrona lotdw oraz porzadek na lotnisku, przy czym wytyczne tresciowe zawierajg dodatkowe
kryterium wyznaczajgce pozadany kierunek regulaciji.

W ocenie Sejmu: ,Tak skonstruowany przepis w petni realizuje standard oczekiwany od upowaznienia
do wydania przepiséw o charakterze porzadkowym. Zrodtem ograniczen praw i wolnosci jest ustawa, a nie
konkretny fragment aktu wydanego na jej podstawie, operacjonalizujgcego nakaz zapewnienia bezpieczenstwa
i ochrony lotéw oraz porzgdku na lotnisku. Z natury przepiséw porzadkowych wynika, ze moga one tgczyc¢ sie
z pewnymi ograniczeniami praw i wolnosci”. Szczegétowos¢ upowaznienia czyni zados¢ oczekiwaniu, by zakres
materii uregulowanej w ustawie byt w danych warunkach mozliwie najszerszy.

Nalezy zatem uzna¢, ze art. 83a ust. 2 prawa lotniczego jest zgodny z art. 22 w zwigzku z art. 20 Konstytucji.

W odniesieniu do zarzutu niezgodnosci art. 83a ust. 2 prawa lotniczego z art. 2 Konstytucji w piSmie Sejmu
zauwazono, ze w kontekscie tego wzorca kontroli zastrzezenia Sejmu dotyczg tylko jednej kwestii, a mianowicie
przekazania do uregulowania w rozporzgdzeniu ,podstawowych” przepiséw porzagdkowych w danym zakresie.
Zdaniem Sejmu: ,Analiza uzasadnienia pytania prawnego uprawnia do stwierdzenia, ze naruszenie zasady
zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa, a takze pewnosci prawa i bezpieczenstwa praw-
nego, jest przez sad sScisle tgczone z naruszeniem zasady okreslonosci prawa. Wystepuje zatem koniecznosc¢
rozwazenia zarzutow zawartych w pytaniu prawnym z punktu widzenia standardéw sformutowanych dotychczas
W nauce i orzecznictwie na kanwie zasady okreslonosci prawa”.

Sejm nie podzielit watpliwosci pytajacego sgdu co do zgodnosci kwestionowanego przepisu ustawy z tresciami
normatywnymi wywodzonymi z konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawnego.

W tym kontekscie w piSmie Sejmu zauwazono, ze istotnie w ustawowym upowaznieniu do wydania
rozporzadzenia nie postuzono sie terminem ,przepisy porzadkowe”, lecz ,podstawowe przepisy porzadkowe”.
Jak to ujeto w stanowisku Sejmu, stanowig one niejako kolejny szczebel regulacji, a sktadajg sie
na nig: a) upowaznienie zawarte w ustawie; b) ,podstawowe przepisy porzgdkowe”, zawarte w rozporzadzeniu;
c) .przepisy porzadkowe”, ktére pochodzg od zarzgdzajgcego lotniskiem i doprecyzowujg ,podstawowe przepisy
porzadkowe” przez ich odniesienie do realidw konkretnego lotniska, tym samym sprzyjajgc pewnosci prawa.

Brak petnego zharmonizowania zastosowanego w ustawie nazewnictwa z siatkg pojeciowg innych ustaw
zawierajgcych podobne upowaznienia nie moze by¢ uznany za przejaw niezgodnosci z art. 2 Konstytucji. Tresé
jezykowa kwestionowanego przepisu nie stwarza w zadnej mierze mozliwosci naduzycia wtadzy ani nie zastawia
putapek na jednostke. Niezaleznie od przyjetej w ustawie konwencji terminologicznej, upowaznienie wyrazone
w kwestionowanym przepisie jednoznacznie identyfikuje rozporzgdzenie zawierajgce ,podstawowe przepisy
porzadkowe”, za$ ich zawartos¢ pozwala w sposéb jednoznaczny ustali¢ tres¢ zakazu, ktérego naruszenie
przypisywane jest obwinionemu. Bezpieczenstwo prawne jednostki nie doznaje w tym wzgledzie uszczerbku.

Wobec powyzszego, w ocenie Sejmu, nalezy stwierdzi¢ zgodnos$¢ zaskarzonego art. 83a ust. 2 prawa lot-
niczego z art. 2 Konstytuciji.

Na rozprawe 27 lutego 2014 r. nie stawit sie¢ przedstawiciel pytajgcego sadu. Stawili sie natomiast przed-
stawiciele Sejmu oraz Prokuratora Generalnego, jak rowniez przedstawiciel Ministra Infrastruktury i Rozwoju.
Na rozprawie obecni uczestnicy postepowania podtrzymali swoje pisemne stanowiska.

-274 -



OTK ZU nr 2/A/2014 P 31/13 poz. 16

][]
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. W pismie Ministra Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej (dalej: Minister) wniesiono o umorzenie
postepowania w badanej sprawie ze wzgledu na niespetnienie przestanki funkcjonalnej skutecznego zainicjowa-
nia pytaniem prawnym postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym. Dopiero na wypadek niepodzielenia
przez Trybunat Konstytucyjny pogladu o potrzebie umorzenia postepowania w sprawie wyrazono opini¢ 0 mery-
torycznej zgodnosci zaskarzonego przepisu z wzorcami kontroli wskazanymi w sprawie.

Whiosek o umorzenie postepowania zostat podtrzymany przez przedstawiciela Ministra na rozprawie.

Nalezato zatem przede wszystkim rozwazy¢ dopuszczalnosé merytorycznego badania zarzutu sformutowa-
nego przez pytajacy sad.

W Swietle art. 193 Konstytucji, pytanie prawne jest srodkiem prawnym inicjujgcym postepowanie przed
Trybunatem Konstytucyjnym w trybie kontroli konkretnej. Cechg charakterystyczng kontroli sprawowanej w tym
trybie jest jej Scisty zwigzek z postepowaniem toczacym sie w indywidualnej sprawie. Watpliwosci konstytucyjne
pojawiajg sie na tle konkretnej sprawy toczgcej sie przed pytajgcym sgdem (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 7 pazdziernika 2008 r., sygn. P 30/07, OTK ZU nr 8/A/2008, poz. 135).

Zgodnie z art. 193 Konstytucji: ,Kazdy sad moze przedstawi¢ Trybunatowi Konstytucyjnemu pytanie prawne
co do zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi lub ustawa,
jezeli od odpowiedzi na pytanie prawne zalezy rozstrzygniecie sprawy toczgcej sie przed sadem”.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, w kontekscie art. 193 Konstytucji, wielokrotnie juz wskazywano,
ze dopuszczalno$¢ zadania pytania prawnego jest uzalezniona od spetnienia trzech przestanek: podmiotowe;j,
przedmiotowej oraz funkcjonalnej. Zgodnie z przestankg podmiotowg, pytanie prawne moze zadac jedynie sad;
chodzi tutaj o ,kazdy sgd”, niezaleznie od jego miejsca w strukturze organizacyjnej sadownictwa. Zwigzanie
przestankg przedmiotowg powoduje, ze przedmiotem oceny w postepowaniu zainicjowanym pytaniem prawnym
moze by¢ wylgcznie kwestia zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami miedzy-
narodowymi lub ustawg. Zgodnie z przestankg funkcjonalng pytaniem prawnym mozna skutecznie zainicjowaé
postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym tylko wtedy, gdy od odpowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego
na zgtoszong watpliwos$¢ konstytucyjng zalezy rozstrzygniecie sprawy toczacej sie przed pytajgcym sgdem (por.
wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z 30 maja 2005 r., sygn. P 7/04, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 53 oraz z 7 paz-
dziernika 2008 r., sygn. P 30/07 oraz postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego: z 13 grudnia 2000 r., sygn.
P 9/00, OTK ZU nr 8/2000, poz. 302 oraz z 30 czerwca 2009 r., sygn. P 34/07, OTK ZU nr 6/A/2009, poz. 101).

Z art. 193 wynika, ze jedng z przestanek zainicjowania postepowania w sprawie kontroli konstytucyjnej w try-
bie kontroli konkretnej jest zalezno$¢ orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego od rozstrzygniecia sprawy toczacej
sie przed pytajgcym sgdem. Pomiedzy przepisem zakwestionowanym pytaniem prawnym a stanem faktycznym
sprawy rozpoznawanej przez pytajacy sad musi zatem istnie¢ relacja uzasadniajgca zastosowanie tego przepisu
w sprawie toczgcej sie przed pytajagcym sgdem. Istnienie takiej relacji mozna przyjg¢ wtedy, gdy w razie utraty
mocy obowigzujgcej przez przepis poddany kontroli Trybunatu Konstytucyjnego orzeczenie wydane w sprawie
rozpatrywanej przez pytajacy sad bedzie miato tre$¢ réozng od tej, ktérg miatoby w razie, gdyby orzeczenie
w sprawie zostalo oparte na zakwestionowanym przepisie (por. postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego:
z 13 grudnia 2000 r., sygn. P 9/00; z 23 wrzes$nia 2009 r., sygn. P 81/08, OTK ZU nr 8/A/2009, poz. 130 oraz
z 15 pazdziernika 2009 r., sygn. P 120/08, OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 143).

Dyspozycja art. 193 Konstytucji w zakresie przestanki funkcjonalnej zostata powtérzona na ptaszczyznie
ustawowej w art. 32 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643,
ze zm.; dalej: ustawa o Trybunale Konstytucyjnym). Zgodnie z tym przepisem, pytanie prawne, obok wymagan
formalnych wskazanych w art. 32 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, powinno takze spetnia¢ wymag
okreslenia, w jakim zakresie odpowiedz na nie moze mie¢ wptyw na rozstrzygniecie sprawy, w zwigzku z ktorg
pytanie zostato postawione, a ponadto wymienia¢ organ, przed ktérym toczy sie postepowanie w sprawie, oraz
oznaczenie sprawy.

Trybunat Konstytucyjny wskazywat juz w swoim orzecznictwie, ze zalezno$¢ pomiedzy odpowiedzig na pyta-
nie prawne a rozstrzygnieciem sprawy ma okresli¢ przede wszystkim pytajgcy sad. Nie pozbawia to jednak Try-
bunatu Konstytucyjnego mozliwosci kontroli prawidtowosci stanowiska pytajgcego sgdu w tej kwestii. Adresatem
powotanych powyzej przepiséw jest bowiem zaréwno sad zadajgcy pytanie prawne, jak i Trybunat Konstytucyjny
odpowiadajgcy na to pytanie prawne (por. postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego: z 13 grudnia 2000 r., sygn.
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P 9/00; z 30 czerwca 2009 r., sygn. P 34/07; z 23 wrzesnia 2009 r., sygn. P 81/08; z 17 listopada 2009 r., sygn.
P 15/07, OTK ZU nr 10/A/2009, poz. 156 oraz z 20 stycznia 2010 r., sygn. P 70/08, OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 7).

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, sad zwracajacy sie z pytaniem prawnym moze wskazac¢
jako przedmiot watpliwosci konstytucyjnej kazdy przepis, ktérego wykorzystanie rozwaza podczas interpretaciji
i stosowania prawa (zob. postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z 27 kwietnia 2004 r., sygn. P 16/03, OTK ZU
nr 4/A/2004, poz. 36).

Trybunat Konstytucyjny podkres$la przy tym, Ze nie jest jego rolg wskazywanie sgdom, ktére przepisy powin-
ny mie¢ w danej sprawie zastosowanie, a co za tym idzie — ktére moga by¢ przedmiotem pytania prawnego.
Zdaniem Trybunatu, uzasadnione jest przyjecie domniemania, ze skoro sgd stawia pytanie prawne, to prze-
stanka art. 193 Konstytucji jest spetniona. Trybunat Konstytucyjny zauwaza przy tym jednak, ze przyznawanie
sgdom wytgcznej kompetencji w zakresie okreslania, jaki przepis moze by¢ przedmiotem pytania prawnego,
mogtoby powodowaé obejscie art. 193 Konstytucji przez kierowanie do Trybunatu pytan prawnych, ktére
dotyczg kwestii niemajgcych bezposredniego zwigzku z rozstrzygnieciem danej sprawy przed sgdem. Z uwagi
na to, w art. 32 ust. 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, natozono obowigzek wskazania przez sad, w jakim
zakresie odpowiedz na pytanie moze mie¢ wptyw na rozstrzygniecie sprawy, w zwigzku z ktorg pytanie zostato
postawione. Sformutowanie to ma charakter bezwzglednie wigzgcy zaréwno dla sgdu stawiajgcego pytanie
prawne, jak i dla Trybunatu Konstytucyjnego (zob. wyrok Trybunatu Konstytcyjnego z 7 listopada 2005 r.,
sygn. P 20/04, OTK ZU nr 10/A/2005, poz. 111 oraz postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z 27 kwietnia
2004 r., sygn. P 16/03).

Na uwage zastuguje tu takze ten fragment uzasadnienia powotanego powyzej wyroku Trybunatu Konstytu-
cyjnego z 7 listopada 2005 r., sygn. P 20/04, w ktérym stwierdzono, ze Trybunat Konstytucyjny, bedgc zobowia-
zanym do dziatania na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji), a co za tym idzie — badania z urzedu
swojej wiasciwosci w sprawie, jest w szczegolnosci uprawniony do oceny, czy istotnie zgodnos¢ z Konstytucjg
przepisu wyrazajgcego norme prawna, ktérg zakwestionowano w pytaniu prawnym, jest zagadnieniem prawnie
relewantnym dla rozstrzygniecia sprawy toczacej sie przed sadem. Trzeba podkresli¢, ze Trybunat Konstytucyjny
dostrzega, ze nie lezy w jego kompetencjach wskazywanie sagdom, ktére przepisy (normy) winny byé zastoso-
wane w konkretnej sprawie, a wiec mogg by¢ przedmiotem pytania prawnego, a ktére nie. Dlatego uzasadnione
jest przyjecie swego rodzaju domniemania, ze jezeli sad stawia pytanie prawne, to przestanka, o ktérej mowa
w art. 193 in fine Konstytucji, jest spetniona. Jednakze, jak juz wskazano powyzej, aby zapobiec obchodzeniu
przestanki funkcjonalnej wystowionej w art. 193 Konstytucji, ustawodawca w art. 32 ust. 3 ustawy o Trybuna-
le Konstytucyjnym natozyt na sgd obowigzek wskazania, w jakim zakresie odpowiedz na pytanie moze mie¢
wptyw na rozstrzygniecie sprawy, w zwigzku z ktérg pytanie zostato postawione. Dopetnienie tego obowigzku
nie nastepuje przez powtorzenie ogodlnej formuly ustawowej, ale nalezy wykazac¢, ze in casu spetniony jest
konstytucyjny warunek dopuszczalnosci pytania prawnego (zob. wyrok Trybunatu Konstytcyjnego z 7 listopada
2005 r., sygn. P 20/04).

W postanowieniu z 19 grudnia 2006 r., sygn. P 25/05 (OTK ZU nr 11/A/2006, poz. 176) Trybunat Konstytucyj-
ny wskazal, ze ciezar uprawdopodobnienia spetnienia przestanki funkcjonalnej spoczywa na pytajacym sadzie,
uzasadniajgc, ze gdyby ocena relewantnosci pytania prawnego wigzata sie z dokonywaniem przez Trybunat
analizy akt sprawy w celu ustalenia istnienia lub braku istnienia kwestii konstytucyjnej, majgcej znaczenie dla
prognozy rozstrzygniecia, to takie czynnosci Trybunatu Konstytucyjnego nalezatoby uznaé za ingerencje w sfere
niezawistosci sedziowskiej.

Watpliwosci konstytucyjne pytajgcego sadu odnoszg sie do: 1) art. 210 ust. 1 pkt 5a w zwigzku z art. 83a
ust. 2 ustawy z dnia 3 lipca 2002 r. = Prawo lotnicze (Dz. U. z 2013 r. poz. 1393; dalej: prawo lotnicze lub ustawa);
2) § 2 ust. 1 pkt 6 lit. b rozporzgdzenia Ministra Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej z dnia 4 wrzesnia
2012 r. w sprawie podstawowych przepiséw porzgdkowych zwigzanych z zapewnieniem bezpieczenstwa i ochro-
ny lotéw oraz porzadku na lotnisku (Dz. U. poz. 1023; dalej: rozporzadzenie).

Zaskarzony art. 210 ust. 1 pkt 5a prawa lotniczego przewiduje, ze odpowiedzialnosci za wykroczenia pod-
lega ten, kto wbrew obowigzkowi okreslonemu w art. 83a ust. 1 ustawy nie stosuje sie do nakazu lub zakazu
zawartego w przepisach porzadkowych wydanych na podstawie art. 83a ust. 2 obowigzujgcych na lotnisku.

Art. 83a ust. 1 prawa lotniczego brzmi: ,Wszystkie osoby znajdujgce sie na terenie lotniska sg obowigzane
do przestrzegania i stosowania sie do nakazéw i zakazéw zawartych w przepisach porzadkowych ustalonych
przez zarzgdzajgcego tym lotniskiem, wydanymi na podstawie ust. 2”.

Z kolei art. 83a ust. 2 tej ustawy przewiduje: ,Minister wtasciwy do spraw transportu w porozumieniu z mini-
strem wita$ciwym do spraw wewnetrznych i ministrem wtasciwym do spraw finanséw publicznych okre$li, w drodze
rozporzadzenia, podstawowe przepisy porzgdkowe zwigzane z zapewnieniem bezpieczenstwa i ochrony lotow
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oraz porzadku na lotnisku, obowigzujgce w stosunku do wszystkich osoéb znajdujgcych sie na terenie lotniska,
uwzgledniajgc warunki i wymagania funkcjonowania transportu lotniczego”.

Na podstawie art. 83a ust. 2 prawa lotniczego wydane zostato rozporzgdzenie wykonawcze, ktérego § 2
ust. 1 pkt 6 lit. b zakazuje prowadzenia bez zgody zarzgdzajgcego lotniskiem dziatalno$ci gospodarczej, w tym
reklamowej, akwizycyjnej lub innej dziatalnosci zarobkowej. Przepis ten réwniez zostat zakwestionowany przez
pytajacy sad.

Uzasadniajac, zgodnie z wymaganiami art. 193 Konstytucji oraz art. 32 ust. 3 ustawy o Trybunale Konsty-
tucyjnym, istnienie przestanki funkcjonalnej, pytajacy sad wskazat, ze problem konstytucyjny objety pytaniem
prawnym pojawit sie w postepowaniu toczacym sie w przedmiocie odpowiedzialnosci za wykroczenie. Obwinio-
ny na terenie Portu Lotniczego Fryderyka Chopina w Warszawie prowadzit bez zgody zarzadzajgcego portem
dziatalno$¢ gospodarczg w zakresie przewozu 0sob, oferujgc ustuge przewozu takséwka. Interweniujgcy policjant
natozyt na obwinionego mandat karny oraz poinformowat go o prawie odmowy przyjecia mandatu, co skutkuje
skierowaniem wniosku o ukaranie do Sgdu Rejonowego dla m.st. Warszawy, V Wydziatu Karnego. Obwiniony
odméwit przyjecia mandatu, stwierdzajgc, ze posiada zgode na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej na terenie
catego kraju i nie potrzebuje dodatkowej zgody zarzgdzajgcego Portem Lotniczym Warszawa-Okecie. Podczas
rozpoznawania wniosku o ukaranie pytajgcy sgd miat watpliwosci co do konstytucyjnosci zaskarzonych przepisow.

W Swietle przedstawionych powyzej okolicznosci stanu faktycznego sprawy, na gruncie ktérej pojawit sie
problem konstytucyjny objety badanym pytaniem prawnym, oraz wobec brzmienia przywotanych powyzej uregu-
lowan, ktoérych konstytucyjnos$¢ zostata w niniejszej sprawie zakwestionowana, zwigzek pomiedzy przedmiotem
zaskarzenia a rozstrzygnieciem sprawy jest oczywisty. Zakwestionowany art. 210 ust. 1 pkt 5a w zwigzku z art. art.
83a ust. 2 prawa lotniczego przewidujg odpowiedzialno$¢ za wykroczenie w wypadku niestosowania sie do naka-
zu lub zakazu zawartego w obowigzujgcych na lotnisku przepisach porzgdkowych wydanych na podstawie
art. 83a ust. 2 prawa lotniczego. Obowigzek taki, relewantny z perspektywy sprawy toczacej sie przed pytajgcym
sgdem, okresla § 2 ust. 1 pkt 6 lit. b rozporzgdzenia, wydany na podstawie art. 83a ust. 2 prawa lotniczego.

Zaskarzony przepis rozporzgdzenia wspétwyznacza znamiona typu wykroczenia opisanego w art. 210 ust. 1
pkt 5a w zwigzku z art. 83a ust. 2 prawa lotniczego. W sprawie odpowiedzialnosci za to wykroczenie toczy sie
postepowanie przed pytajagcym sadem. Odpowiedz na pytanie o konstytucyjno$¢ penalizacji zachowania opisa-
nego we wskazanych powyzej przepisach w sposob oczywisty zdeterminuje zatem orzeczenie przez pytajacy
sad w tej sprawie.

2. Nalezy zaznaczy¢, ze przywotany powyzej art. 210 ust. 1 pkt 5a prawa lotniczego zostat ustanowiony
w zwigzku z wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z 21 lipca 2006 r., sygn. P 33/05 (OTK ZU nr 7/A/2006,
poz. 83), w ktérym Trybunat stwierdzit, ze art. 210 ust. 1 pkt 5 prawa lotniczego jest niezgodny z art. 42 ust. 1
Konstytucji. Zakwestionowany przez Trybunat przepis stanowit: ,Kto nie wykonuje zarzgdzen i polecen zarza-
dzajgcego lotniskiem zwigzanych z zapewnieniem bezpieczenstwa lotéw lub porzgdkiem na lotnisku, o ktérych
mowa w art. 82 pkt 3 ustawy — podlega karze grzywny”. Art. 82 pkt 3 ustawy przewidywat, ze w celu zapewnienia
bezpiecznej eksploataciji lotniska zarzgdzajgcy lotniskiem wydaje zarzgdzenia, nakazy lub zakazy oraz polecenia
zwigzane z zapewnieniem bezpieczenstwa i ochrony lotéw oraz porzadku na lotnisku, obowigzujgce w stosunku
do wszystkich 0séb znajdujgcych sie na terenie lotniska.

We wskazanym powyzej wyroku Trybunat Konstytucyjny badat konstytucyjnosé zaskarzonego przepisu
w kontekscie innego wzorca kontroli anizeli te, ktére zostaty powotane w niniejszej sprawie. W sprawie rozstrzy-
gnietej wyrokiem o sygn. P 33/05 wytagcznym wzorcem kontroli byt art. 42 ust. 1 Konstytucji. Problem bedacy
przedmiotem oceny Trybunatu Konstytucyjnego sprowadzat sie do odpowiedzi na pytanie, czy zakres odesta-
nia do pozaustawowych przepiséw okreslajgcych bezposrednio znamiona czynu zabronionego, przewidziany
w zakwestionowanym przepisie, jest zgodny z zasadg okreslono$ci przepiséw prawa karnego oraz zasada
wytgcznosci ustawy w sferze prawa represyjnego. W tamtej sprawie istota problemu wigzata sie takze z odpo-
wiedzig na pytanie, czy odestanie do przepiséw ustalanych przez zarzadzajgcego lotniskiem, a wiec przepiséw
nienalezacych do katalogu powszechnie obowigzujgcych zrédet prawa, pozostaje w zgodzie z gwarancjami
zawartymi w art. 42 ust. 1 Konstytucji.

Wypowiadajgc sie w kwestii zgodnosci art. 210 ust. 1 pkt 5 prawa lotniczego z art. 42 ust. 1 Konstytucji w spra-
wie o sygn. P 33/05, Trybunat Konstytucyjny zauwazyt, ze w wypadku wykroczenia okreslonego w zaskarzonym
przepisie, zarébwno rodzaj, jak i zasady wymierzania kary zostaty okre$lone w ustawie, przy czym te ostatnie
przez odwotanie do przepiséw o postepowaniu w sprawach o wykroczenia. Zaskarzony przepis nie okresla jednak
znamion czynu zabronionego, ale odsyta w tym zakresie do innych, pozaustawowych regulacji — a mianowicie
do, zwigzanych z zapewnieniem bezpieczenstwa i ochrony lotéw oraz porzgdku na lotnisku, obowigzujgcych
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w stosunku do wszystkich oséb znajdujgcych sie na terenie lotniska, zarzadzen wydanych przez zarzgdzajgcego
lotniskiem, na podstawie art. 82 pkt 3 prawa lotniczego, w celu zapewnienia bezpiecznej eksploatacji lotniska.
Trybunat podkreélit, ze art. 210 ust. 1 pkt 5 prawa lotniczego w pierwotnym brzmieniu, ktéry poddany zostat kontroli
konstytucyjnej w sprawie o sygn. P 33/05, ma postacé ,nie tylko przepisu blankietowego zupetnego, ale co wiecej nie
okreslajgc w ogole znamion czynu zabronionego, uniemozliwia doprecyzowanie tych znamion w innym przepisie
ustawowym, czy tez przepisie podustawowym. Samodzielne wyznaczenie znamion czynu zabronionego nastepuje
w regulacji zawartej w zarzgdzeniu wydanym na podstawie art. 82 pkt 3 prawa lotniczego przez zarzadzajgcego
lotniskiem zwigzanym z zapewnieniem bezpieczenstwa lotéw lub porzgdkiem na lotnisku. Przepis odsyta wpraw-
dzie do przepiséw wydanych na podstawie ustawy, ale z calg pewnoscig przepisy te nie nalezg do katalogu zrodet
prawa powszechnie obowigzujgcego. Zgodnie z art. 87 Konstytucji zrodtami powszechnie obowigzujgcego prawa
Rzeczypospolitej Polskiej sg wytgcznie Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe, rozporzgdzenia
oraz — na obszarze dziatania organodw, ktére je ustanowity — akty prawa miejscowego®. Trybunat zgodzit sie ze sta-
nowiskiem, ze w wypadku kwestionowanego przepisu art. 210 ust. 1 pkt 5 prawa lotniczego nie mamy do czynienia
z odestaniem do innej normy prawnej, ale do regulacji, ktéra w rozumieniu zrédet prawa, nie ma charakteru prze-
pisu prawnego powszechnie obowigzujgcego. Odestanie zawarte w kwestionowanym przepisie obejmuje bowiem
wydane przez zarzgdzajgcego lotniskiem regulacje o charakterze czysto wewnetrznym, niemajgce cech przepiséw
prawa powszechnie obowigzujgcego. Trybunat podkreslit, ze zarzgdzajacy lotniskiem nie nalezy z catg pewnoscig
do podmiotéw uprawnionych do wydawania aktéw normatywnych, ani o charakterze wykonawczym w rozumieniu
art. 92 Konstytucji, ani do aktéw normatywnych wskazanych w art. 94 Konstytuciji.

Jak wskazano powyzej, w aktualnym brzmieniu art. 210 ust. 1 pkt 5a prawa lotniczego przewiduje, ze
odpowiedzialnosci karnej zagrozonej karg grzywny (odpowiedzialnosci za wykroczenie) podlega ten, kto
wbrew obowigzkowi okreslonemu w art. 83a ust. 1 ustawy nie stosuje sie do nakazu lub zakazu zawartego
w obowigzujgcych na lotnisku przepisach porzgdkowych wydanych na podstawie art. 83a ust. 2. Art. 83a ust. 2
prawa lotniczego zawiera upowaznienie do wydania rozporzgdzenia.

Tak samo jak w art. 210 ust. 1 pkt 5 prawa lotniczego, poddany kontroli Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie
o sygn. P 33/05, zaskarzony w niniejszym postepowaniu art. 210 ust. 1 pkt 5a prawa lotniczego ma charakter
przepisu blankietowego. Elementy sktadajgce sig na opis czynu zabronionego jako wykroczenie zostaty tu zawar-
te nie bezposrednio w ustawie, ale w uregulowaniu podustawowym, o ktérym mowa jest w art. 83a ust. 1 prawa
lotniczego, a ktére zostato wydane na podstawie art. 83a ust. 2 tej ustawy. Ani uzyte w art. 210 ust. 1 pkt 5a
prawa lotniczego wyrazenie o niestosowaniu sie ,do nakazu lub zakazu zawartego w przepisach porzadkowych
wydanych na podstawie art. 83a ust. 2 obowigzujgcych na lotnisku”, ani tres¢ art. 83a ust. 1 tej ustawy, z ktorej
wynika adresowany do wszystkich os6b znajdujgcych sie na terenie lotniska obowigzek przestrzegania i stoso-
wania sie do nakazoéw i zakazéw zawartych w przepisach porzadkowych ustalonych przez zarzgdzajgcego tym
lotniskiem, ani wreszcie ujecie w art. 83a ust. 2 ustawy materii, ktéra ma zosta¢ uregulowana w rozporzgdzeniu
( ,przepisy porzgdkowe zwigzane z zapewnieniem bezpieczenstwa i ochrony lotdw oraz porzadku na lotnisku,
obowigzujgce w stosunku do wszystkich oséb znajdujgcych sie na terenie lotniska, uwzgledniajgc warunki
i wymagania funkcjonowania transportu lotniczego”) nie uchylajg blankietowosci art. 210 ust. 1 pkt 5a w zwigzku
z art. 83a ust. 2 prawa lotniczego.

W rozpatrywanej sprawie nie zostat powotany wzorzec kontroli, ktérym w sprawie o sygn. P 33/05 byt art. 42
ust. 1 Konstytucji.

2. Jako wzorzec kontroli konstytucyjnej art. 210 ust. 1 pkt 5a w zwigzku z art. 83a ust. 2 prawa lotniczego
pytajacy sad wskazat art. 22 w zwigzku z art. 20 oraz art. 2 Konstytucji.

Z analizy petitum pytania prawnego oraz z jego uzasadnienia wynika, ze art. 2 Konstytucji jako wzorzec kon-
troli tak ujetego przedmiotu zaskarzenia nie zostat powotany w zwigzku z art. 22 i w zwigzku art. 20 Konstytucji,
ale jako samodzielna podstawa kontroli.

W uzasadnieniu rozpatrywanego pytania prawnego stwierdzono: ,Sgd dopatrzyt sig¢ réwniez mozliwosci naru-
szenia art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej” w aspekcie zasady poprawne;j legislacji. Pytajgcy sad wyrazit
watpliwos¢, czy ogdlnie sformutowany przepis ustawy moze byé podstawa penalizowania czyndéw jednostek,
a stad ,czy jest zgodny z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, w tym zasadg pewnosci prawa i zasadg
zaufania obywateli do panstwa”.

Przywotany powyzej fragment uzasadnienia wskazuje na brak konsekwenciji pytajgcego sadu co do okresle-
nia, ktéra z zasad charakteryzujgcych demokratyczne panstwo prawne zostata naruszona w wyniku ustanowienia
zaskarzonego uregulowania. W konteks$cie rozwazan postugujgcych sie tozsamg argumentacjg sad wskazuje
raz na zasade poprawnej legislacji, raz na zasade pewnosci prawa i zasade zaufania obywateli do panstwa.
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W postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym obowigzuje zasada falsa demonstratio non nocet, w mysl|
ktorej decydujgca kwestig jest istota przedstawionej Trybunatowi do rozstrzygniecia sprawy, a nie jej oznaczenie
(por. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 3 grudnia 1996 r., sygn. K. 25/95, OTK ZU nr 6/1996, poz. 52
oraz wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z 16 czerwca 1999 r., sygn. P 4/98, OTK ZU nr 5/1999, poz. 98 oraz
z 6 marca 2007 r., sygn. SK 54/06, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 23). To znaczy, ze Trybunat rekonstruuje tres¢
zgtoszonego zarzutu tgcznie z tresci petitum pisma inicjujgcego postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym
oraz z jego uzasadnienia.

Zasada ta zostata zastosowana réwniez w niniejszej sprawie. Z argumentacji, jakg pytajacy sgd postuzyt
sie, uzasadniajgc zarzut niezgodnosci art. 210 ust. 1 pkt 5a w zwigzku z art. 83a ust. 2 prawa lotniczego
z art. 2 Konstytucji wynika w sposob niebudzacy watpliwosci, ze intencjg pytajgcego sadu byto skonfrontowanie
zaskarzonego uregulowaia z art. 2 Konstytucji w aspekcie poprawnej legislacji. gczne odczytanie tego zarzutu
w kontekscie petitum pytania prawnego oraz jego uzasadnienia prowadzi zatem do wniosku, ze art. 2 Konsty-
tucji zostat w niniejszej sprawie powotany jako samodzielny wzorzec kontroli, w aspekcie zakorzenionej w tym
przepisie zasady poprawnej legislacji.

Odnoszac sie do zarzutu niezgodnosci art. 210 ust. 1 pkt 5a w zwigzku z art. 83a ust. 2 prawa lotniczego
z art. 22 w zwigzku z art. 20 Konstytucji, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, co nastepuje:

Pytajacy sad, podkresliwszy, ze ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej (art. 22 w zwigzku z art. 20
Konstytucji) jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny, sformutowat
w odniesieniu do zaskarzonego uregulowania zarzut dotyczgcy formalnego aspektu ograniczenia wolnosci dzia-
talnosci gospodarczej. Jego istota sprowadza sie do twierdzenia, ze ogodlne ujecie art. 210 ust. 1 pkt 5a w zwigzku
z art. 83a ust. 2 prawa lotniczego powoduje, ze ograniczenie wolnosci konstytucyjnej zostaje tu dokonane nie
bezposrednio w przepisie ustawy, ale w akcie prawnym rangi podustawowe;j.

Zgodnie z art. 22 Konstytucji: ,Ograniczenie wolnosci dziatalno$ci gospodarczej jest dopuszczalne tylko
w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny”.

Art. 20 Konstytucji, powotany jako wzorzec kontroli w zwigzku z przywotanym powyzej przepisem, stanowi:
~Spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dziatalnosci gospodarczej, wtasnos$ci prywatnej oraz solidar-
nosci, dialogu i wspotpracy partneréw spotecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej
Polskiej”.

Wskazane przepisy wielokrotnie juz byty wzorcami kontroli konstytucyjnej w postepowaniu przed Trybunatem
Konstytucyjnym.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego oraz w doktrynie dominuje poglad, ze art. 22 Konstytucji petni
dwojaka funkcje: z jednej strony traktowaé go nalezy jako wyrazenie zasady ustroju gospodarczego Rzeczy-
pospolitej (i w tym zakresie stanowi konkretyzacje ogoélniejszych zasad wyrazonych w art. 20), z drugiej strony
- moze stanowi¢ podstawe do konstruowania prawa podmiotowego, przystugujgcego kazdemu, kto podejmuje
dziatalnos¢ gospodarczg (zob. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z: 10 kwietnia 2001 r., sygn. U 7/00, OTK ZU
nr 3/2001, poz. 56; 7 maja 2001 r., sygn. K 19/00, OTK ZU nr 4/2001, poz. 82 oraz 2 grudnia 2002 r., sygn.
SK 20/01, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 89; por takze B. Banaszak, Konstytucja RP. Komentarz, Warszawa 2009,
s.125in.).

W doktrynie wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej jest postrzegana jako ,ztozona sytuacja prawna, w jakiej
poszczegolne jednostki znajdujg sie wzgledem panstwa”, zawierajgca w swojej strukturze prawnej ,prawo
do tego, by panstwo podejmowato stosowane dziatania faktyczne i prawne chronigce podmioty tej wolnosci
przed bezprawnymi dziataniami innych podmiotéw prywatnych, ingerujacych w przedmiot dziatalnosci” (zob.
takze M. Szydto, Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej jako prawo podstawowe, Bydgoszcz 2011, s. 56 i 59).

W kontekscie zarzutéw podniesionych przez pytajgcy sad nalezy na wstepie odnotowacé, ze Trybunat Kon-
stytucyjny wielokrotnie juz podkre$lat w swoim orzecznictwie, ze gwarantowana przez art. 22 Konstytucji wol-
nos¢ dziatalno$ci gospodarczej nie ma charakteru absolutnego, a zatem moze podlegac ograniczeniom (por.
np. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z 10 kwietnia 2001 r., sygn. U 7/00; z 7 maja 2001 r., sygn. K 19/00 oraz
z 2 grudnia 2002 r., sygn. SK 20/01).

Ustawowe limitowanie tej wolnosci nie moze by¢ realizowane na zasadzie zupetnej dowolnosci. Usprawie-
dliwi¢ ingerencje w konstytucyjnie gwarantowang wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej moze tylko wazny interes
publiczny, odniesiony odpowiednio do zasady proporcjonalnosci. Niezbedne jest nadto zachowanie ustawowej
formy ingerencji (por. np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 26 kwietnia 1999 r., sygn. K 33/98, OTK ZU
nr 4/1999, poz. 71).

Trzeba przypomnieé, ze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zostat wyrazony poglad, ze art. 22
Konstytucji reguluje wprost w sposob wyczerpujgcy i kompleksowy zaréwno formalne, jak i materialne przestanki
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ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Trybunat wskazat, ze jezeli uznaé, ze wolnos¢ dziatalnosci
gospodarczej nalezy do konstytucyjnych praw i wolnos$ci jednostki, to art. 22 Konstytucji, stanowigc lex specialis
w stosunku do art. 31 ust. 3 Konstytucji, wytgcza jego stosowanie jako adekwatnego wzorca kontroli ustawowych
ograniczen wolno$ci dziatalnosci gospodarczej. Trybunat dopuscit rowniez przyjecie, ze - z jednej strony — kazdy
wypadek koniecznosci ochrony débr wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji miesci sie w klauzuli ,waznego
interesu publicznego” w rozumieniu art. 22 Konstytucji. Uznat przy tym, ze ,patrzgc z drugiej strony, stwierdzic¢
nalezy, ze w zakresie «waznego interesu publicznego» mieszczg sie réwniez wartosci niewymienione w art. 31
ust. 3 Konstytucji. W konsekwenc;ji zakres dopuszczalnych ograniczeh wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest,
przynajmniej patrzac pod katem materialnych podstaw (przestanek) ograniczen, szerszy od zakresu dopusz-
czalnych ograniczen tych wolnosci i praw, do ktérych odnosi sie art. 31 ust. 3 Konstytucji” (wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego: z 29 kwietnia 2003 r., sygn. SK 24/02, OTK ZU nr 4/A/2003, poz. 33; z 19 stycznia 2010 r.,
sygn. SK 35/08, OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 2).

Jak juz byta o tym mowa powyzej, uzasadniajac zarzut niekonstytucyjnosci art. 210 ust. 1 pkt 5a w zwigzku
z art. 83a ust. 2 prawa lotniczego, pytajgcy sad zakwestionowat dopuszczalno$¢ postuzenia sie przez usta-
wodawce w opisie wykroczenia, okreslonego w zaskarzonych przepisach, ogélnym ujeciem, ktére zaktada, ze
doprecyzowanie jego znamion nastgpi w rozporzgdzeniu.

Wobec stanowiska zajetego przez Prokuratora Generalnego, zgodnie z ktérym przepisy zaskarzone w niniej-
szej sprawie nie powinny by¢ oceniane w kategoriach zgodnosci z art. 20 w zwigzku z art. 22 Konstytucji, gdyz
te wzorce nie odnoszg sie do zasad odpowiedzialnosci karnej (a zatem w badanej sprawie nie sg adekwatne),
Trybunat Konstytucyjny przypomina, ze zaden przepis Konstytucji nie ogranicza mozliwosci wigzania przedmiotu
kontroli przez sad karny wystepujacy z pytaniem prawnym z takim tylko wzorcem kontroli, ktéry odnosi sie wprost
do odpowiedzialnosci karnej. W wypadku stanowienia typdw czynu zabronionego ratio penalizaciji jest koniecz-
nos¢ ochrony okreslonego dobra prawnego, ktérym mogg by¢ np. zycie, zdrowie, mienie, wolnos¢ dziatalnosci
gospodarczej. Gwarancje konstytucyjne odnoszace sie do tych wartosci oczywiscie mogg stanowi¢ perspektywe
oceny konstytucyjnosci przepiséw penalizujgcych zachowania godzgce w dobra chronione przez te przepisy.

Jak juz byta o tym mowa, gwarancje wyrazone w art. 22 oraz art. 20 Konstytucji nie majg charakteru abso-
lutnego. Ustawodawca ma pewng swobode stanowienia wyjgtkéw od okreslonych w tych przepisach wolnosci,
pod warunkiem zachowania wymogu stanowienia odstepstw w formie ustawy.

Zarzuty konstytucyjne podniesione w rozpatrywanej sprawie nie wigzg sie z okresleniem materialnoprawnych
granic stanowienia dopuszczalnych odstepstw w zakresie korzystania z konstytucyjnej wolnosci dziatalnosci
gospodarczej (art. 22 w zwigzku z art. 20 Konstytucji). Podniesione zarzuty pozostajg w zwigzku z formal-
noprawnym wymogiem, nakazujgcym stanowienie ograniczen korzystania z konstytucyjnych praw i wolnosci
w formie ustawy.

Takie ujecie zarzutu niezgodnosci art. 210 ust. 1 pkt 5a w zwigzku z art. 83a ust. 2 prawa lotniczego z art. 22
w zwigzku z art. 20 Konstytucji powoduje, ze nie moze on by¢ rozpoznany w oderwaniu od zarzutu niezgodnosci
tego uregulowania z art. 2 Konstytucji w aspekcie zasady poprawnej legislacji.

3. W odniesieniu do zarzutu niezgodnosci art. 210 ust. 1 pkt 5a w zwigzku z art. 83a ust. 2 prawa lotniczego
z art. 2 Konstytucji nalezato stwierdzi¢, co nastepuje:

Jak juz byta o tym mowa powyzej, art. 2 Konstytucji, jako wzorzec kontroli wskazanych powyzej przepiséw
zostat powotany w aspekcie wynikajgcej z tego przepisu Konstytucji zasady poprawnej legislacji.

W rozpatrywanym pytaniu prawnym wskazano, ze zasada ta (art. 2 Konstytuciji) jest funkcjonalnie zwigzana
z zasadami pewnosci prawa i bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez
nie prawa. Zasady te nakazujg, by przepisy prawa formutowane byly w sposéb precyzyjny i jasny, a stanowienie
prawa nastepowato w sposob logiczny i konsekwentny z poszanowamem ogélnosystemowych zasad i nalezytych
aksjologicznych standardow. Pytajgcy sad stwierdzit: ,Powstaje watpliwos¢ czy przepisy art. 210 ust. 1 pkt 5a
w zw. z art. 83a ust. 2 ustawy — Prawo lotnicze, kidre zezwalajg na rekonstrukcje sankcji karnej za wykrocze-
nie, sg sformutowane prawidtowo”. Art. 83a ust. 2 prawa lotniczego ,poprzez upowaznienie jedynie do wydania
podstawowych przepiséw porzgdkowych jest zatem ogdlny, pomimo faktu, ze wystepuje w koniecznym zwigzku
z art. 210 ust. 1 pkt 5a, bedacym podstawg repres;ji karnej w stosunku do jednostek”. Sgd wyraza watpliwosé,
czy tak ogolnie sformutowany przepis moze by¢ podstawg penalizowania czynéw jednostek.

Trzeba przypomnieé, ze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego utrwalit sie poglad, ze zasada poprawnej
legislacji zakorzeniona jest przede wszystkim w art. 2 Konstytucji, jako jeden z konstytutywnych elementéw zasa-
dy panstwa prawnego, a takze w art. 31 ust. 3 Konstytucji (por. np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 25 maja
2009 r., sygn. SK 54/08, OTK ZU nr 5/A/2009, poz. 69).
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Trybunat Konstytucyjny uznat za potrzebne przypomnienie dotychczasowej linii orzeczniczej dotyczacej
rozumienia wskazanej zasady.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje sie, ze z wyrazonej w art. 2 Konstytucji zasady demo-
kratycznego panstwa prawnego wynika m.in. nakaz prawidtowej legislacji, ,to jest jasnego i zrozumiatego formu-
towania szczegotowych przepiséw prawnych — konkretyzujgcych prawa i obowigzki obywateli, tak by zachowana
byla zasada zaufania do tworzonego prawa” (np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 19 lutego 2008 r., sygn.
P 48/06, OTK ZU nr 1/A/2008, poz. 4 oraz z 24 lipca 2013 r., sygn. Kp 1/13, OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 83).

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze wspomniana zasada dotyczy w szczegdlnosci regulaciji
dotykajgcych podstawowych praw jednostki zagwarantowanych w Konstytucji. Zasada ta pozostaje w $cistym
zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytugiji, ktéry ustanawia wymag, aby ograniczenia w zakresie korzystania z konsty-
tucyjnych praw i wolnosci byty ustanawiane w ustawie. Ustawa dotyczgca praw i wolnosci konstytucyjnych musi
jasno i precyzyjnie ustanawia¢ ograniczenia tych praw, tak aby adresat na podstawie samej tylko ustawy mogt
zorientowac sie co do tresci wszystkich istotnych ograniczen swojego konstytucyjnego prawa lub wolnosci (por.
wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z 25 maja 2009 r., sygn. SK 54/08 oraz z 24 lipca 2013 r., sygn. Kp 1/13).

Zasada poprawnej legislacji nabiera szczegdélnego znaczenia w wypadku uregulowan z zakresu szeroko
rozumianego prawa karnego ze wzgledu na szczegding gwarancje ochronng zapisang w art. 42 ust. 1 Konstytuciji,
,Silniejszg” anizeli ta, ktéra wynika z zakorzenionej w art. 2 Konstytucji zasady poprawne;j legislaciji.

W odniesieniu do zaskarzonego art. 210 ust. 1 pkt 5a w zwigzku z art. 83a ust. 2 prawa lotniczego pytajacy
sad nie wskazat jednak jako wzorca kontroli 42 ust. 1 Konstytucji. Odwotat sie wytacznie do art. 2 Konstytucji.

Pomimo niewskazania w sprawie jako wzorca kontroli art. 42 ust. 1 Konstytucji, Trybunat Konstytucyjny uznat
za potrzebne przypomnienie, ze w piSmiennictwie przyjmuje sie, ze z zasady nullum crimen sine lege poenali
anteriori wyrazonej w art. 42 ust. 1 Konstytucji wynikajg nastepujace zasady szczegotowe:

1) czyny zabronione muszg by¢ okreslone w ustawie (nullum crimen sine lege scripta),

2) typy przestgpstw musza by¢ okreslone w sposob maksymalnie doktadny (nullum crimen sine lege certa),

3) niedopuszczalne jest stosowanie (niekorzystnej dla sprawcy) analogii i wyktadni rozszerzajgcej,

4) ustawa karna wprowadzajgca odpowiedzialno$¢ karng lub jg zaostrzajgca nie moze dziata¢ wstecz (nul-
lum crimen sine lege praevia, lex retro non agit) — por. np. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z 8 lipca 2003 r.,
sygn. P 10/02, OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 62 oraz z 9 czerwca 2010 r., sygn. SK 52/08, OTK ZU nr 5/A/2010,
poz. 50. Zasade nullum crimen sine lege poenali anteriori uzupetnia zasada nulla poena sine lege poenali ante-
riori, zgodnie z ktorg kara za przestepstwo musi by¢ okreslona i przewidziana we wczesniej wydanej ustawie
(zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 9 czerwca 2010 r., sygn. SK 52/08).

W pismiennictwie podkresla sie, ze konstrukcja przepisu czesciowo blankietowego jest szczegdlnie uzasad-
niona w trzech wypadkach: 1) w odniesieniu do kryminalizacji w tych sferach zycia spotecznego, ktére ulegaja
dynamicznym przemianom. W tym wypadku konstrukcja odwotania do znamion pozaustawowych pozwala unik-
nac¢ czestych nowelizacji ustawy karnej (zob. R. Debski, Pozaustawowe znamiona przestepstwa: o ustawowym
charakterze norm prawa karnego i znamionach typu czynu zabronionego nie okre$onych w ustawie, £6dz 1995,
s. 119; L. Gardocki, Zasada nullum crimen sine lege a akty normatywne naczelnych organéw administracji,
.Panstwo i Prawo” nr 3/1969, s. 65; B. Koch, Z problematyki przepiséw blankietowych w prawie karnym, ,Acta
Universitatis Nicolai Copernici, Prawo”, t. XVI, 1978, s. 64-65); 2) w celu uniknigcia nadmiernej kazuistyki prze-
piséw represyjnych. Przepis odsytajgcy do znamion pozaustawowych jest bowiem lepszym rozwigzaniem niz
przepis postugujacy sie pojeciami nieostrymi, ktérych konkretyzacja nastepuje dopiero na etapie stosowania
prawa (L. Gardocki, op.cit., s. 518); 3) w celu uwzglednienia specyfiki i ztozonosci kryminalizowanych zachowan,
ktore uniemozliwiajg szczegdtowe okreslenie znamion czynu zabronionego.

Z dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, zapadtego w kontekscie wzorca kontroli okre-
Slonego w art. 42 ust. 1 Konstytucji, wyrazajgcego ,silniejszg” gwarancje ochronng anizeli ta, ktéra w relewantnym
tu zakresie wynika z art. 2 Konstytucji, jednoznacznie wynika, ze samo postuzenie sie odestaniem w przepisie
penalizujgcym dane zachowanie nie jest wystarczajgce do stwierdzenia niezgodnosci zaskarzonego przepisu
z konstytucyjng zasdg nullum crimen sine lege certa. Niezgodnosc¢ z konstytucyjng zasadg okreslonosci prawa
moze wystgpi¢ w konkretnym odestaniu w normie prawa karnego, ktéra okresla znamiona czynu karalnego.
Trybunat stwierdzat juz w swoim orzecznictwie, ze z perspektywy tego wzorca kontroli konstytucyjnej wykluczone
jest takie niedoprecyzowanie ktéregokolwiek elementu normy prawnokarnej, ktére powodowatoby dowolnosé
jej stosowania przez wtasciwe organy wiadzy publicznej czy umozliwiatoby ,zawlaszczanie” przez te organy
pewnych sfer zycia i represjonowanie zachowan, ktére nie zostaty expressis verbis okreslone jako zabronione
w przepisie prawa karnego (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. SK 52/08).
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We wskazanym powyzej wyroku o sygn. SK 52/08 Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze z zasady okreslonosci
regulacji z zakresu prawa represyjnego wynika obowigzek wskazania w ustawie podstawowych znamion czynu
zabronionego w sposéb odpowiadajgcy minimalnym wymogom precyzji. Celem tego nakazu, skierowanego
do ustawodawcy, jest zapewnienie adresatowi normy prawnej mozliwo$ci orientowania sie na podstawie samego
tylko przepisu ustawowego co do zasadniczej tresci ustanowionego zakazu.

Z tresci art. 42 ust. 1 Konstytucji nie wynika, ze ustawodawca nie moze okresla¢ pewnych zachowan sta-
nowigcych czyn zabroniony w sposéb na tyle ogdlny, aby w ich zakresie miescity sie zachowania ze wzgledu
na cel, jaki ma by¢ osiggniety przez ich realizacje. Cho¢ zgodnie z konstytucyjnym standardem ustawodawca
musi spetni¢ wyzsze wymagania w sferze prawa represyjnego, to nie wymaga sie jednakze absolutnej jasnosci
czy komunikatywnos$ci wyrazenia zakazu lub nakazu prawnego. Ani sama koniecznos¢ wyktadni przepisu prawa,
ani postuzenie sie odestaniem w zakresie definiowania cech czynu nie przesgdzajg jeszcze o tym, ze ustawo-
dawca nie sprostat temu konstytucyjnemu stadardowi okreslonosci czynu zabronionego. Nakazu okreslonosci
(nullum crimen sine lege) nie spetnia przepis ustawy karnej wowczas, gdy adresat normy prawnokarnej nie jest
w stanie zrekonstruowac, jedynie na jego podstawie, zasadniczych znamion czynu zabronionego. Przepis ustawy
karnej musi stwarza¢ podmiotowi odpowiedzialnosci karnej realng mozliwos¢ takiej rekonstrukcji prawnokar-
nych konsekwencji zachowania. Jesli wynik tego testu jest pozytywny, to dany przepis prawa represyjnego jest
zgodny z zasadami nullum crimen sine lege scripta oraz nullum crimen sine lege certa. Zasady te gwarantujg
jednakze, ze odpowiedzialnos¢ karng moze ponies¢ tylko sprawca czynu zabronionego przez ustawe, nie za$,
ze ustawa taka bedzie zawierata opis kazdego mozliwego zachowania, ktére wyczerpuje znamiona tego czynu
(por. wskazany powyzej wyrok Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. SK 52/08).

W wyroku zapadiym w sprawie o sygn. SK 52/08 Trybunat Konstytucyjny, nawigzujac do licznych judykatéw
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w Strasburgu (dalej: ETPC lub trybunat strasburski), zauwazyt, ze
zgodnie z wypracowanym i utrwalonym standardem strasburskim chodzi o to, aby: 1) jednostka wiedziata na pod-
stawie brzmienia danego przepisu karnego i, o ile zajdzie taka potrzeba, jego wyktadni sgdowej, jakie dziatania
i zaniechania sg zagrozone odpowiedzialnoscig karng; 2) prawo krajowe wcigz zapewniato przewidywalnosc
skutkéw zachowania, jezeli adresat normy (w tym osoba wykonujgca zawdd obligujgcy do dochowania szcze-
golnej ostroznosci) musi uprzednio skorzysta¢ z profesjonalnej porady prawnika, chcac racjonalnie w danych
okolicznosciach oceni¢ skutki prawne danego zachowania. Trybunat strasburski dopuszcza — w celu unikania
nadmiernej sztywnosci i dotrzymywania kroku zmieniajgcym sie okoliczno$ciom — aby przepisy prawa karnego
nie byly absolutnie precyzyjne. Zgodnie z orzecznictwem ETPC w zadnym wypadku zwroty niedookreslone nie
moga jednakze wytaczaé adresatowi normy mozliwosci przewidzenia skutkow prawnokarnych swojego zacho-
wania (por. powotany powyzej wyrok Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. SK 52/08).

Trzeba podkresli¢, Ze koniecznos¢ przestrzegania w procesie legislacyjnym konstytucyjnej zasady okreslo-
nosci znamion czynu zabronionego jest réwniez wymogiem przewidzianym w regulacjach dotyczgcych zasad
techniki prawodawczej. Zgodnie z § 25 ust. 1 zatgcznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia
20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908; dalej: zasady techniki
prawodawczej), przepis prawa materialnego powinien mozliwie bezposrednio i wyraznie wskazywac kto, w jakich
okolicznosciach i jak powinien sie zachowaé (przepis podstawowy). Zgodnie z ust. 2 tego przepisu, dopusz-
czalne jest zawarcie w przepisie podstawowym jedynie zachowania nakazanego albo zakazanego adresatowi,
jednak tylko w drodze wyjatku i tylko w zakresie wskazanym w ustawie. Chodzi tu w szczegdlosci o sytuacije,
gdy ,adresat lub okolicznosci tego nakazu albo zakazu sg wskazane w sposob niewatpliwy w innej ustawie” albo
jezeli ,powszechnos¢ zakresu adresatow lub okolicznosci jest oczywista”. W zasadach techniki prawodawcze;j
znajdujg sie ponadto przepisy szczegdlne dotyczgce norm prawa karnego. Z perspektywy zarzutu podniesio-
nego w rozpatrywanej sprawie istotny jest w szczegdlnosci § 75 ust. 1 zasad techniki prawodawczej, zgodnie
z ktérym: ,\W przepisie karnym znamiona czynu zabronionego okresla sie¢ w sposdb wyczerpujgcy, bez odsytania
do nakazow albo zakazow zawartych w pozostatych przepisach tej samej ustawy lub w przepisach innych ustaw,
w tym ustaw okreslanych jako «kodeks», albo w postanowieniach umow miedzynarodowych ratyfikowanych
za zgodg wyrazong w ustawie”. Na uwage zastuguje takze § 75 ust. 2 zasad techniki prawodawczej, z ktérego
wynika, ze odestanie takie stosowaé mozna jedynie wéwczas, gdy: ,bezprawno$¢ czynu polega na naruszeniu
nakazow albo zakazéw wyraznie sformutowanych w innych przepisach tej samej ustawy albo postanowieniach
umow miedzynarodowych ratyfikowanych za zgoda wyrazong w ustawie”.

Nalezy zauwazy¢, ze w pismiennictwie karnoprawnym akceptowane jest dookreslenie znamion czynu zabro-
nionego w aktach podustawowych (zob. L. Gardocki, op.cit., s. 517-518; R. Debski, op.cit., s. 107; B. Kunicka-
-Michalska, Zasady odpowiedzialnosci karnej. Art. 1§ 1i 2, art. 3-7 KK. Komentarz, Warszawa 2006, s. 71-72).
W doktrynie podkresla sie, ze norma karna co do zasady powinna wskazywa¢ w sposoéb jednoznaczny osobe,
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do ktorej skierowany jest zakaz, znamiona czynu zabronionego oraz rodzaj sankcji grozacej za popetnienie
takiego czynu. Jesli wszystkie te elementy znajdujg sie w przepisie karnym, mamy do czynienia z tzw. zupetnym
przepisem karnym (zob. J. Warylewski (red.), Zasady techniki prawodawczej. Komentarz do rozporzadzenia,
Warszawa 2003, s. 328). Dopuszczalne sg jednak takze tzw. przepisy karne niepetne (niezupetne, niekomplet-
ne), a wiec takie, ktére odsytajg do innego aktu prawnego (zob. tamze). Przepisy niezupeine podzieli¢ przy tym
mozna na przepisy odsylajgce oraz blankietowe. W obu wypadkach znamiona czynu zabronionego sg zakreslone
w innych przepisach niz te, ktére znajdujg sie w ustawie karnej. O ile tzw. przepisy odsytajgce w $cistym zna-
czeniu wskazujg wyraznie przepisy, ktore sktadajg sie na okreslong norme karna, o tyle przepisy blankietowe,
zwane tez ramowymi, slepymi albo otwartymi, ,odwotujg sie w sposéb ogdiny do przepiséw, ktére juz zostaty
uchwalone i opublikowane lub ktére majg by¢ uchwalone i opublikowane dopiero w przysztosci” (J. Warylewski,
op.cit., s. 329; por. szerzej réwniez: J. Nowacki, Studia z teorii prawa, Krakéw 2003, s. 169 i n.).

Blankietowos¢ normy karnej, polegajgca na tym, ze znamiona czynu zabronionego wskazane sg w innym
akcie normatywnym niz ten, kiéry zawiera norme sankcjonujaca, sg akceptowane w nauce prawa karnego,
z tym Zze czes$¢ autoréw wskazuje, iz pod pojeciem przepiséw blankietowych nalezy rozumieé wytgcznie takie
unormowania, ktére odsytajg do aktéw normatywnych rangi podustawowej. Wéwczas norma blankietowa staje
sie rownoczesnie normg kompetencyjng (zob. B. Koch, op.cit., s. 67).

W ramach przepisoéw blankietowych w doktrynie wyrdznia sie trzy podstawowe grupy: 1) przepisy odsytajgce
do innych unormowan w ramach tej samej ustawy, 2) przepisy odsyfajace do innej ustawy albo innych ustaw
(rowniez zawierajgce ogolne formuty np. ,w sposob niezgodny z wymogami ustawy” oraz 3) przepisy odsytajgce
do unormowan aktéw nizszej rangi (czyli przepisy blankietowe w wezszym znaczeniu; tak: B. Koch, op.cit., s. 68-71).

W rozpatrywanej sprawie pytajgcy sad podniost, ze ogdlnie sformutowany przepis nie moze by¢ podstawg
penalizowania czyndw jednostek.

W rozpatrywanej sprawie oczywiste jest, ze zaskarzone uregulowanie ma charakter blankietowy. Jest to blan-
kiet czesciowy, odsytajacy do rozporzgdzenia, kiére ma okresli¢ ,podstawowe przepisy porzadkowe zwigzane
z zapewnieniem bezpieczenstwa i ochrony lotéw oraz porzadku na lotnisku, obowigzujgce w stosunku do wszyst-
kich os6b znajdujgcych sie na terenie lotniska, uwzgledniajgc warunki i wymagania funkcjonowania transportu
lotniczego”.

Jak wskazano powyzej, w wypadku przepiséw prawnokarnych zasada poprawnej legislacji nabiera szczegol-
nego znaczenia ze wzgledu na brzmienie art. 42 ust. 1 Konstytuciji, ktéry wyraza zasade, ze zakaz albo nakaz
obwarowany sankcjg karng (zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego odnosi sie to takze do czynow
zabronionych jako wykroczenia — por. np wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 19 lutego 2008 r., sygn. P 48/06)
powinien by¢ sformutowany w sposoéb precyzyjny i Scisty.

Szczegdlna gwarancja ochronna dotyczaca odpowiedzialnosci karnej (w tym takze odpowiedzialnosci
za wykroczenie), wynikajgca ze wskazanego powyzej przepisu Konstytucji, nie zostata wskazana przez pytaja-
cy sad jako wzorzec kontroli w sprawie.

Ze wzgledu na zwigzanie granicami pytania prawnego (art. 66 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym) Trybunat
Konstytucyjny w niniejszej sprawie nie oceniat zgodnosci zaskarzonego uregulowania z art. 42 ust. 1 Konstytuciji.

Trybunat uznat natomiast za potrzebne wyartykutowanie, ze orzecznictwo zapadte w kontekscie ,silniejszej”
gwarancji ochronnej anizeli ta, ktoéra wynika z art. 2 Konstytucji, okreslonej w art. 42 ust. 1 Konstytucji, nie wyklu-
cza dopuszczalnosci postugiwania sie przez ustawodawce w prawie karnym (w tym takze w prawie wykroczen)
przepisami blankietowymi, o ile spetnione sg dalsze wymogi oméwione powyze;.

Skoro operowanie przepisami blankietowymi jest akceptowane w kontekscie szczegélnej gwarancji okreslo-
nosci skonstruowanej na uzytek odpowiedzialnosci karnej, to a maiori ad minus nalezy uzna¢, ze jesli sg spel-
nione warunki poddane powyzej analizie, postugiwanie sie przepisem blankietowym nie koliduje takze z ogding
(,stabsza”) gwarancjg wynikajacg z zakorzenionej w art. 2 Konstytucji zasadzie poprawnej legislacji.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzat w swoim orzecznictwie, ze przepisy represyjne o charakterze blankieto-
wym, czynigc zados¢ gwarancjom przewidzianym w art. 42 ust. 1 Konstytucji, powinny w zakresie odestania
respektowac katalog zrodet powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej (por. powotywany
powyzej wyrok Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. P 33/05). Trzeba podkresli¢, ze ta teza zostata wyrazona
w kontekscie rozpatrywania konstytucyjnosci przepisu o charakterze blankietu zupetnego (art. 210 ust. 1 pkt 5
prawa lotniczego). Teza wyrazona w wyroku Trybunatu o sygn. P 33/05 nie stoi na przeszkodzie uznaniu, ze
przepisy karne o charakterze blankietow czesciowych (niezupetnych, niepetnych) moga odsyta¢ réwniez do aktéw
o charakterze prawa wewnetrznego czy aktéw stosowania prawa, o ile takie odestanie spetnia ogélny wymaog
wynikajacy z ustalone;j linii orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego w zakresie przewidywalnosci tre$ci normy
prawnokarnej (zob. takze wyrok Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. SK 52/08).
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Ze stanu faktycznego i prawnego, na gruncie ktérego pojawit sie problem konstytucyjny objety rozpatrywanym
pytaniem prawnym, wynika, ze obwiniony, ktérego dotyczy postepowanie toczgce sie przed pytajagcym sgdem,
naruszyt przepis powszechnie obowigzujgcy, doprecyzowany — zgodnie z upowaznieniem zawartym w art. 210
ust. 1 pkt 5a w zwigzku z art. 83a ust. 2 prawa lotniczego — w rozporzadzeniu wykonawczym.

Nalezy przypomnie¢, ze formutujgc zarzut niezgodnosci tak okreslonego przedmiotu kontroli: 1) z formal-
nym aspektem gwarancji wolnosci dziatalnosci gospodarczej (art. 22 w zwigzku z art. 20 Konstytuciji), ktory
dopuszcza stanowienie odstepstw od tej zasady jedynie z zachowaniem wymogu ustawowej formy regulaciji
oraz 2) z zasadg poprawnej legislacji (art. 2 Konstytucji), pytajgcy sad w uzasadnieniu rozpatrywanego pytania
prawnego wyraznie stwierdzit, ze ,[...] art. 83a ust. 2 ustawy — Prawo lotnicze [...] wydaje sie by¢ poprawny pod
wzgledem wymagan z art. 92 ust. 1 Konstytucji”. Wobec tak wyraznej deklaracji podmiotu inicjujgcego postepo-
wanie przed Trybunatem Konstytucyjnym, w niniejszej sprawie nie ma podstaw do zastosowania oméwionej juz
powyzej zasady falsa demonstratio non nocet. Nieuprawniona bytaby tu ani taka konkluzja, ze intencjg pytajacego
sadu jest skonfrontowanie zaskarzonego uregulowania z art. 92 ust. 1 Konstytucji ze wzgledu na powierzenie
do uregulowania w rozporzadzeniu materii, ktéra jest zastrzezona dla regulacji rangi ustawowej, ani taki wnio-
sek, ze upowaznienie zawarte w art. 83a ust. 2 prawa lotniczego jest niezgodne z tym wzorcem konstytucyjnym
ze wzgledu na niezawarcie w ustawie wytycznych dotyczacych regulacji podustawowej.

Poruszajac sie w zakresie zaskarzenia wyznaczonym przez pytanie prawne (art. 66 ustawy o Trybunale Kon-
stytucyjnym) Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze pomimo zawartego w zaskarzonym uregulowaniu odestania
do Zrédta podustawowego, poddany kontroli art. 210 ust. 1 pkt 5a w zwigzku z art. 83a ust. 2 prawa lotniczego,
czytany tacznie z § 2 ust. 1 pkt 6 lit. b rozporzgdzenia wydanego na podstawie art. 83a ust. 2 ustawy, bez trudu
pozwala adresatowi normy wyrazonej w zaskarzonym przepisie na ustalenie, czy jego zachowanie bedzie naru-
szaé prawo. Jak wskazano powyzej, samo postuzenie sie przez ustawodawce w kwestionowanym uregulowaniu
odestaniem do sprecyzowania w innym przepisie (przepisie rozporzgdzenia jako zrodta prawa powszechnie
obowigzujgcgo) znamion czynu zabronionego jako wykroczenie nie oznacza per se nawet naruszenia ,sil-
niejszej” gwarancji ochronnej wynikajacej z — niewskazanego w sprawie jako wzorzec kontroli — art. 42 ust. 1
Konstytucji (chodzi tu o zasade nullum crimen sine lege certa). Nawet bowiem zasada okreslonosci przepisu
prawa karnego (represyjnego) nie wyklucza mozliwosci zawarcia znamion czynu zabronionego w innej ustawie
(akcie normatywnym) oraz postugiwania si¢ przez ustawodawce, w ograniczonym zakresie i scisle okreslonych
granicach, klauzulami generalnymi czy normami blankietowymi, cho¢ stosowanie tego ostatniego narzedzia
regulacji prawnokarnych powinno mie¢ charakter wyjgtkowy i nastepowac wytgcznie wéwczas, gdy z punktu
widzenia racjonalnego ustawodawcy nie jest mozliwe stosowanie unormowania petnego w ramach przepiséw
prawa karnego (por. powotane wyzej wyroki Trybunatu Konstytucyjnego o sygn.: P 33/05 i SK 52/08 oraz wyrok
z 26 listopada 2003 r., sygn. SK 22/02, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 97).

W wyroku zapadtym w sprawie o sygn. P 33/05 Trybunat Konstytucyjny, nawigzujgc do swoich wczesniejszych
wypowiedzi, podkreslit, ze ocena przepiséw blankietowych powinna z reguty by¢ dokonywana z uwzglednieniem
tych przepisow, ktore przez wskazanie znamion czynu zabronionego majg precyzowac tres¢ normy prawnokarnej.
Dopiero bowiem w konsekwencji rekonstrukcji normy prawa karnego, na ktorg sktada sie obok przepisu blankie-
towego réwniez przepis okreslajgcy znamiona czynu, mozliwe jest uznanie, czy przepis zawierajgcy sankcje jest
zgodny z Konstytucjg. Jak wskazano powyzej, dzieki tej technice oceny konstytucyjnosci zaskarzonego art. 210
ust. 1 pkt 5a w zwigzku z art. 83a ust. 2 prawa lotniczego, Trybunat stwierdzit, ze zaskarzone uregulowanie jest
czytelne i pozwala adresatom na tatwe zorientowanie sie w ich sytuacji prawne;j.

Majac na uwadze powyzsze, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze zaskarzony art. 210 ust. 1 pkt 5a w zwigz-
ku z art. 83a ust. 2 prawa lotniczego jest zgodny z art. 2 Konstytucji w aspekcie wynikajgcej z niego zasady
poprawnej legislacji.

Ze wzgledu na specyfike ujecia zarzutu niezgodnosci kontrolowanego uregulowania z art. 22 w zwigzku
z art. 2 Konstytucji (wytgcznie aspekt formalny, tj. dochowanie ustawowego wymogu stanowienia ograniczen
korzystania z wolnosci dziatalnosci gospodarczej), stwierdzenie zgodnosci tego uregulowania z art. 2 Konstytucji
w aspekcie zasady poprawnej legislacji implikuje stwierdzenie w niniejszej sprawie jego zgodnosci takze z art. 22
w zwigzku z art. 20 Konstytuciji.

Trybunat Konstytucyjny w niniejszym sktadzie nie kwestionuje mysli wystowionej w uzasadnieniu wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. P 33/05 (przedmiotem oceny konstytucyjnej w kontekscie art. 42 ust. 1
Konstytucji byt w tej sprawie art. 210 ust. 1 pkt 5 prawa lotniczego). Wskazano tam, ze przepisy karne (repre-
syjne) o charakterze blankietowym, czynigc zados¢ gwarancjom przewidzianym w art. 42 ust. 1 Konstytucji,
powinny okresla¢ podstawowe elementy, a wigc podmiot, znamiona czynu zabronionego oraz rodzaj i wyso-
kosc¢ kary i odsytac jedynie w zakresie doprecyzowania niektérych z tych elementéw do odrebnych przepiséw.
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W uzasadnieniu powotanego powyzej wyroku Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze poddany kontroli, blankietowo
ujety art. 210 ust. 1 pkt 5 prawa lotniczego, ani nie czyni rozréznienia pomiedzy poszczegdolnymi kategoriami
nakazow, ani nie okresla choéby rodzajowo, o jakie polecenia i zarzgdzenia moze chodzi¢. Nie sg w nim tez
okreslone, nawet w sposéb ogdlny, przestanki uzasadniajgce celowos¢ i potrzebe zastosowania poszczegdl-
nych srodkdéw, co sprawia, ze uzytkownicy lotnisk moga by¢ poddawani nakazom i zakazom zarzgdzajgcego
lotniskiem w sposéb bardzo arbitralny i uniemozliwiajgcy jakgkolwiek weryfikacje, takze na poziomie toczacego
sie pdzniej postepowania sgdowego w przedmiocie odpowiedzialnosci karnej. Subsumpcja okreslonego zacho-
wania pod badang norme prawnokarng ma w tych warunkach charakter czysto formalny i automatyczny bez
wzgledu na racjonalno$¢ zastosowania w danych okolicznosciach tego lub innego polecenia. We wskaznym
powyzej wyroku Trybunat stwierdzit jednocze$nie, ze nie mozna catkowicie wykluczyé postugiwania sie techni-
ka blankietu zupetnego, jezeli w danym wypadku nie jest mozliwe okreslenie przynajmniej niektérych znamion
czynu zabronionego w samej ustawie. Takie rozwigzanie jest dopuszczalne w uzasadnionych wypadkach, jesli
zostang spetnione warunki odnoszace sie do szczegdlnego charakteru prawnego regulacji, do ktérej odsyta
przepis ustawy. Jak juz jednak wskazano, ani art. 42 ust. 1 Konstytuciji, ani art. 92 ust. 1 Konstytucji nie zostaty
wskazane przez pytajacy sad jako wzorce w niniejszej sprawie. Trybunat Konstytucyjny nie moze zatem ocenié
zaskarzonych uregulowan w kontekscie przywotanych powyzej zastrzezen, sformutowanych przez Trybunat
w uzasadnieniu wyroku o sygn. P 33/05.

4. Przechodzgc do oceny zarzutu niezgodnosci § 2 ust. 1 pkt 6 lit. b rozporzadzenia z art. 22 w zwigzku
z art. 20, art. 31 ust. 3 oraz art. 2 Konstytucji, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, co nastepuje:

Rozwazania dotyczgce granic dopuszczalnej limitacji wolnosci dziatalnosci gospodarczej (art. 22 w zwigzku
z art. 20 Konstytucji) sad pytajacy przeprowadzit w kontekscie art. 31 ust. 3 Konstytucji, statuujgcego zasade
proporcjonalnosci.

Art. 31 ust. 3 Konstytucji, wskazany przez pytajgcy sad w zbiegu z art. 22 i art. 20 Konstytucji jako wzorzec
kontroli § 2 ust. 1 pkt 6 lit. b rozporzadzenia, stanowi: ,Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnos$ci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym
panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnos$ci
publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie mogg narusza¢ istoty wolnosci i praw”. Art. 31
ust. 3 Konstytucji formutuje kumulatywnie ujete przestanki dopuszczalnos$ci ograniczen korzystania z konstytu-
cyjnych praw i wolnosci. Sg to: ustawowa forma ograniczenia, istnienie w panstwie demokratycznym koniecz-
nosci wprowadzenia ograniczenia, funkcjonalny zwigzek ograniczenia z realizacjg wskazanych w art. 31 ust. 3
wartosci (bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny, ochrona srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej,
wolnosci i praw innych osob) oraz zakaz naruszania istoty danego prawa lub wolnosci. Zgodnie z art. 31 ust. 3
Konstytucji, granice ingerencji w konstytucyjne prawa i wolnosci wyznacza zatem zasada proporcjonalno$ci
oraz koncepcja istoty poszczegoélnych praw i wolnosci. Ze wzgledu na pojemne ujecie zasady proporcjonalnosci
w art. 31 ust. 3 Konstytucji trzeba wskaza¢, ze intencjg sgdu pytajgcego byto doprowadzenie do merytorycznej
oceny zaskarzonego przepisu rozporzgdzenia z materialnoprawnymi przestankami dopuszczalnej limitacji kon-
stytucyjnych praw i wolnosci.

Jak wskazano przy okazji rozwazan dotyczgcych zgodnosci art. 210 ust. 1 pkt 5a w zwigzku z art. 83a
ust. 2 prawa lotniczego, gwarantowana przez art. 22 Konstytucji wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej podlega
ograniczeniom, przy czym dla usprawiedliwienia ingerencji w te wolno$¢ konieczne jest, aby ograniczenie tej
wolnosci byto uzasadnione waznym interesem publicznym oraz realizowato wymogi zasady proporcjonalnosci.
W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje sig, ze art. 22 Konstytucji, regulujgc wprost w sposob
wyczerpujgcy i kompleksowy zaréwno formalne, jak i materialne przestanki ograniczenia wolnosci dziatalnosci
gospodarczej, stanowi lex specialis w stosunku do art. 31 ust. 3 Konstytucji, wytgczajgc jego stosowanie jako
adekwatnego wzorca kontroli ustawowych ograniczen wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Trybunat uznaje, ze
zakres dopuszczalnych ograniczen wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest, przynajmniej patrzac pod kgtem
materialnych podstaw (przestanek) ograniczen, szerszy od zakresu dopuszczalnych ograniczen tych wolnosci
i praw, do ktérych odnosi sie art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

Majac na uwadze powyzsze, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze art. 31 ust. 3 Konstytucji nie byt adekwat-
nym wzorcem kontroli w niniejszej sprawie.

Aby skonfrontowac¢ zaskarzony przepis z art. 22 w zwigzku z art. 20 i w zwigzku z art. 2 Konstytucji, nalezato
ponownie nawigzaé do uzasadnienia badanego pytania prawnego.

Pytajacy sad, podkreslajac, ze nie kwestionuje mozliwosci ograniczenia wolnosci dziatalno$ci gospodarcze;j
,Zze wzgledu na materialng przestanke jej limitacji”, miat jednoczesnie watpliwosci co do dopuszczalnosci tak
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daleko idgcej ingerencji prawodawcy w wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej polegajgcej na przewozie osob.
Podkreslit, ze zgadza sie z mozliwoscig ograniczenia wolnosci gospodarczej ze wzgledu na wartosci wskazane
w art. 31 ust. 3 Konstytucji, a nadto stwierdzit, Zze ograniczenie zawarte w § 2 ust. 1 pkt 6 lit. b kwestionowanego
rozporzadzenia ,nie narusza istoty (tzw. rdzenia) wolnosci”. W uzasadnieniu pytania prawnego zawarta zostata
jednoczesnie teza, ktora zdaje sie pozostawac¢ w pewnej opozycji w stosunku do przywotanych powyzej. Pytajgcy
sad stwierdzit mianowicie, ze ograniczenie wynikajgce z zaskarzonego przepisu nie jest konieczne w demokra-
tycznym panstwie, co powoduje, ze wskazany przepis ogranicza nadmiernie wolno$¢ dziatalnosci gospodarcze;j.

Ze wzgledu na nieadekwatnos¢ wzorca kontroli, ktérym chciano uczyni¢ art. 31 ust. 3 Konstytugji, do wyzna-
czenia konstytucyjnie dopuszczalnego zakresu limitacji wolnosci dziatalnosci gospodarczej, powyzsze zarzuty
mogty by¢ ocenione wytgcznie w kontekscie przestanek stanowienia ograniczen tej wolnosci wskazanych w art. 22
Konstytucji. Jak juz byta o tym mowa, przepis ten szerzej okre$la granice dopuszczalnej ingerencji w gwarantowang
w nim wolnosé¢, anizeli to czyni nieadekwatny tu, ,0g6lny” art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zgodnie z art. 22 Konstytucji,
wprowadzone ograniczenie ma dziata¢ w interesie publicznym, zachowujgc wymogi proporcjonalnosci.

Jak wskazano powyzej, w uzasadnieniu kontrolowanego pytania prawnego pytajacy sad wyraznie podkreslit,
ze nie kwestionuje tego, ze ograniczenie wynikajgce z zaskarzonego przepisu rozporzgdzenia zostato ustano-
wione w interesie publicznym. Nie jest natomiast, w jego ocenie, konieczne.

Formutujgc zarzut braku koniecznosci tego uregulowania, pytajacy sad nie przedstawit jakiejkolwiek dalszej
argumentacji.

Wobec powyzszego Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, co nastepuje:

W postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym obowigzuje zasada domniemania konstytucyjnosci
prawa, a dla jej obalenia nie wystarczy ogdlnikowe powotanie sie na wskazane wzorce konstytucyjne, choc¢by
pozostawaty one w zwigzku z danym przepisem. Z domniemaniem tym wigze sie¢ bowiem zasada, ze cigezar
dowodu spoczywa na tym, kto kwestionuje konstytucyjno$¢ aktu normatywnego (por. wyrok Trybunatu Kon-
stytucyjnego z 9 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 8/00, OTK ZU nr 7/2001, poz. 211; zob. takze E. Siemienski,
Pozycja ustrojowa i wtasciwos$¢ Trybunatu Konstytucyjnego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
nr 4/1985, s. 108). Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego ,swoboda wtadzy ustawodawczej jest
wprawdzie ograniczona zasadami i przepisami konstytucyjnymi oraz obowigzkiem poszanowania chronionych
przez te przepisy i zasady wartosci, ale w wypadkach watpliwych domniemanie powinno przemawia¢ na rzecz
zgodnosci rozstrzygnie¢ ustawowych z konstytucjg, zas obalenie tego domniemanie wymaga bezspornego wyka-
zania sprzecznos$ci zachodzacej miedzy ustawg a konstytucjg” (orzeczenie z 24 maja 1994 r., sygn. K 1/94, OTK
21994 r., cz. |, poz. 10; zob. takze wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 9 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 8/00).

W Swietle powyzszego Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze pytajgcy sad nie obalit domniemania zgodnosci
zaskarzonego przepisu rozporzadzenia z art. 22 w zwigzku z art. 20 Konstytucji, a w konsekwencji stwierdza,
ze § 2 ust. 1 pkt 6 lit. b rozporzadzenia jest zgodny z tymi wzorcami kontroli konstytucyjnej.

5. W odniesieniu do zarzutu niezgodnosci § 2 ust. 1 pkt 6 lit. b rozporzgdzenia z art. 2 Konstytucji, Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, co nastepuje:

Ani w petitum wniesionego pytania prawnego, ani tez w uzasadnieniu nie wskazano wyraznie, ktéra z zasad
charakteryzujgcych Rzeczpospolitg Polskg jako demokratyczne panstwo prawne urzeczywistniajgce zasady spra-
wiedliwosci spotecznej zostata naruszona w wyniku uregulowania przyjetego w zaskarzonym przepisie. Pytajacy
sgd powotat sie jedynie ogdlnie na zasade demokratycznego panstwa prawnego urzeczywistniajgcego zasady
sprawiedliwosci spotecznej. Nie powotat sie tu jednak na ktérgkolwiek z zasad szczegdtowych, zakorzenionych
we wskazanym przepisie i wyprowadzonych z zasady demokratycznego panstwa prawnego w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego. Uzasadniajgc zarzut niezgodnosci § 2 ust. 1 pkt 6 lit. b rozporzgdzenia z tym wzor-
cem kontroli, pytajacy sad stwierdzit, Zze ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej ,w przypadku oséb
prowadzacych dziatalno$¢ przewozowg oraz inng aktywnos¢ niezagrazajgca bezposrednio bezpieczenstwu
i porzgdkowi publicznemu, moze by¢ niesprawiedliwe i niestuszne”, a w konsekwencji niezgodne z gwarantowang
przez art. 2 Konstytucji zasadg sprawiedliwosci spoteczne;.

Wobec braku osobnego uzasadnienia tego zarzutu nalezato przyjac, ze pytajacy sad uznaje niezgodnosc¢
§ 2 ust. | pkt 6 lit. b rozporzgdzenia z tym wzorcem kontroli za oczywistg konsekwencje naruszenia pozostatych
przepisow, wskazanych jako podstawa kontroli w niniejszej sprawie. To znaczy, ze zarzut niezgodnosci kwestio-
nowanegdo przepisu z art. 2 Konstytucji stawatby sie aktualny tylko w razie uznania jego sprzecznosci z ktérym$
sposrod pozostatych wzorcéw powotanych w sprawie (por. wyroki TK z 17 stycznia 2001 r., sygn. K 5/00, OTK ZU
nr 1/2001, poz. 2 oraz z 17 maja 2004 r., sygn. SK 32/03, OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 44).
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Wobec zatem stwierdzenia niesprzecznos$ci zaskarzonego przepisu z pozostatymi wzorcami kontroli wska-
zanymi w niniejszej sprawie, nalezato uzna¢, iz kwestionowany § 2 ust. 1 pkt 6 lit. b rozporzadzenia jest zgodny
z art. 2 Konstytucji.

Ze wszystkich powyzszych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.

17

POSTANOWIENIE
z dnia 11 lutego 2014 r.
Sygn. akt P 50/11

Trybunat Konstytucyjny w skladzie:

Teresa Liszcz — przewodniczacy

Maria Gintowt-Jankowicz — sprawozdawca
Marek Kotlinowski

Stanistaw Rymar

Andrzej Rzeplinski,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 11 lutego 2014 r., pytania prawnego Wojewoddzkiego Sadu
Administracyjnego w Biatymstoku:

czy art. 89 ust. 5i 16 ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym (Dz. U. z 2009 r. Nr 3,
poz. 11, ze zm.) w zakresie, w jakim dopuszcza zastosowanie stawki akcyzy okreslonej w art. 89
ust. 4 pkt 1 ustawy o podatku akcyzowym, w przypadku, gdy oswiadczenia, o ktérych mowa
w art. 89 ust. 5 pkt 1 i 2 ustawy o podatku akcyzowym zawierajg wady nieistotne z punktu widze-
nia ustalenia tozsamos$ci nabywcy oraz przeznaczenia wyrobu energetycznego, jest zgodny z art. 2
i art. 31 ust. 3 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 ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

UZASADNIENIE

1. Wojewddzki Sad Administracyjny w Biatymstoku postanowieniem z 21 czerwca 2011 r. (sygn. akt
| SA/Bk 99/11) przedstawit Trybunatowi Konstytucyjnemu pytanie prawne co do zgodnosci art. 89 ust. 5i ust. 16
ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym (Dz. U. z 2009 r. Nr 3, poz. 11, ze zm.; dalej: ustawa
o podatku akcyzowym) w zakresie, w jakim dopuszcza zastosowanie stawki akcyzy okreslonej w art. 89 ust. 4
pkt 1 ustawy o podatku akcyzowym, w przypadku, gdy o$wiadczenia, o ktdrych mowa w art. 89 ust. 5 pkt 1i 2
ustawy o podatku akcyzowym, zawierajg wady nieistotne z punktu widzenia ustalenia tozsamosci nabywcy oraz
przeznaczenia wyrobu energetycznego, z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytugiji.

1.1. Pytanie prawne zostato sformutowane w zwigzku z nastepujgcym stanem faktycznym i prawnym.

Wojewodzki Sgd Administracyjny w Biatymstoku rozpatruje skarge na decyzje Dyrektora Izby Celnej utrzymu-
jaca w mocy decyzje Naczelnika Urzedu Celnego okreslajaca spoétce jawnej zobowigzanie podatkowe w podatku
akcyzowym za okres od marca do grudnia 2009 r.
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W wyniku kontroli podatkowej ustalono, ze spétka dokonata we wskazanym w decyzji okresie sprzedazy
265 119 litréw oleju napedowego na cele opatowe bez zachowania ustawowych warunkéw stosowania obnizo-
nej stawki podatku akcyzowego. Pobierane przez spétke oswiadczenia o przeznaczeniu oleju na cele opatowe
zawieraty braki formalne, takie jak brak daty i miejsca ztozenia o$wiadczenia, brak numeru dowodu tozsamosci
i podpisu nabywcy (podpisy innych osob lub podpisy nieczytelne). Cze$c¢ oleju w ilosci 4001 litréw spotka prze-
znaczyta na potrzeby wiasne do ogrzewania pomieszczen. W konsekwencji organy administracji celnej okreslity
zobowigzanie podatkowe spotki wedtug stawek przewidzianych dla oleju napedowego, a nie opatowego, zgodnie
z art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym.

1.2. Sad pytajacy wskazat, ze zgodnie z art. 89 ust. 1 pkt 9, 10 i 15 ustawy o podatku akcyzowym stawka
podatku akcyzowego za olej przeznaczony do celéw opatowych wynosi 232 zt za 1000 litréw. Réwnoczesnie
w art. 89 ust. 4 pkt 1 wprowadzona zostata regulacja, w my$| ktérej uzycie takich wyrobéw do napedu silnikow
spalinowych, bgdz tez brak ich odpowiedniego oznakowania i barwienia a takze korzystania przy ich sprzeda-
zy z odmierzacza paliw powoduje, Zze stawka podatku akcyzowego wynosi 1822 zt lub 2047 zt za 1000 litréw,
w zaleznosci od gestosci oleju. Takie same stawki podatku akcyzowego obowigzujg jesli sprzedawca nie spetni
warunkow zwigzanych z uzyskaniem oswiadczen o przeznaczeniu oleju do celéw opatowych — art. 89 ust. 16
ustawy o podatku akcyzowym.

Zdaniem sadu pytajacego stawka okre$lona w art. 89 ust. 4 pkt 1 ustawy o podatku akcyzowym ma charakter
sankcyjny, natomiast jej zastosowanie wigze sie miedzy innymi z naruszeniem instrumentalnych obowigzkéw
zwigzanych z dokumentowaniem sprzedazy oleju na cele opatowe. O sankcyjnym charakterze art. 89 ust. 16
ustawy o podatku akcyzowym $wiadczy to, ze samo naruszenie obowigzku uzyskania o$wiadczen od nabywcow
lub niewypetnienie ktéregos z wymogdéw dotyczacych ich tresci powoduje obligatoryjne zastosowanie wyzszej
stawki podatku.

Sad pytajacy odwotat sie do orzecznictwa sgdow administracyjnych, ktére wskazuja, ze wady oswiadczen
nabywcow wyrobéw akcyzowych na cele opatowe mozna podzieli¢ na istotne oraz nieistotne. Te ostatnie mogg
by¢ uzupetnione w postepowaniu podatkowym. Do takich wad, ktére nie powinny skutkowac zakwestionowaniem
prawidtowosci oswiadczenia, nalezy brak kodu pocztowego badz miejsca ztozenia oswiadczenia albo numeru
NIP bgdz PESEL (zob. wyroki: WSA w Bydgoszczy z 17 maja 2011 r., sygn. akt | SA/Bd 220/11, NSA z 12 maja
2011 r., sygn. akt | GSK 244/10). W przypadku wystgpienia wad nieistotnych nie powinien znalez¢ zastosowania
art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym.

Jednakze sad pytajgcy wskazat, ze podziat na wady istotne oraz nieistotne oswiadczen stoi w sprzecznosci
z trescig art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym. Przepis ten nie wymaga szczegdlnych zabiegow inter-
pretacyjnych w celu dekodowania z niego normy prawnej. Réwniez uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy
o podatku akcyzowym jednoznacznie wskazuje na zamiar ustawodawcy, aby kazde naruszenie przepiséw doty-
czgcych tresci oswiadczen skutkowato zastosowaniem wyzszej stawki podatku akcyzowego.

Zdaniem sgdu pytajgcego rozstrzygajgcy powinien by¢ cel wprowadzenia oswiadczen, jakim jest zapewnienie
prawidlowosci opodatkowania akcyzg oleju opatowego. Kontrola zuzycia oleju powinna umozliwia¢ identyfikacje
nabywcy oraz prowadzi¢ do uzyskania oswiadczenia o przeznaczeniu zakupionego oleju do celéw opatowych.
Dopiero brak tych dwoch elementéw powinien skutkowac zastosowaniem wyzszej stawki podatku akcyzowego.

Przyjete w art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym rozwigzanie jest zatem nieproporcjonalne, poniewaz
nie zostata zachowana symetria pomiedzy interesami wierzyciela publicznego oraz podatnikéw. Stanowigca
przedmiot pytania prawnego regulacja przewiduje zastosowanie wyzszej stawki podatku akcyzowego takze
w przypadku wystgpienia uchybien natury instrumentalnej, gdy nie ma watpliwosci co do sposobu koncowego
zuzycia oleju. Watpliwosci sgdu pytajgcego budzi zachowanie proporcji pomiedzy celem regulacji a dolegliwoscig
dla podatnika. Sankcja podatkowa z art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym nie jest adekwatna do zamierzo-
nego celu, jesli pomimo uchybien obowigzkéw o charakterze instrumentalnym uzyskane oswiadczenie pozwala
na identyfikacje nabywcy, a w konsekwencji kontrole podatkowg obrotu olejem opatowym. Jednak art. 89 ust. 16
ustawy o podatku akcyzowym nakazuje zastosowanie stawki wyzszej nawet jesli postepowanie wyjasniajgce
potwierdzi wszystkie okolicznosci sprzedazy, ktére odpowiadajg warunkom zastosowania preferencyjnej stawki
podatku akcyzowego.

Sad pytajacy nie wskazuje katalogu wad nieistotnych, poprzestajgc na przyktadowym wskazaniu takich
uchybien jak m.in. brak daty i miejsca ztozenia o$wiadczenia, brak numeru dowodu tozsamos$ci nabywcy a takze
nieczytelny podpis, badz podpisanie o$wiadczenia przez osobe inng niz nabywca, ale upowazniong.

Dlatego, zdaniem sadu pytajgcego, art. 89 ust. 5 i 16 ustawy o podatku akcyzowym w zakresie, w jakim
dopuszcza zastosowanie wyzszej stawki akcyzy w sytuacji, gdy oswiadczenia nabywcy zawierajg wady nieistotne
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ze wzgledu na mozliwos¢ ustalenia tozsamosci nabywcy oraz przeznaczenia wyrobu, jest rozwigzaniem niepro-
porcjonalnym, przez co narusza art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

2. Pismem z 16 lutego 2012 r. Marszatek Sejmu wniést o stwierdzenie, ze art. 89 ust. 16 ustawy o podatku
akcyzowym w zakresie, w jakim dopuszcza zastosowanie stawki akcyzy okreslonej w art. 89 ust. 4 pkt 1 ustawy
0 podatku akcyzowym w przypadku, gdy o$wiadczenia, o kiérych mowa w art. 89 ust. 5 pkt 1 i 2 tej ustawy
zawierajg wady nieistotne z punktu widzenia ustalenia tozsamosci nabywcy oraz przeznaczenia wyrobu energe-
tycznego, jest zgodny z zasadg proporcjonalnosci wywodzong z art. 2 Konstytucji i nie jest niezgodny z art. 31
ust. 3 Konstytuciji.

2.1. Marszatek Sejmu podniost, ze sposréd zaskarzonych przepiséw ustawy o podatku akcyzowym prze-
stanka funkcjonalna, a wiec zwigzek pomiedzy rozstrzygnieciem Trybunatu Konstytucyjnego i sgdu pytajgcego
wystepuje tylko w stosunku do art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym. Zarzuty sgdu pytajgcego koncen-
trujg sie na zastosowaniu powyzszego przepisu w zakresie wystgpienia uchybien formalnych w o$wiadczeniach
skfadanych na podstawie art. 89 ust. 5 ustawy o podatku akcyzowym. Natomiast sad pytajacy nie kwestionuje
samego art. 89 ust. 5 ustawy o podatku akcyzowym, ktéry wprowadza obowigzek odbierania przez sprzedaw-
cow oswiadczen. Dlatego zdaniem Marszatka Sejmu przedmiotem kontroli jest wytacznie art. 89 ust. 16 ustawy
o podatku akcyzowym w zakresie, w jakim dopuszcza stosowanie stawki akcyzy okreslonej w art. 89 ust. 4
pkt 1 ustawy o podatku akcyzowym w sytuacji, gdy oswiadczenia odebrane przez sprzedawce zawierajg wady
nieistotne z punktu widzenia ustalenia tozsamosci nabywcy oraz przeznaczenia wyrobu energetycznego.

2.2. Marszatek Sejmu podkreslit, ze uzasadnienie pytania prawnego koncentruje sie na kwestii naruszenia
zasady proporcjonalnosci, wskazujgc dwa wzorce kontroli: art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytuc;ji.

Zdaniem Marszatka Sejmu art. 31 ust. 3 Konstytucji jest nieadekwatnym wzorcem, poniewaz sad pytajacy
nie wskazat jakie konstytucyjnie gwarantowane prawo lub wolnos$é zostato w sposoéb nieproporcjonalny ograni-
czone przez art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym. Zgodnie z pogladem wyrazonym przez TK w wyroku
z 7 kwietnia 2009 r., sygn. P 7/08 (OTK ZU nr 4/A/2009, poz. 46) brak wskazania konstytucyjnego prawa lub
wolnosci powoduje nieadekwatnos¢ art. 31 ust. 3 Konstytucji jako wzorca kontroli.

2.3. Odnoszac sie do kwestii stawek opodatkowania akcyzg oleju sprzedawanego do celéw opatowych Mar-
szatek Sejmu wskazat, ze wedtug przewazajgcego pogladu orzecznictwa stawki podatku akcyzowego za olej
opatowy okreslone w art. 89 ust. 1 pkt 9, 10 i 15 ustawy o podatku akcyzowym majg charakter preferencyjny.
Oswiadczenia skladane przez nabywcow oleju podlegajacego podatkowi akcyzowemu majg stuzy¢ umozliwieniu
kontroli jego obrotem, co wynika zaréwno z projektu ustawy o podatku akcyzowym, jak tez orzecznictwa sgdow
administracyjnych. Obowigzki zwigzane ze sktadaniem o$wiadczen majg charakter materialnoprawny, co prze-
sgdza o niemozliwosci ich uzupetniania po dokonaniu sprzedazy. Niedopetnienie warunkéw sprzedazy skutkuje
brakiem mozliwosci zastosowania preferencyjnej stawki podatku.

Marszatek Sejmu wskazat, ze w orzecznictwie sgdéw administracyjnych dotyczgcym spetniania warunkow
okreslonych w art. 89 ust. 5-15 ustawy o podatku akcyzowym zarysowatly sie rozbieznosci. Niektére sady
w swoich orzeczeniach wskazujg na zasadnos¢ podziatu wad wystepujgcych przy odbieraniu przez sprzedaw-
céw odwiadczen o przeznaczeniu paliw do celéw opatowych na istotne oraz nieistotne. Przy czym ich zdaniem
wady nieistotne moga by¢ uzupetnione w postepowaniu podatkowym, a nie powinny powodowa¢ utraty prawa
do preferencyjnej stawki podatku akcyzowego. Jednak w orzecznictwie dominuje poglad, ze ze wzgledu na jed-
noznaczne brzmienie przepiséw ustawy o podatku akcyzowym, kazde naruszenie warunkéw sprzedazy oleju
opatowego powoduje konsekwencje okreslone w art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym.

2.4. Odwotujgc sie do orzecznictwa TK Marszatek Sejmu wskazat, ze ustawodawcy przystuguje wzgledna
swoboda ksztattowania konstrukcji poszczegoélnych podatkéw. Dlatego dopuszczalne jest sformutowanie w spo-
séb jednoznaczny warunkéw sprzedazy oleju do celéw opatowych, bez pozostawienia stronom tych transakcji
swobody w ich udokumentowaniu. W zwigzku z powyzszym nie ma podstaw do dokonywania podziatu wad
oswiadczen na istotne oraz nieistotne. Obowigzek odbioru oswiadczen nie jest tylko, jak wskazat sad pytajacy,
kwestig instrumentalng, ale warunkuje skorzystanie z nizszej stawki podatku. Oswiadczenia majag zatem charakter
materialnoprawny, a nie formalny.

Zgodnie z art. 89 ust. 10 ustawy o podatku akcyzowym sam sprzedawca jest zobowigzany do zastosowania
wyzszej stawki akcyzy lub odmowy sprzedazy oleju osobie fizycznej nieprowadzacej dziatalnosci gospodarczej,
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jesli ta odmowi okazania dokumentu tozsamosci albo sktada niekompletne, nieczytelne lub niezgodne z doku-
mentem tozsamosci o$wiadczenie. Z powyzszych powoddw nie mozna uznaé za nieistotne wad wskazanych
przez sad pytajacy, takich jak brak numeru dokumentu tozsamosci nabywcy.

Roéwniez brak daty ztozenia oswiadczenia nie moze zosta¢ uznany za okolicznos¢ nieistotng ze wzgledu
na obowigzek przedstawiania przez sprzedawce ich miesiecznego zestawienia.

Obowigzki natozone na sprzedawce wyrobow akcyzowanych nie sg nadmiernie ucigzliwe. Obrét wyrobami
akcyzowymi stanowi dziatalno$¢ szczegolnie istotng z punktu widzenia finanséw panstwa, co wigze sie z nato-
zeniem na profesjonalne podmioty prowadzgce sprzedaz oleju opatowego obowigzku dopetnienia rzetelnosci
dokumentacyjnej obrotu.

3. Pismem z 6 lutego 2012 r. 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.; dalej:
ustawa o TK) ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

3.1. W ocenie Prokuratora Generalnego, z uzasadnienia pytania prawnego wynika, ze watpliwosci sgdu
pytajacego dotyczg w istocie wyktadni poddanych ocenie przepiséw. Wprowadzenie kategorii nieistotnych wad
oswiadczen, skladanych przez nabywcow oleju opatowego, nie znajduje uzasadnienia w jednoznacznej tresci
art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym. A zatem sad pytajgcy wystepuje o uzupetnienie kontrolowanej normy
prawnej poprzez zastosowanie wyktadni pozagramatycznej. Takie zgdanie nie miesci sie w zakresie dziatalno-
sci Trybunatu Konstytucyjnego. Nie jest to bowiem problem hierarchicznej zgodnosci norm, tylko wykreowania
nowego stanu prawnego.

W orzecznictwie sagdéw administracyjnych zarysowata sie rozbiezno$¢ w interpretacji zaskarzonych przepi-
séw. Jednakze przeprowadzona przez Prokuratora Generalnego analiza orzecznictwa wskazuje, ze dominuje
poglad o konieczno$ci przestrzegania wszystkich warunkéw sprzedazy oleju opatowego, a ich waznos¢ jest
réwnorzedna. Przywotane przez sad pytajgcy orzeczenia sgdéow administracyjnych, kiére zawierajg odmienne
poglady, zdaniem Prokuratora Generalnego, nie sg reprezentatywne.

3.2. Zarazem Prokurator Generalny wskazat okolicznosci, ktére przemawiajg za konstytucyjnoscig zakwestio-
nowanych przepiséw. W odniesieniu do art. 31 ust. 3 Konstytucji sad pytajacy nie przedstawit analizy jakie prawa
lub wolnosci konstytucyjne zostaty naruszone przez zakwestionowane przepisy ustawy o podatku akcyzowym,
co uniemozliwia kontrole zgodnosci z tym wzorcem.

Natomiast w odniesieniu do zasady demokratycznego panstwa prawnego mozna bytoby wskaza¢ szcze-
gotowg zasade adekwatnosci celdw i srodkéw, ktdra oznacza, ze prawodawca powinien sposréd mozliwych
i legalnych srodkow wybraé i zastosowac takie, ktére pozwolg na skuteczne osiggniecie celéw regulacji i nie
beda nadmiernie ucigzliwe dla ich adresatow. Zdaniem Prokuratora Generalnego zaptata wyzszej stawki podat-
ku akcyzowego w sytuacji niedopetnienia warunkow okreslonych w ustawie nie stanowi sankcji, ale ma przede
wszystkim charakter restytutywny; stuzy zrekompensowaniu mozliwych strat budzetu z tytutu nieprawidtowosci
w sprzedazy oleju do celéw opatowych. Ustawodawca zdecydowat sie na obnizenie stawek podatku akcyzo-
wego oleju przeznaczonego do celdéw opatowych, jednak ze wzgledu na wtasciwosci oleju opatowego istnieje
realna mozliwos¢ wykorzystania go jako paliwa do pojazdéw mechanicznych. Dlatego konieczne jest ustano-
wienie adekwatnych mechanizméw kontrolnych. Takie rozwigzania to barwienie oleju do celéw opatowych oraz
obowigzek sktadania przez nabywcow oswiadczen, o ktérych mowa w art. 89 ustawy o podatku akcyzowym.

Prokurator Generalny podkreslit, ze Trybunat Konstytucyjny ma ograniczong kognicje co do oceny poszczegol-
nych rozwigzan prawa daninowego. Mozliwos$¢ ingerencji pojawia sie, gdy przyjete unormowania godzg w sposob
oczywisty w inne normy, zasady lub wartosci konstytucyjne. Trybunat nie ma natomiast podstaw do ingerencji,
gdy ustawodawca wybrat jeden z mozliwych wariantéw uregulowania danej kwestii.

3.3. Ponadto Prokurator Generalny wskazat, ze w dotychczasowym orzecznictwie TK dokonywat juz kontroli
przepiséw dotyczacych opodatkowania sprzedazy oleju opatowego. W wyroku z 17 listopada 2010 r., sygn.
SK 23/07 (OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 103), dotyczgcym oceny poprzedzajgcych ustawe o podatku akcyzowym
przepisow dotyczgcych warunkéw zwolnienia z akcyzy, Trybunat orzekt, ze zréznicowanie podatkowe sprzedazy
oleju zwigzane z podziatem na napedowy i opatowy jest relewantne z punktu widzenia spotecznego i gospodar-
czego. Jakkolwiek wyrok powyzszy dotyczy innego stanu prawnego, to jednak poglad o prawidtowosci natozenia
szczegolnych wymogéw formalnych w obrocie olejem opatowym zachowuje aktualnos$¢ réwniez w odniesieniu
do ustawy o podatku akcyzowym.
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Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:
1. Przedmiot i zakres zaskarzenia.

1.1. W petitum pytania prawnego sad wskazat jako przedmiot kontroli art. 89 ust. 5i 16 ustawy z dnia 6 grud-
nia 2008 r. o podatku akcyzowym (Dz. U. z 2009 r. Nr 3, poz. 11, ze zm.; dalej: ustawa o podatku akcyzowym)
pomieszczony w rozdziale dotyczacym opodatkowania wyrobdw energetycznych. Problematyka przedstawiona
w pytaniu prawnym odnosi sie do stawek opodatkowania akcyzg paliw przeznaczonych do celéw opatowych.

Art. 89 ust. 5 ustawy o podatku akcyzowym w dacie przedstawienia pytania prawnego miat nastepujaca
tres¢: ,Sprzedawca wyrobow akcyzowych nieobjetych zwolnieniem od akcyzy ze wzgledu na ich przeznaczenie,
okreslonych w ust. 1 pkt 9, 10 i 15, jest obowigzany w przypadku sprzedazy:

1) osobom prawnym, jednostkom organizacyjnym niemajgcym osobowosci prawnej oraz osobom fizycznym
prowadzgcym dziatalno$¢ gospodarczg — do uzyskania od nabywcy oswiadczenia, ze nabywane wyroby sg
przeznaczone do celéw opatowych lub bedg sprzedane z przeznaczeniem do celdéw opatowych, uprawniajgcych
do stosowania stawek akcyzy okreslonych w ust. 1 pkt 9, 10i 15;

2) osobom fizycznym nieprowadzgcym dziatalno$ci gospodarczej — do uzyskania od nabywcy oswiadczenia,
ze nabywane wyroby sg przeznaczone do celéw opatowych, uprawniajgcych do stosowania stawek akcyzy
okreslonych w ust. 1 pkt 9, 10 i 15; oswiadczenie to powinno by¢ zatagczone do kopii paragonu lub kopii innego
dokumentu sprzedazy wystawionego nabywcy, a w przypadku braku takiej mozliwosci sprzedawca jest obowig-
zany wpisa¢ na oswiadczeniu numer i date wystawienia dokumentu potwierdzajgcego te sprzedaz”.

Natomiast art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym nakazuje w przypadku niespetnienia warunkow
okreslonych w ust. 5-15 stosowac¢ stawke akcyzy okres$long w ust. 4 pkt 1 tego artykutu.

Dla zrozumienia wskazanych przez sad pytajgcy przepisdéw konieczne jest przedstawienie okreslonego
w art. 89 ustawy o podatku akcyzowym unormowania dotyczacego opodatkowania akcyzg wyrobdéw opatowych.

1.2. Ustawodawca przewidziat zréznicowane stawki podatku akcyzowego ze wzgledu na rodzaj i zastoso-
wanie opodatkowanego wyrobu. W art. 89 ust. 1 pkt 9, 10 i 15 ustawy o podatku akcyzowym okreslono stawki
akcyzy dla wyrobéw energetycznych przeznaczonych do celéw opatowych. Sg to oleje napedowe przeznaczone
do celéw opatowych zabarwione na czerwono, oleje opatowe o okreslonych wtasciwosciach fizykochemicznych
zabarwione na czerwono, pozostate oleje opatowe, ktére nie podlegajg obowigzkowi barwienia i znakowania
na podstawie przepiséw szczegolnych oraz pozostate paliwa opatowe.

W stosunku do powyzszych wyrobow energetycznych ustawodawca zdecydowat o zastosowaniu preferen-
cyjnych stawek podatku akcyzowego. Swiadczy o tym chociazby poréwnanie stawki podatku za olej opatowy
(232 /1000 litréow) oraz benzyny silnikowe (1565 zt/1000 litrow). Zastosowanie preferencyjnych stawek podatku
akcyzowego na wyroby energetyczne, przede wszystkim oleje, przeznaczone do celéw grzewczych, jest uza-
sadnione zaréwno z punktu widzenia spotecznego, jak i gospodarczego, co potwierdzit Trybunat Konstytucyjny
w swoim wyroku z 17 listopada 2010 r., sygn. SK 23/07 (OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 103) dokonujgc oceny
poprzedzajgcych ustawe o podatku akcyzowym unormowan dotyczgcych akcyzy za paliwa opatowe.

Réwnoczesnie ustawodawca wprowadzit okreslone wymogi sprzedazy, ktére majg zapobiega¢ wykorzy-
stywaniu tahszego paliwa opatowego do celéw napedowych. Taka mozliwosé wynika z obnizonej, preferen-
cyjnej stawki podatku akcyzowego na paliwa opatowe, co powoduje, ze ceny paliwa opatowego sg nizsze niz
oleju napedowego i innych paliw silnikowych. Rozwigzania wprowadzajgce okreslone warunki zastosowania
nizszych stawek podatku akcyzowego majg na celu zaréwno zapewnienie prawidtowego opodatkowania
poszczegdlnych wyrobow, jak i umozliwienie kontroli obrotu tak, aby przeciwdziata¢ naduzyciom na szkode
skarbu panstwa.

Art. 89 ust. 5 ustawy o podatku akcyzowym naktada na sprzedawce wyrobdw energetycznych podlegajgcych
akcyzie podstawowy obowigzek uzyskania odpowiednich oswiadczen od ich nabywcéw. Zarazem jest to réw-
niez podstawowy obowigzek nabywcy wyrobow akcyzowych — sporzadzenie oswiadczenia odpowiadajgcego
wymogom ustawowym. Dopetnienie tego warunku stanowi przestanke do skorzystania z preferencyjnych stawek
akcyzy, co w konsekwencji wptywa na cene sprzedazy. Tre$¢ oswiadczen jest uzalezniona od statusu prawnego
nabywcy. Dla podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ gospodarczg poszczegdlne elementy i warunki sktadania
oswiadczen zostaty okreslone w art. 89 ust. 6 i 7 ustawy o podatku akcyzowym, natomiast art. 89 ust. 8-10 zawiera
analogiczne wymogi dla 0s6b fizycznych, ktére nie prowadzg dziatalnosci gospodarczej. Analiza wymienionych
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w przywotanych powyzej przepisach ustawy o podatku akcyzowym elementow oswiadczen wskazuje, ze odpo-
wiadajg one tresci typowych oswiadczen woli stanowigcych sktadowe czesci czynnosci prawnych: pozwalaja
zidentyfikowa¢ nabywce i miejsce jego zamieszkania, ilos¢ nabytych wyrobéw oraz urzgdzen grzewczych,
w ktorych zostanie wykorzystane zakupione paliwo ze wskazaniem miejsca ich potozenia. Ponadto ustawodawca
wymaga, aby oswiadczenie dla swojej waznosci zostato czytelnie podpisane wraz z podaniem daty i miejsca
jego sporzadzenia. Podkreslenia wymaga, ze oswiadczenia, o ktérych mowa w art. 89 ust. 5 i nastepnych
ustawy o podatku akcyzowym, dokumentujg dokonanie okreslonych zdarzen gospodarczych jakimi sg umowy
sprzedazy wyrobow energetycznych do celéw opatowych, co powoduje, ze ich tres¢ nie moze by¢ ustalana
badz precyzowana nastepczo w postepowaniu kontrolnym. Dopetnienie warunkéw sprzedazy paliw opatowych
z preferencyjng stawka akcyzy ma bezposredni wptyw na cene sprzedawanego wyrobu. Tym bardziej jest wiec
zrozumiate, ze warunki te muszg by¢ spetnione przed dokonaniem transakgciji.

Dodatkowym obowigzkiem sprzedawcy jest sporzgdzanie i przekazanie do wtasciwego naczelnika urzedu
celnego, w terminie do 25 dnia miesigca nastepujacego po miesigcu, w ktérym dokonano sprzedazy, zestawienia
oswiadczen, o ktérych mowa w art. 89 ust. 5 ustawy o podatku akcyzowym.

Technicznym wymogiem pozwalajgcym na kontrole sposobu sprzedazy i wykorzystania paliw opatowych jest
obowigzek barwienia i znakowania okreslonych w art. 90 ustawy o podatku akcyzowym wyrobow energetycznych,
co pozwala na ich odrdznienie od paliw napedowych.

Jednoczeénie ustawodawca przewidziat rozwigzania prawne na wypadek nieprzestrzegania przepiséw
pozwalajgcych na skorzystanie z preferencyjnych warunkéw opodatkowania. Jesli paliwa opatowe sg uzywane
do napedzania silnikéw spalinowych albo nie sg odpowiednio zabarwione i oznakowane, a takze sg sprzeda-
wane przy pomocy odmierzacza paliw albo podtgczone do takiego odmierzacza to stawka naleznego podatku
akcyzowego jest wyzsza (zgodnie z art. 89 ust. 4 pkt 1 ustawy o podatku akcyzowym).

Ustawodawca zdecydowat sie na wprowadzenie rozbudowanej regulacji prawnej, ktéra obejmuje swoim
zakresem réznorodne stawki podatku oraz warunki, w ktérych sg one stosowane, ze wzgledu na potrzebe
preferencyjnego opodatkowania wyrobéw opatowych. Obowigzki te zostaty natozone na sprzedawcéw, a wiec
podmioty prowadzace dziatalno$¢ profesjonalng, ktére powinny doktadaé nalezytej starannosci we wszelkich
aspektach prowadzonej dziatalnosci. Potwierdza to tres¢ art. 89 ust. 10 ustawy o podatku akcyzowym, ktory
zobowigzuje sprzedawce do odmowy sprzedazy wyrobow energetycznych do celdw opatowych, z zastosowa-
niem nizszej stawki podatku akcyzowego, osobom fizycznym, ktére nie przedstawig kompletnego o$wiadczenia
0 przeznaczeniu nabywanych wyrobow oraz dokumentu potwierdzajgcego ich tozsamos$¢.

Zastosowanie preferencyjnej, a wiec znacznie nizszej stawki akcyzy ustawodawca uzaleznit od spetnienia
warunkéw sprzedazy zroznicowanych w stosunku do charakteru prawnego nabywcow oraz prowadzenia przez
nich dziatalnosci gospodarczej. Zgodnie z art. 89 ust. 16 naruszenie warunkow sprzedazy, okreslonych usta-
wowo w ust. 5-15 tego przepisu, powoduje koniecznos$¢ zaptaty niepreferencyjnej stawki podatku akcyzowego.

1.3. Analizujgc przedmiot pytania prawnego nalezy zwréci¢ uwage, ze zaréwno art. 89 ust. 5, jak i ust. 16
ustawy o podatku akcyzowym sg przepisami odsytajgcymi.

Art. 89 ust. 5 nie okresla wprost do jakich wyrobow energetycznych majg zastosowanie okreslone w nim
warunki sprzedazy. Dopiero z odestania wynika, ze art. 89 ust. 5 odnosi sie do wyrobow energetycznych okre-
Slonych w art. 89 ust. 1 pkt 9, 10 i 15 ustawy o podatku akcyzowym, a wigc réznego rodzaju paliw opatowych.
Natomiast ustawowo wymagane elementy oswiadczen, o ktérych mowa w art. 89 ust. 5, zostaty uregulowane
w dalszych ustepach tego przepisu.

Z kolei art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym zawiera podwadjne odestanie. Hipoteze normy dekodo-
wanej z tego przepisu stanowi niedopetnienie obowigzkéw okreslonych w ust. 5-15, a dyspozycje — zastoso-
wanie w takiej sytuacji stawek podatku okreslonych w art. 89 ust. 4 pkt 1 ustawy o podatku akcyzowym, a wiec
wyzszych, a nie preferencyjnych.

1.4. Wyjasnienie tresci przywotanych w petitum pytania prawnego przepiséw jest niezbedne dla rekonstrukcji
przedmiotu zaskarzenia.

Sad pytajacy przedstawit dwa ustepy art. 89 ustawy o podatku akcyzowym, jednakze tre$¢ pytania prawnego
Swiadczy o tym, ze w istocie nie kwestionuje konstytucyjnosci zawartych w nich regulacji. W uzasadnieniu pytania
prawnego nie wskazano, aby watpliwosci konstytucyjne sgdu wzbudzity wprowadzone przez ustawodawce $rodki
kontroli sprzedazy paliw do celéw grzewczych w postaci o$wiadczen, jakie muszg uzyskaé sprzedawcy. Sad
pytajacy nie kwestionuje réwniez zréznicowania przez ustawodawce stawek podatku od wyrobow akcyzowych
przeznaczonych do celéw opatowych — okreslonych w art. 89 ust. 1 i 4 ustawy o podatku akcyzowym.
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Sad pytajacy skupit sie natomiast na wartosciowaniu poszczegoélnych danych, wskazanych przez ustawo-
dawce, jako obligatoryjne elementy oswiadczen nabywcéw produktdéw akcyzowych. Za rozwigzanie niekonsty-
tucyjne uznat utrate prawa do zastosowania preferencyjnej stawki podatku akcyzowego w sytuacji wystagpienia
wad w o$wiadczeniach, ktére zdaniem sgdu pytajgcego nalezy kwalifikowac jako nieistotne ze wzgledu na cel
wprowadzenia szczegodlnych warunkéw sprzedazy wyrobow opatowych.

Sformutowanie zaréwno petitum, jak i uzasadnienia pytania prawnego utrudnia wtasciwe okreslenie przed-
miotu pytania prawnego. W konsekwencji Trybunat podzielit watpliwosci przedstawione w stanowisku Marszatka
Sejmu, ze wskazanie w pytaniu prawnym jako samodzielnego przedmiotu kontroli art. 89 ust. 5 ustawy o podat-
ku akcyzowym jest nieprawidtowe. Art. 89 ust. 5 ustawy o podatku akcyzowym okresla podstawowy warunek
sprzedazy oleju do celéw opatowych jakim jest uzyskanie przez sprzedawce stosownego oswiadczenia kupuja-
cego. Sad pytajgcy w uzasadnieniu jednak w zaden sposoéb nie kwestionuje istoty regulacji art. 89 ust. 5 ustawy
o podatku akcyzowym, a wiec obowigzku uzyskania przez sprzedawce oswiadczenia o okreslonej ustawowo
tresci. Watpliwosci konstytucyjne dotyczg konsekwencji, jakie ustawodawca przewidziat przy niedopetnieniu
ustawowo okreslonych warunkéw sprzedazy. Zdaniem Marszatka Sejmu, postepowanie powinno zosta¢ w tym
zakresie umorzone jako niedopuszczalne.

Trybunat Konstytucyjny postanowit umorzyé postepowanie dotyczace oceny konstytucyjnosci art. 89 ust. 5
ustawy o podatku akcyzowym, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania orzeczenia. Przedmiotem pytania
prawnego nie jest bowiem ocena obowigzku uzyskiwania przez sprzedawcow oswiadczen nabywcow o prze-
znaczeniu wyrobu energetycznego, ani tez zakres i forma tych oswiadczen.

1.5. W nastepnej kolejnosci Trybunat rozwazyt zarzuty dotyczace art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym.
Watpliwosci sgdu pytajacego nie obejmuja petnej tresci tego przepisu, czyli obowigzku stosowania niepreferen-
cyjnej stawki podatku w przypadku naruszenia zasad sprzedazy paliw opatowych oraz sprawozdawczosci z tg
sprzedazag zwigzanej. Watpliwosci odnoszg sie jedynie do wystgpienia niektérych wad oswiadczen nabywcow
paliw opatowych, tj. tych, ktére zdaniem sadu pytajacego sa nieistotne. Sad pytajacy kwestionuje utrate prawa
do zastosowania preferencyjnej stawki podatku akcyzowego przy kazdym naruszeniu warunkéw sprzedazy paliw
opatowych jako rozwigzanie nieproporcjonalne. Postuluje warto$ciowanie wad i ich podziat na istotne oraz nie-
istotne. Jednakze nie przedstawia jednoznacznych kryteriow dokonania podziatu np. w sposéb rodzajowy albo
odnoszac sie do okreslonych w art. 89 ust. 6-9 ustawy o podatku akcyzowym elementéw oswiadczen. Wskazuje
jedynie przyktadowo wady, jakie wystgpity w rozpatrywanej przez sad pytajgcy sprawie. Nieprawidtowosci doty-
czyty ponad 270 o$wiadczen i obejmowaty najczesciej brak daty i miejsca ztozenia oswiadczenia oraz numeru
dowodu tozsamosci nabywcy paliw do celéw opatowych lub nieczytelny podpis.

Powyzsze braki trudno uzna¢ jednak za nieistotne, uniemozliwiajg one bowiem zidentyfikowanie czasu lub
miejsca sprzedazy oraz stron transakciji.

Nadto przepisy art. 89 ust. 6-10 ustawy o podatku akcyzowym, ktére normujg w sposob szczegotowy ele-
menty oswiadczen, nie zostaty zakwestionowane przez sad pytajgcy. Z jednej strony, sam obowigzek uzyski-
wania oswiadczen o okreslonej w ustawie o podatku akcyzowym tresci nie budzi watpliwosci sgdu pytajgcego
co do jego zgodnosci z Konstytucjg, z drugiej natomiast, brak niektérych elementéw oswiadczenia miatby byé
oceniany jako prawnie nieistotny.

Rekonstrukcja rozumowania sadu pytajgcego pozwolita ustali¢, ze jego zdaniem celem kontroli sprzedazy
paliw opatowych jest wytgcznie okreslenie dwoch okolicznosci: przeznaczenia wyrobu akcyzowego oraz tozsamo-
$ci jego nabywcy. Jesli pomimo wystgpienia wad w oswiadczeniu mozliwe jest stwierdzenie dwéch powyzszych
okolicznosci, to braki takie nalezatoby kwalifikowaé jako nieistotne, a ich wystgpienie nie powinno, zdaniem sgdu
pytajgcego, powodowac utraty prawa do zastosowania preferencyjnej stawki podatku akcyzowego na podstawie
art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym. W konsekwenciji przepis ten powinien znalez¢ zastosowanie tylko
wtedy, gdy niespetnienie warunkéw sprzedazy paliw opatowych powoduje trudnosci w ustaleniu ich nabywcy lub
przeznaczenia. Sad pytajgcy nie dostrzega jednak, ze we wskazanym przepisie ustawodawca nie wprowadzit
zadnej klasyfikacji wad oswiadczen nabywcéw wyrobdw energetycznych ani ich wartosciowania. Natomiast
to sam sad pytajgcy sugeruje wprowadzenie podziatu wad os$wiadczen sktadanych przy sprzedazy paliw opa-
towych na dwie kategorie, z punktu widzenia przyjetych przez siebie, ale nieprecyzyjnych kryteriéw. Propozycja
powyzsza moze byc¢ traktowana jako wniosek de lege ferenda, ktéra moze byc¢ kierowana do organéw ustawo-
dawczych, a nie do Trybunatu Konstytucyjnego.

Chociaz sad przedstawit pytanie prawne zakresowo, to jednak, jak stusznie podnosi Prokurator Generalny,
jest to jedynie kwestia jezykowego brzmienia zarzutu. W istocie sad pytajacy przedstawit Trybunatowi problem,
ktory nie wynika z art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym, tylko stanowi swoistg propozycje wprowadzenia

-293 -



poz. 17 P 50/11 OTK ZU nr 2/A/2014

zmiany regulacji prawnej. Wobec powyzszego zachodzg watpliwosci co do dopuszczalnosci merytorycznego
rozpoznania pytania prawnego.

2. Dopuszczalnos¢ pytania prawnego.

2.1. Pytanie prawne jest srodkiem inicjowania postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, ktéry powi-
nien spetnia¢ $cisle okreslone wymagania konstytucyjne oraz ustawowe. Sg to wymagania charakterystyczne
dla pytania prawnego, jako srodka tzw. konkretnej kontroli konstytucyjnosci, inicjowanego przez sad w zwigzku
z toczgcy sie przed nim sprawg. Wymagania te zostaty okreslone w art. 193 Konstytucji, a powtorzone w art. 3
ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa
o TK) oraz doprecyzowane w art. 32 ust. 3 ustawy o TK. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego wypracowato
na podstawie powotanych przepisdw trzy przestanki, ktére tgcznie warunkujg dopuszczalnos$¢ przedstawienia
pytania prawnego. S3 to przestanki: a) podmiotowa — pytanie prawne moze przedstawi¢ jedynie sad, rozumiany
jako panstwowy organ wymiaru sprawiedliwosci; b) przedmiotowa — przedmiotem pytania prawnego moze by¢
wylgcznie ocena zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi
lub ustawg; c) funkcjonalna — wystgpienie z pytaniem prawnym jest dopuszczalne woéwczas, gdy od odpowiedzi
na nie zalezy rozstrzygniecie konkretnej sprawy toczacej sie przed sadem pytajacym (zob. postanowienie TK
z 8 lipca 2013 r., sygn. P 11/11, OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 91 i powotane tam orzecznictwo).

Ze wzgledu na koniecznos¢ spetnienia przestanki funkcjonalnej art. 32 ust. 3 ustawy o TK przewiduje, ze
sad zwracajacy sie z pytaniem prawnym do Trybunatu Konstytucyjnego zobowigzany jest do wskazania, w jakim
zakresie odpowiedz na pytanie moze mie¢ wptyw na rozstrzygniecie sprawy, w zwigzku z ktérg pytanie zostato
postawione, czyli wykazania przestanki funkcjonalnej pytania prawnego. Na sadzie stawiajgcym pytanie prawne
cigzy tym samym powinnos¢ stosownego do charakteru sprawy odrebnego wskazania, w jaki spos6b zmienitoby
sie rozstrzygniecie sgdu w zawistej przed nim sprawie, gdyby okreslony przepis prawny utracit moc obowigzujgca
wskutek orzeczenia przez Trybunat Konstytucyjny o jego niezgodnosci z Konstytucja.

2.2. Analize spetnienia przestanek dopuszczalnosci pytania prawnego nalezy umiejscowi¢ w szerszym kon-
tekscie konstytucyjnych kompetencji Trybunatu. Zasadniczym zadaniem Trybunatu jest dokonywanie oceny
hierarchicznej zgodnosci aktéw prawnych (art. 188 Konstytucji). W szczegdlnosci tryb pytania prawnego stuzy
ocenie zgodnos$ci wskazanego przez sad pytajacy aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi lub ustawa. Jak wskazano w pismiennictwie: ,[plytanie prawne nie moze dotyczy¢ jakiegokol-
wiek zagadnienia, lecz tylko problemu hierarchicznej zgodnos$ci aktu normatywnego, na ktérego podstawie sad
rozstrzyga sprawe” (R. Hauser, Instytucja pytan prawnych do Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] Ksiega XX-lecia
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2006, s. 41). Trybunat Konstytucyjny nie moze orzekaé
o stosowaniu prawa ani w sposob prawnie doniosty ocenia¢ dziatalnos$ci organéw panstwa, w tym sgdéw. Trybunat
jest bowiem ,sadem prawa”, a nie ,sgdem faktow”. Z tresci Konstytucji i ustawy o TK oraz orzecznictwa Trybunatu
jednoznacznie wynika, ze niemozliwe jest sktadanie wniosku o wykfadnie przepisu prawnego, ani tym bardziej
kreowanie tresci normy prawnej, ktérg sad przedstawiajgcy pytanie prawne miatby stosowac w rozpatrywanej
przez niego sprawie. Trybunat Konstytucyjny jest umocowany do oceny aktéw normatywnych i wyposazony
w kompetencje do uchylania niezgodnych z aktami wyzszego rzedu przepiséw, nie moze jednak w zadnym
wypadku, w drodze orzecznictwa, samodzielnie tworzy¢ norm prawnych, uzupetniajgc regulacje o dodatkowe
elementy, ktoérych nie przewidziat ustawodawca.

3. Umorzenie postepowania ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

3.1. Trybunat Konstytucyjny uznat, ze sposdb sformutowania i tres¢ pytania prawnego rodzi powazne wat-
pliwosci co do dopuszczalnosci jego merytorycznego rozpoznania. Pytanie prawne spetnia okreslong w art. 193
Konstytucji oraz art. 3 ustawy o TK przestanke podmiotowg. Zadat je bowiem podmiot do tego uprawniony, czyli
sad administracyjny. Zasadnicze watpliwosci budzi jednak wypetnienie przestanki przedmiotowej oraz funkcjonalnej.

Przedmiotem oceny Trybunatu ma by¢ norma o tresci proponowanej przez sad pytajgcy, ktéra nie wynika
z jednoznacznego sformutowania art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym. Ustawodawca bowiem w spo-
s6b nie budzgcy watpliwosci okreslit skutek niedopetnienia ustawowych warunkéw sprzedazy paliw opatowych,
jakim jest utrata prawa do zastosowania preferencyjnej stawki podatku akcyzowego. Sad pytajacy zaproponowat
wprowadzanie podziatu wad o$wiadczen nabywcéw na istotne i nieistotne. Sam sad pytajgcy wskazat jednak,
ze podziat na wady istotne i nieistotne ,dokonany na gruncie art. 89 ust. 16 [ustawy o podatku akcyzowym] stoi
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w bezposredniej sprzecznosci z trescig tego przepisu, ktéra jest jasna oraz nie wymaga szczegoélnych zabiegéw
interpretacyjnych dla odtworzenia normy prawnej z niego wynikajacej” (s. 12 uzasadnienia pytania prawnego).

W Swietle takiej konstatacji sgdu pytajacego, tym bardziej nieuzasadnione jest przedstawienie pytania praw-
nego Trybunatowi. Postulowany przez sad pytajacy podziat wad o$wiadczen, uzyskiwanych przez sprzedawcow
wyrobéw akcyzowych przeznaczonych do celéw opatowych, nie znajduje podstaw ani w tresci ustawy ani nawet
w jej celu. Co wiecej, art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym jest sformutowany w sposoéb jednoznaczny
i precyzyjny; pomimo zastosowania odestania, okreslone zostaty w nim wszystkie elementy zaréwno hipotezy,
jak i dyspozycji normy prawnej. Natomiast sad pytajgcy nie zaprezentowat takich kryteriéw rozrézniania wad,
ktore, w zestawieniu z ustawowo okreslonymi elementami oswiadczen, pozwolityby na precyzyjne wskazanie
zbioru wad nieistotnych. Przyjecie powyzszego rozréznienia wad oswiadczenh bytoby réwnoznaczne z wprowa-
dzeniem w miejsce jednoznacznej regulacji prawnej wysoce ocennego kryterium zastosowania preferencyjnej
stawki podatku akcyzowego.

W istocie sad pytajgcy oczekuje od Trybunatu Konstytucyjnego aprobaty swojej propozycji uksztattowania
tresci art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym. Akceptacja wskazanego rozrdznienia, ktére nie ma zadne-
go umocowania nie tylko w zakwestionowanym przepisie, ale réwniez w catej ustawie o podatku akcyzowym,
stanowitaby modyfikacje normy prawnej poddanej kontroli Trybunatu Konstytucyjnego. Jest to niedopuszczalne.

Trybunat wielokrotnie podkreslat, ze taka ocena nie nalezy do jego kognicji. W orzecznictwie Trybunatu Kon-
stytucyjnego wskazuje sie, ze jezeli sad orzekajgcy powezmie watpliwosci natury konstytucyjnej co do przepisu,
ktéry ma by¢ przestanka rozstrzygniecia, powinien w pierwszej kolejnosci dgzy¢ do ich usuniecia w drodze
znanych nauce prawa regut interpretacyjnych i kolizyjnych, w szczegdlnosci — jezeli jest to mozliwe — w drodze
wyktadni zgodnej z Konstytucjg (zob. postanowienia TK z 14 stycznia 2009 ., sygn. P 13/07, OTK ZU nr 1/A/2009,
poz. 5 oraz z 27 marca 2009 r., sygn. P 10/09, OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 40). W s$wietle art. 193 Konstytucji
pytanie prawne nie moze by¢ natomiast traktowane jako $rodek stuzgcy do usuwania watpliwosci co do inter-
pretacji stosowanych przez sad przepiséw (zob. postanowienie TK z 12 lutego 2008 r., sygn. P 62/07, OTK ZU
nr 1/A/2008, poz. 17). Sformutowanie pytania prawnego, ktére odwotuje sie do oceny wad o$wiadczen nabywcow
paliw opatowych wskazuje, ze jest to przede wszystkim problem stosowania prawa, mozliwy do rozstrzygniecia
w okolicznosciach konkretnej sprawy.

Trybunat stwierdzit, ze tre$¢ przedstawionego przez sad pytajacy rozumienia kontrolowanego przepisu zde-
cydowanie wykracza poza reguty wyktadni prawa.

W dotychczasowym orzecznictwie, ktére Trybunat w niniejszej sprawie podtrzymuje, wskazano m.in. ,[w] pan-
stwie prawnym interpretator musi zawsze w pierwszym rzedzie bra¢ pod uwage jezykowe znaczenie tekstu
prawnego. Jezeli jezykowe znaczenie tekstu jest jasne, wéwczas — zgodnie z zasadg clara non sunt interpretanda
— nie ma potrzeby siegania po inne, pozajezykowe metody wyktadni. W takim wypadku wyktadnia pozajezykowa
moze jedynie dodatkowo potwierdza¢, a wiec wzmacnia¢, wyniki wyktadni jezykowej wyktadnig systemowg czy
funkcjonalng” (wyrok z 28 czerwca 2000 r., sygn. K 25/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 141).

Nie oznacza to niedopuszczalnosci zastosowania innych niz jezykowa metod wyktadni a nawet, wyjgtkowo,
odstepstwa od sensu jezykowego przepisu. Jest to jednak mozliwe w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach,
m.in. gdy znaczenie jezykowe przepisu jest ewidentnie sprzeczne z wartosciami konstytucyjnymi. Taka sytuacja
nie ma miejsca w niniejszej sprawie.

3.2. Watpliwosci budzi réwniez tres¢ i uzasadnienie przez sad pytajgcy zarzutéw niezgodnosci z Konstytucja.

Sad pytajacy wskazat jako wzorce kontroli art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji ze wzgledu na zachodzgcg, jego
zdaniem, dysproporcje pomiedzy gwarancjami dla wierzyciela publicznoprawnego a ochrong intereséw jednostek.
Zarzut naruszenia zasady proporcjonalno$ci wymaga wskazania konkurujgcych ze sobg wartosci z katalogu
wymienionego w art. 31 ust. 3 Konstytucji (bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny, ochrona srodowiska,
zdrowia, moralnosci publicznej, ochrona wolnosci i praw innych oséb) oraz konstytucyjnych praw lub wolnosci,
ktére podlegajg ograniczeniu. Obowigzkiem pytajacego sadu jest konkretne okreslenie, jakie wartosci pozostajg
w konflikcie (zob. wyrok TK z 29 stycznia 2002 r., sygn. K 19/01, OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 1). Sad pytajacy
wskazat jedynie, ze zasada proporcjonalnoéci jest respektowana, jesli zostaje zachowana symetria pomiedzy
interesami wierzyciela publicznoprawnego oraz podatnikéw. Jego zdaniem, stanowigca przedmiot pytania praw-
nego regulacja nie zachowuje tych proporcji, na niekorzy$¢ podatnikéw. Zdaniem sgdu fakt, ze niedopetnienie
warunkoéw sprzedazy paliw opatowych z zastosowaniem obnizonej stawki wigze sie z utratg prawa do preferenc;ji,
Swiadczy¢ ma o braku adekwatno$ci przyjetego przez ustawodawce sposobu kontroli nabywania tych paliw.
Sad pytajgcy nie przedstawit jednak argumentéw wskazujgcych, ze dopetnienie warunkéw sprzedazy, czy tez
uzyskanie kompletnych oswiadczen, jest nazbyt trudne lub dolegliwe.
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W tym kontekscie nie bez znaczenia jest materia sprawy wniesionej przez sad pytajacy. Przedmiotem pyta-
nia prawnego jest przepis ustawy podatkowej, nalezacej do szczegodlnej dziedziny prawa, charakteryzujgcej sie
specjalnymi wymogami konstytucyjnymi co do tresci przepisow ustawowych — okreslonymi w art. 217 Konstytucji.
W dziedzinie prawa daninowego szczegdlne znaczenie ma realizacja zasad prawidlowej legislacji, a wiec miedzy
innymi stanowienie przepiséw o jednoznacznej i precyzyjnej tresci, skoro okreslajg one przedmiot obowigzkow
wobec panstwa. Zasada okreslonosci prawa jest jedng z dyrektyw prawidtowej legislacji oraz elementem zasady
ochrony zaufania obywatela do panstwa i tworzonego przez nie prawa, wynikajgcej z art. 2 Konstytucji, co wie-
lokrotnie podkreslat w swoim orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny. Z zasady demokratycznego panstwa praw-
nego wynikajg daleko idgce konsekwencje, zaréwno gdy chodzi o same wymagania co do techniki legislacyjnej
(zasada przyzwoitej legislaciji, okreslonosci przepiséw), jak i co do bezpieczenstwa prawnego (zasada ochrony
zaufania do panstwa i prawa, zasada ochrony praw nabytych). Ogdlne zasady wynikajgce z art. 2 Konstytucji
powinny by¢ przestrzegane szczegdlnie restryktywnie, gdy chodzi o akty prawne ograniczajgce wolnosci i prawa
obywatelskie oraz naktadajgce obowigzki wobec panstwa (por. wyrok z 20 listopada 2002 r., sygn. K 41/02,
OTK ZU nr 6/A/2002, poz. 83).

W wyroku z 28 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 3/09 (OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 138) wskazano, ze:
spJrzez precyzyjnos¢ regulacji prawnej nalezy rozumie¢ mozliwos¢ dekodowania z przepiséw jednoznacznych
norm prawnych (a takze ich konsekwencji) za pomocg regut interpretacji przyjmowanych na gruncie okreslone;j
kultury prawnej. Innymi stowy, nakaz okre$lono$ci przepiséw prawnych powinien by¢ rozumiany jako wymog
formutowania przepiséw w taki sposéb, aby zapewniaty dostateczny stopien precyzji w ustaleniu ich znaczenia
i skutkdw prawnych”.

Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie podkresla, ze w zakresie rozwigzan podatkowych, a w szcze-
golnosci ksztattowania pewnych preferencji ustawodawca ma wiekszg swobode regulacji (zob. m.in. wyroki TK
z 5 stycznia 1999 r., sygn. K 27/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 1 oraz z 9 maja 2005 r., sygn. SK 14/04, OTK ZU
nr 5/A/2005, poz. 47). Ustawodawca jest uprawniony do realizacji przez stanowienie prawa okreslonych celéw
politycznych, spotecznych czy tez gospodarczych. Natomiast mozliwos$¢ ingerencji Trybunatu Konstytucyjnego
jest w kwestii oceny ustaw podatkowych ograniczona, poniewaz Trybunat nie jest uprawniony do oceny celowo$ci
rozwigzan przyjetych przez ustawodawce. Orzeczenie Trybunatu jest mozliwe w sytuacji oczywistej sprzecznosci
z innymi normami, zasadami lub warto$ciami konstytucyjnymi, ktére stanowig podstawe oceny konstytucyjnosci
(zob. wyrok TK z 17 listopada 2010 r., sygn. SK 23/07).

Ze wzgledu na uwarunkowania ustrojowe szczegélnego znaczenia nabiera obowigzek przedstawienia przez
sad pytajgcy uzasadnienia postawionego zarzutu wraz z powotaniem argumentéw na jego poparcie (art. 32
ust. 1 pkt 4 ustawy o TK). Postawienie przez sad pytajacy zarzutu niekonstytucyjnosci niepopartego nalezytym
uzasadnieniem powoduje, ze sad pytajgcy nie zrealizowat natozonego przez ustawodawce obowigzku przed-
stawienia dowodow niekonstytucyjnosci kwestionowanej regulacji (zob. wyrok TK z 15 wrzeénia 2009 r., sygn.
P 33/07, OTK ZU nr 8/A/2009, poz. 123 i powotane tam orzecznictwo). Zgodnie z art. 66 ustawy o TK granice
whniosku, pytania prawnego lub skargi sg dla Trybunatu wigzgce. Trybunat Konstytucyjny byt zobowigzany umo-
rzy¢ postepowanie réwniez ze wzgledu na brak nalezytego uzasadnienia pytania prawnego (por. np. wyrok TK
z 8 kwietnia 2009 r., sygn. K 37/06, OTK ZU nr 4/A/2009, poz. 47).

3.3. Sad pytajacy na uzasadnienie swojego pogladu, o potrzebie wprowadzenia wartosciowania naruszen
obowigzkéw zwigzanych ze sprzedazg wyrobow energetycznych do celdw opatowych, powotat sie na orzecze-
nia innych sgdéw administracyjnych (przede wszystkim wyrok WSA w Bydgoszczy z 17 maja 2011 r., sygn. akt
I SA/Bd 220/11, Lex nr 1027152 oraz wyrok NSA z 12 maja 2011 r., sygn. akt | GSK 244/10, Lex nr 1080749).

Trybunat zwrécit uwage, ze wyrok NSA z 12 maja 2011 r. dotyczyt stanu prawnego obowigzujgcego w 2006 r.,
a mianowicie rozporzgdzenia Ministra Finanséw z dnia 22 kwietnia 2004 r. w sprawie obnizenia stawek podatku
akcyzowego (Dz. U. Nr 87, poz. 825, ze zm.; dalej: rozporzgdzenie z 2004 r.), a zatem stanu prawnego innego
niz obowigzujacy w sprawie zawistej przed sgdem pytajgcym. Regulacje dotyczgce wysokosci akcyzy na paliwa
opatowe byly wowczas zawarte w rozporzagdzeniu, a nie w ustawie. Jakkolwiek réwniez w poprzednim stanie
prawnym istniat obowigzek uzyskiwania przez sprzedawcéw analogicznych o$wiadczen nabywcéw paliw opa-
towych, to jednak rozumowanie NSA o mozliwosci wartosciowania wad o$wiadczen sktadanych na podstawie
rozporzadzenia z 2004 r. nie moze bezposrednio wptywac na ustalenie tresci art. 89 ust. 16 ustawy o podatku
akcyzowym.

W uzasadnieniu powyzszego wyroku NSA wskazal, ze utrata prawa do obnizenia stawki podatku akcyzowego
nie powinna wystepowa¢ w przypadku zwyktych btedéw, nieistotnych wad i technicznych usterek oswiadczen
nabywcéw olejow do celéw opatowych (jak np. brak numeru PESEL lub NIP). Kazde oswiadczenie powinno
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zostac ocenione przez organ prowadzgcy postepowanie kontrolne w kwestii wywarcia wptywu na zakres zobo-
wigzania podatkowego. Réwnoczesnie jednak NSA podkreslit, ze koniecznymi elementami oswiadczen sg dane
umozliwiajgce identyfikacje nabywcy, miejsce jego zamieszkania, kontrole rzeczywistego wykorzystania oleju, typ
i usytuowanie urzgdzenia grzewczego, data jego nabycia i potwierdzajgcy dokonanie transakcji podpis nabywcy.

W wyroku WSA w Bydgoszczy z 17 maja 2011 r. przyjeto, ze nieistotne wady oswiadczehn nabywcow oleju
opatowego nie powodujg obowigzku zaptaty wyzszej stawki podatku akcyzowego, poniewaz ewentualne nie-
Scistosci w tresci odwiadczen mogg stanowi¢ przedmiot postepowania wyjasniajgcego, o ile dotyczg kwestii
mato istotnych, a nie zasadniczych. WSA w Bydgoszczy wskazat w okoliczno$ciach rozpatrywanej sprawy, ze
nie moze dyskwalifikowaé o$wiadczenia brak kodu pocztowego lub miejsca ztozenia oswiadczenia, kiére mogg
zosta¢ nastepczo zweryfikowane w postepowaniu podatkowym. Natomiast nieczytelny podpis powoduje brak
mozliwosci identyfikacji osoby sktadajgcej oswiadczenie i w konsekwenciji nie budzi watpliwosci brak mozliwosci
skorzystania z preferencyjnej stawki podatku.

Poza wskazanym wyrokiem WSA w Bydgoszczy z 17 maja 2011 r. pojawiajg sie inne orzeczenia, ktdre akcep-
tujg mozliwos¢ uzupetniania w toku postepowania podatkowego niektérych wad oswiadczen, co w konsekwencji
prowadzi do utrzymania prawa do zastosowania obnizonej stawki podatku akcyzowego. Sg to np. wyroki WSA
w Krakowie z 12 lipca 2011 r., sygn. akt | SA/Kr 838/11, Lex nr 1084767 oraz WSA w Opolu z 19 grudnia 2012 r.,
sygn. akt | SA/Op 237/12 (Lex nr 1333243).

Dopuszczenie uzupetniania tresci odwiadczen w trakcie postepowania kontrolnego, ktére moze by¢ prowa-
dzone jedynie nastepczo, po zaptaceniu podatku oraz przestaniu do naczelnika urzedu celnego zestawienia
oswiadczen za poprzedni miesigc, ignoruje fakt, ze tylko prawidtowe oswiadczenie ztozone przy zakupie paliw
opatowych pozwala sprzedawcy na ustalenie wtasciwej stawki podatku akcyzowego i pobranie jej w cenie paliwa.

Trybunat Konstytucyjny na podstawie analizy orzecznictwa sgdéw administracyjnych ustalit, ze dominujgcym
sposobem rozumienia art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym jest przyjecie materialnoprawnego charakteru
obowigzkdéw zwigzanych ze sprzedazg oleju opatowego i wystgpienie brakéw w tym zakresie skutkuje zastosowa-
niem art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym (m.in. wyroki WSA: w Biatymstoku z 9 czerwca 2010 r., sygn.
akt | SA/Bk 69/10, Lex nr 580487; we Wroctawiu z 30 czerwca 2011 r., sygn. akt | SA/Wr 570/11, Lex nr 1085394;
w Gdansku z 26 pazdziernika 2011 r., sygn. akt | SA/Gd 724/11, Lex nr 1149856; w todzi z 24 pazdziernika
2012 r., sygn. akt Il SA/td 628/12, Lex nr 1234721 oraz w Opolu z 20 marca 2013 r., sygn. akt | SA/Op 456/12,
Lex nr 1300995). W ostatnim z przytoczonych wyrokéw, WSA w Opolu powotujgc dotychczasowe orzecznictwo
wskazat, ze ustawodawca ,jednoznacznie wymienit warunki okreslone w art. 89 ust. 5-15 [ustawy o podatku
akcyzowym] jako réwnorzednie istotne dla uzyskania prawa do preferencyjnej stawki akcyzy, do czego byt
uprawniony”. Ustawodawca nie wprowadzit podziatu wad oswiadczen na istotne czy nieistotne, jak réwniez nie
dopuscit pézniejszego poprawiania lub uzupetnienia oswiadczen. PowyZzsza interpretacja miesci sie w granicach
jezykowego znaczenia art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym. Analogiczne wnioski z orzecznictwa sgdow
administracyjnych przedstawili uczestnicy postepowania, zaréwno Prokurator Generalny, jak i Marszatek Sejmu.

Stwierdzony w niniejszej sprawie brak jednolitosci rozstrzygnie¢ sgdowych moze stanowi¢ podstawe do zasto-
sowania jednej z metod usuwania rozbieznosci w judykaturze sgdéw administracyjnych okreslonych w ustawie
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r. poz. 270,
ze zm.), a nie kierowania pytania prawnego do Trybunatu Konstytucyjnego.

W zwigzku z niedopuszczalnoscig wydania wyroku w niniejszej sprawie Trybunat Konstytucyjny zobligowany
byt do umorzenia postepowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

Z powyzszych wzgledow Trybunat Konstytucyjny postanowit jak w sentenciji.
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POSTANOWIENIE
z dnia 11 lutego 2014 r.
Sygn. akt S 1/14

Trybunatl Konstytucyjny w skladzie:

Stanistaw Biernat — przewodniczacy
Maria Gintowt-Jankowicz

Wojciech Hermelinski

Marek Kotlinowski — sprawozdawca
Matgorzata Pyziak-Szafnicka,

w zwigzku z wyrokiem z dnia 23 stycznia 2014 r. (sygn. K 51/12, Dz. U. poz. 172),
postanawia:

w trybie art. 4 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,
22009 r. Nr 56, poz. 459i Nr 178, poz. 1375, 22010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112,
poz. 654) przedstawi¢ Sejmowi Rzeczypospolitej Polskiej uwagi dotyczace stwierdzonej w ustawie z dnia
5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112, ze zm.) luki w prawie polegajacej na braku
mozliwosci uruchomienia postepowania w sprawie orzeczenia niezdolnosci do pracy lub niezdolnosci
do samodzielnej egzystencji wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w inny sposéb anizeli na wniosek
zainteresowanego, ktorej usuniecie jest niezbedne dla zapewnienia spojnosci systemu prawnego Rze-
czypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE

1. W wyroku z 23 stycznia 2014 r., sygn. K 51/12, Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze art. 492 § 1 pkt 6 usta-
wy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112, ze zm.; dalej: k.w.) rozumiany w ten
sposob, ze dotyczy orzeczenia niezdolnosci do pracy lub niezdolnosci do samodzielnej egzystencji wydanego
po nabyciu mandatu wéjta, jest zgodny z art. 60 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytugiji.

Przedmiotem oceny w tej sprawie byt przepis przewidujgcy wygasniecie mandatu wojta wskutek orzeczenia
niezdolnosci do pracy lub niezdolnosci do samodzielnej egzystencji w trybie okreslonym w przepisach o emery-
turach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych na okres co najmniej do konca kadencji. Trybunat uznat,
ze orzeczenie niezdolnosci do pracy lub niezdolnosci do samodzielnej egzystencji w stosunku do urzedujgcego
wojta jest réwnoznaczne ze stwierdzeniem braku mozliwosci petnienia przez niego obowigzkéw, a jesli nie-
zdolnos¢ taka zostanie stwierdzona na okres co najmniej do kofca kadencji wojta, to zasadne jest wygaszenie
mandatu z tego powodu. Zdaniem Trybunatu, tego rodzaju regulacja prawna zapewnia dostep do stuzby publicz-
nej na jednakowych zasadach, jak tego wymaga art. 60 Konstytucji, gdyz przestanka wytaczajgca mozliwosc
dalszego pozostawania w tej stuzbie zostata sformutowana w sposéb jasny i precyzyjny, a jednoczesnie znaj-
duje ona zastosowanie do wszystkich oséb zajmujgcych stanowisko wojta. Trybunat stwierdzit rowniez, ze nie
zostata naruszona przez ustawodawce zasada proporcjonalnosci w aspekcie przydatnosci dobranych srodkéw
do osiggniecia zamierzonych celow.

2. Jednoczesnie Trybunat doszedt do wniosku, ze kodeks wyborczy w zasadzie nie przewiduje mozliwosci
uruchomienia procedury wygasniecia mandatu wojta (burmistrza, prezydenta miasta) z uwagi na niezdolnosc¢
do sprawowania przez niego urzedu w inny sposéb anizeli na wniosek zainteresowanego. W szczegdélnosci proce-
dura ta nie moze zostac¢ uruchomiona na wniosek przewodniczgcego rady gminy, ktéry wykonuje wzgledem woéjta
czynnosci z zakresu prawa pracy zwigzane z nawigzaniem i rozwigzaniem stosunku pracy. Bardzo ograniczone
sg przy tym mozliwosci wydania orzeczenia o niezdolnosci do pracy z urzedu, bez wniosku osoby zaintereso-
wanej. Zgodnie z art. 107 ustawy 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) prawo
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do Swiadczen uzaleznionych od niezdolnosci do pracy oraz wysokos$c¢ tych swiadczenh podlegajg zmianie, jezel
w wyniku badania lekarskiego, przeprowadzonego na wniosek lub z urzedu, ustalono zmiane stopnia niezdolnosci
do pracy, brak tej niezdolno$ci lub jej ponowne powstanie. Z przepisu tego wynika, ze orzeczenie niezdolnosci
do pracy w wyniku badania lekarskiego przeprowadzonego z urzedu jest mozliwe tylko w odniesieniu do oséb,
ktére orzeczeniem takim juz sie legitymujg. Tym samym z urzedu organy rentowe nie mogg w oparciu o ten
przepis wszcza¢ postepowania zmierzajgcego do wydania orzeczenia o niezdolnosci do pracy wobec osoby,
ktéra takiego orzeczenia nigdy nie miata i nie ubiega sie o jego wydanie. Podobnie z urzedu nie ma mozliwo-
$ci zainicjowania postepowania w przedmiocie wydania orzeczenia o niezdolnosci do pracy lub niezdolnosci
do samodzielnej egzystencji Prezes ZUS, ktéry zgodnie z art. 14 ust. 4 ustawy o emeryturach i rentach z FUS
sprawuje nadzor nad wykonaniem orzecznictwa o niezdolnosci do pracy. W ramach tego nadzoru ma on prawo
przekazania sprawy do rozpatrzenia przez komisje lekarskg ZUS, jezeli w wyniku kontroli prawidtowosci i jed-
nolitosci stosowania zasad orzecznictwa o niezdolnosci do pracy przez lekarzy orzecznikéw i komisje lekarskie
ZUS stwierdzi on brak zgodnosci orzeczenia lekarza orzecznika lub komisji lekarskiej ZUS ze stanem faktycz-
nym lub zasadami orzecznictwa o niezdolnosci do pracy. Ten $rodek nadzoru moze jednak zosta¢ uruchomiony
tylko w odniesieniu do osoby, ktdra ubiegata sie o Swiadczenie rentowe i w stosunku do ktérej zostato wydane
orzeczenie w przedmiocie jej zdolnosci do pracy.

Tymczasem petne wykorzystanie mozliwosci, jakie daje zakwestionowany w sprawie o sygn. K 51/12 prze-
pis art. 492 § 1 pkt 6 k.w., wymaga stworzenia procedury pozwalajgcej na orzekanie niezdolnosci do pracy lub
niezdolnosci do samodzielnej egzystencji wojta (burmistrza, prezydenta miasta), ktéra bytaby uruchamiana
rébwniez w inny sposob anizeli na wniosek zainteresowanego. Ten ostatni, wniosek o orzeczenie wskazanej
wyzej niezdolnosci, sktada bowiem kierujgc sie interesem indywidualnym, tj. potrzebg uzyskania swiadczenia
rentowego. Uzaleznienie wygasniecia mandatu woéjta (burmistrza, prezydenta miasta) od orzeczenia jego nie-
zdolnosci do pracy lub niezdolnosci do samodzielnej egzystenciji wymaga, by stosowna procedura mogta zostaé
uruchomiona z uwagi na potrzebe interesu catej spotecznosci samorzgdowej. To ostatnie jest zas mozliwe tylko
wowczas, gdy procedura orzeczenia wspomnianej niezdolnosci wojta (burmistrza, prezydenta miasta) bedzie
mogta zosta¢ wszczecia z urzedu lub na wniosek organu zobowigzanego do ochrony interesu spotecznosci
samorzadowej. W obecnym stanie prawnym nie jest to mozliwe.

3. Trybunat pragnie wyraznie podkresli¢, ze z punktu widzenia potrzeby ochrony interesu spotecznosci
samorzadowej nie jest wystarczajgca istniejgca regulacja prawna pozwalajgca na przejecie obowigzkéw wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) niezdolnego do pracy przez jego zastepce. W obecnym stanie prawnym, jesli
niezdolnos¢ do pracy wojta (burmistrza, prezydenta miasta) z powodu choroby bedzie trwata powyzej 30 dni,
co zostanie potwierdzone stosownym zaswiadczeniem lekarskim, to jego zadania i kompetencje przejmie —
zgodnie z art. 28g ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2013 r. poz. 594,
ze zm.; dalej: ustawa o samorzgdzie gminnym) — zastepca, a w gminach, w ktérych powotano wigcej niz jednego
zastepce — pierwszy zastepca. W wypadkach, gdy nie powotano zastepcy wdéjta jego zadania i kompetencje
w takiej sytuacji przejmie osoba wyznaczona przez Prezesa Rady Ministrow w trybie art. 28h ustawy o samo-
rzagdzie gminnym. Nalezy jednak zauwazyé¢, ze ta regulacja, dotyczgca zastepstwa, nie jest wiasciwa dla sytuacji
trwatej niezdolnosci do sprawowania urzedu przez wojta, gdyz art. 28g ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym
wyraznie stanowi, iz chodzi o przypadek ,przemijajgcej przeszkody w wykonywaniu zadan i kompetencji wojta”.
W zwigzku z tym konieczne jest stworzenie prawnych mozliwosci uruchomienia procedury wygasniecia mandatu
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) niezdolnego do pracy lub do samodzielnej egzystencji do korica kadencji
w inny sposéb anizeli na wniosek zainteresowanego.

4. Usuniecie przez ustawodawce sygnalizowanej luki w prawie jest niezbedne dla zapewnienia spéjnosci
systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej. Nie jest zadaniem Trybunatu przesgdzanie, czy procedura orze-
kania niezdolnosci do pracy lub niezdolnosci do samodzielnej egzystencji wéjta (burmistrza, prezydenta miasta),
na potrzeby wygaszenia mandatu, powinna by¢ uruchamiana z urzedu czy na wniosek innego organu. Niemniej
jednak istniejgcy sposdb wszczynania tej procedury nie jest wystarczajgcy z punktu widzenia potrzeby ochrony
intereséw spotecznosci samorzadowe;.

Z powyzszych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny postanowit jak wyze;.
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POSTANOWIENIE
z dnia 11 lutego 2014 r.
Sygn. akt S 2/14

Trybunatl Konstytucyjny w skladzie:

Leon Kieres — przewodniczacy

Maria Gintowt-Jankowicz

Mirostaw Granat

Teresa Liszcz

Matgorzata Pyziak-Szafnicka — sprawozdawca,

w zwigzku z wyrokiem z dnia 21 stycznia 2014 r. (sygn. SK 5/12, Dz. U. poz. 135),
postanawia:

w trybie art. 4 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) przedstawi¢ Sejmowi Rzeczypospolitej Polskiej uwagi dotyczace niezbednosci podjecia
dzialan ustawodawczych, zmierzajacych do usuniecia nieprawidtowosci w postepowaniach karnych,
w ktérych osoby matoletnie, pokrzywdzone w wyniku przestepstwa jednego z rodzicow lub obojga
z rodzicow, reprezentowane sg przez kuratora ustanowionego przez sad opiekunczy.

UZASADNIENIE

1. W wyroku z 21 stycznia 2014 r. Trybunat Konstytucyjny orzekt o zgodnosci art. 51 § 2 ustawy z dnia
6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555, ze zm.) w zwigzku z art. 98 § 2
pkt 2 w zwigzku z art. 98 § 3 w zwigzku z art. 99 ustawy z dnia 25 lutego 1964 r. — Kodeks rodzinny i opiekunczy
(Dz. U. 22012 r. poz. 788, ze zm.; dalej: k.r.o. lub kodeks rodzinny i opiekunczy) w zakresie, w jakim wytgczajg
one mozliwos¢ wykonywania przez jedno z rodzicow matoletniego — dziatajgcego w charakterze przedstawiciela
ustawowego — praw tego matoletniego jako pokrzywdzonego w postepowaniu karnym prowadzonym przeciwko
drugiemu z jego rodzicéw i wprowadzajg obowigzek ustanowienia w tym celu kuratora, z art. 47 w zwigzku
z art. 51 ust. 1, z art. 48 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 i z art. 72 ust. 1 Konstytucji. W wyroku tym Trybunat
uznat tez, ze zaskarzone przepisy nie sg niezgodne z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1 iz art. 72 ust. 3
Konstytucji oraz 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) umorzyt postepowanie w pozostatym zakresie.

Przedmiotem oceny Trybunatu w sprawie o sygn. SK 5/12 byty zasady ustanowienia kuratora — celem
wykonywania praw matoletniego pokrzywdzonego przestepstwem w postepowaniu karnym — w sytuacji gdy
oskarzonym o popetnienie takiego przestepstwa na niekorzy$é matoletniego jest jedno z jego rodzicéw. Trybu-
nat uznat, ze tylko wprowadzenie kuratora, jako obiektywnego reprezentanta dziecka w postepowaniu karnym,
minimalizuje niebezpieczenstwo konfliktu pomiedzy interesem jednego z rodzicéw, chcacego reprezentowac
dziecko w procesie toczacym sie przeciwko drugiemu z rodzicéw, a interesem dziecka. Stwarza tez gwarancije
podejmowania mozliwie najbardziej obiektywnych decyzji co do wykonywania praw takiego matoletniego jako
pokrzywdzonego.

2. Kuratela — ze wzgledu na funkcje, ktére ma spetniac¢ — jest instytucjg niejednorodng. Stad tez sad opie-
kunczy ma szerokag autonomie, jezeli chodzi o wyznaczanie kuratorem wybranej przez siebie osoby, jezeli tylko
miesci sie to w granicach wskazanych w art. 148 w zwigzku z art. 178 § 2 k.r.o. Dotyczy to takze postepowan,
w ktorych kurator wystepowatby w imieniu dziecka w sprawach, w ktérych oskarzonym o przestepstwo przeciwko
niemu jest jedno z jego rodzicéw. Obecnie obowigzujgce przepisy nie naktadajg na sgd obowigzku wyznaczania
w takich sprawach na kuratoréw oséb legitymujgcych sie odpowiednim przeszkoleniem, pozostawiajgc sgdowi
ocene tego, czy dana osoba bedzie prawidtowo wypetniata obowigzki kuratora. Stanowi¢ moze to — w okreslonych
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wypadkach — zagrozenie dla realizacji intereséw os6b matoletnich w postepowaniach karnych, a wiec takze
potencjalne naruszenie ich konstytucyjnych praw i wolnosci.

3. W toku postepowania w sprawie Rzecznik Praw Dziecka — w pismie z 21 listopada 2013 r. — przekazat
Trybunatowi informacje, ze dostrzega nieprawidtowosci w postepowaniach sgdowych, w ktérych pokrzywdzo-
nymi sg osoby matoletnie. W zakresie objetym tym postepowaniem Rzecznik Praw Dziecka wskazat, ze znane
mu s3g nieprawidtowosci w postepowaniach sgdéw opiekunczych polegajgce na ustanawianiu jako kuratora
osoby matoletniej os6b nieposiadajgcych wiedzy w zakresie procedury w sprawach karnych (np. pracownikéw
sekretariatu), czego skutkiem byta bezczynnos$¢ procesowa, zaniechanie sktadania wnioskdw dowodowych czy
Ssrodkéw odwotawczych (10 spraw, ktére trafity do Rzecznika Praw Dziecka). Rzecznik Praw Dziecka wskazat
tez, ze w dwoéch wypadkach ustanowienie przez sad opiekunczy kuratora do reprezentowania osoby matoletniej
nastgpito po zakonczeniu postepowania karnego. Nie sprecyzowat zarazem powodow takiego stanu (np. nie
wskazat, czy wynikato to z opieszatosci sgdow rodzinnych w takich sprawach).

W zakresie czynno$ci podejmowanych przez prokuratury Rzecznik Praw Dziecka stwierdzit, Ze w dwoch
znanych mu wypadkach doszto do zaniechania przez prokuratoréw ztoZzenia wniosku do sgdu opiekunczego
o ustanowienie kuratora dla matoletniego, czego skutkiem byt m.in. brak mozliwosci wstgpienia matoletniego
do postepowania jako oskarzyciela positkowego, a takze zwrdcit uwage na znany mu pojedynczy wypadek
braku informowania kuratora wyznaczonego do reprezentowania matoletniego w procesie karnym o terminach
wyznaczonych rozpraw przez sad karny oraz braku pouczenia przez ten sad kuratora o prawie do przystgpienia
w imieniu matoletniego do sprawy w charakterze oskarzyciela positkowego.

Wczesniej Rzecznik Praw Dziecka zwracat uwage na niewtasciwe wywigzywanie sie przez kuratoréw z ich
obowigzkéw w pismie do Ministra Sprawiedliwosci z 25 maja 2012 r., o sygn. ZSR/500/9/2012/AT.

Na nieprawidtowos$ci dziatania kuratorow zwracaty réwniez uwage skarzgce w sprawie o sygn. SK 5/12.
Miedzy innymi opisaty w skargach to, ze w sprawach, w ktdrych pokrzywdzonymi byly ich dzieci, powotani przez
sad kuratorzy w toku postepowania karnego okazali sie jego biernymi obserwatorami, m.in. nie zaznajamiali sie
z aktami toczacej sie sprawy, nie uczestniczyli w posiedzeniach sgdu oraz nie sktadali Srodkéw odwotawczych.

4. W pismie podsekretarza stanu w Ministerstwie Sprawiedliwosci z 19 czerwca 2012 r., sygn. DWMPC-
-VI-072-1/12/5, stwierdzono, ze w 2011 r. z niemal tysigca oséb reprezentujgcych matoletnich na rozprawach
zdecydowang wigkszosc¢ stanowili adwokaci i radcowie prawni oraz kuratorzy sadowi (blisko 60% spraw). Zda-
rzato sie jednak, ze osoby matoletnie reprezentowane byty m.in. przez pracownikow sekretariatu sgdu (ok. 10%
spraw). W pismie tym wskazano, ze Ministerstwo Sprawiedliwosci, zdajgc sobie sprawe z wagi problemu repre-
zentacji dziecka, zwrdécito sie do koordynatoréw Sieci Pomocy Ofiarom Przestepstw, by osrodki sieci wigczyly
sie, jako organizacje spoteczne wspétpracujgce z adwokatami i radcami prawnymi, do procedury wyznaczania
kuratoréw procesowych w tego typu sprawach.

Z powyzszych informacji wynika, ze sposéb dziatania sgdéw w tego typu sprawach jest niejednolity, cho¢
wiekszos¢ z nich dgzy — w interesie matoletniego — do zapewnienia mu mozliwie jak najbardziej profesjonalnej
reprezentacji w toku postepowania karnego. Nie ma jednak precyzyjnych danych co do liczby oséb, ktére zostaty
wyznaczone kuratorami sgdowymi, mimo braku odpowiedniego przeszkolenia, umozliwiajgcego prawidtowg
reprezentacje dzieci (zwtaszcza najmtodszych) w sprawach, w ktérych oskarzonym o przestepstwo przeciwko
nim byto jedno z rodzicéw.

5. Jak wynika z badan prawnoporéwnawczych, ponad potowa krajéw Unii Europejskiej ma regulacje prawne
dotyczace reprezentowania dziecka przed wymiarem sprawiedliwosci przez osoby postronne (np. Francja, Bel-
gia, Szwecja — por. D. Drab, Kilka stéw o reprezentacji dziecka w procedurze karnej i cywilnej, ,Dziecko krzyw-
dzone. Teoria, badania, praktyka” nr 2/2011, s. 102-103). Za wzorcowy w tym zakresie podawany jest przyktad
Wielkiej Brytanii. W tym kraju wymaga sie, by kuratorzy procesowi byli specjalnie przeszkolonymi pracownikami
socjalnymi, majgcymi duze doswiadczenie w sprawach opiekunczych oraz niezbedng do reprezentacji dziecka
wiedze teoretyczng. Do zadan kuratora procesowego nalezy poznanie dziecka i jego sytuacji rodzinnej. Kurator
procesowy ma za zadanie reprezentowac dziecko podczas procesu sgdowego, dbajgc o jego prawa. Powinien
tez dba¢ o przekazanie sgdowi woli dziecka oraz wlasnych rekomendacji dotyczgcych postepowania w danej
sprawie (zob. szerzej K. Dorling, Ochrona prawna dzieci — ofiar przemocy, zeznajgcych w sprawach karnych
i cywilnych w sadach w Wielkiej Brytanii, ,Dziecko krzywdzone. Teoria, badania, praktyka” nr 1/2010, s. 27
i n.). W tym systemie prawnym, dzieki specjalnym programom szkoleniowym, pracownicy socjalni wyposazeni
zostajg wiec w niezbedng wiedze z zakresu prawa i psychologii, co zdecydowanie podnosi ich kompetencje
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i daje mozliwosci egzekwowania praw dzieci w postepowaniach. Stosowany przez brytyjski wymiar sprawiedli-
wosci model kuratora procesowego zapewnia wiec dziecku szerokg ochrone i stuzy jego dobru (zob. K. Dorling,
Ochrona prawna dzieci..., s. 28).

6. W tym samym kierunku zmierza rekomendacja Rady Europy zawarta w wytycznych dotyczacych przy-
jaznego dziecku wymiaru sprawiedliwosci (Guidelines of the Committee of Ministers of the Council of Europe
on child-friendly justice), przyjetych przez Komitet Ministréw 17 listopada 2010 r. Rekomendacja, opierajgca sie
m.in. na Konwencji o prawach dziecka, wskazuje na koniecznos¢ nalezytej reprezentacji dziecka i ochrony jego
intereséw w sytuacjach istniejgcego lub mozliwego konfliktu pomiedzy dzieckiem i jego rodzicami (por. pkt 42
rekomendac;ji). Rekomendacja zaleca m.in. prowadzenie specjalistycznych szkolen dla adwokatéw, ktére maja
na celu pogtebienie ich umiejetnosci rozumienia i komunikacji z dzie¢mi (zwtaszcza ze wzgledu na ich wiek),
a co za tym idzie — dbania o ich dobro w trakcie postgpowania sgdowego (por. pkt 37 i 39 w zwigzku z pkt 14
i 15 rekomendac;ji).

7. Zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy o TK, Trybunat przedstawia wlasciwym organom stanowigcym prawo uwagi
o stwierdzonych uchybieniach i lukach w prawie, ktérych usuniecie jest niezbedne dla zapewnienia spojnosci
systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej.

Trybunat Konstytucyjny uznaje za konieczne wprowadzenie unormowan, ktére okreslityby kompetencje oséb
mogacych petni¢ funkcje procesowego kuratora dziecka w sprawach, gdy — ze wzgledu na konflikt intereséw
miedzy dzieckiem a jego opiekunami prawnymi — nie moze by¢ ono reprezentowane przez tychze opiekundw.
Prawo polskie w chwili obecnej przyznaje sgdom niezwykle duzy margines swobody w zakresie doboru osoby
wiasciwej do reprezentowania matoletniego w postepowaniu sgdowym, w tym w postepowaniu karnym. Poza
przepisami ogélnymi dotyczacymi wyznaczania opiekuna, stosowanymi odpowiednio do kuratora (art. 178 § 2
k.r.o.), brak jakichkolwiek regulacji stawiajgcych chocby minimalne wymagania w zakresie np. doswiadczenia
w pracy z dzieémi lub specjalistycznych szkolen (prawnych i psychologicznych), ktére musiatyby przej$¢ osoby
majgce reprezentowac dzieci w takich sprawach. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, przepisy ogoélne, zawarte
w kodeksie rodzinnym i opiekunczym, nie gwarantujg odpowiedniego poziomu reprezentacji matoletniego w toku
postepowania sgdowego. Konieczne jest unormowanie szczegdlne wprowadzajgce wymagania, jakim powinny
odpowiada¢ w tego typu sprawach osoby powotane do sprawowania funkcji kuratora.

8. Na tle sprawy o sygn. SK 5/12 Trybunat Konstytucyjny dostrzegt tez problemy pojawiajgce sie w relaciji
miedzy organami procesowymi (sad, kurator) a rodzicami sprawujgcymi biezgca piecze nad dzieckiem. Try-
bunat podkresla, ze w obecnym stanie prawnym obowigzek wspotdziatania kuratora z tym z rodzicow, ktére
uczestniczy w sprawowaniu biezacej pieczy nad osobg dziecka i w jego wychowaniu, oraz informowania go
0 przebiegu postepowania moze by¢ wyprowadzony z przepiséw kodeksu rodzinnego i opiekunczego (art. 158
w zwigzku z art. 178 § 2 k.r.0.). Obowigzek zapewnienia rodzicom informacji o decyzjach kuratora dotyczgcych
spraw dziecka w toku postepowania spoczywa takze de lege lata na sadzie opiekunczym i innych organach
wiadzy publicznej (art. 158 w zwigzku z art. 178 § 2 oraz w zwigzku z art. 100 § 1 k.r.0.). Jednak, ze wzgledu
na wskazywane w toku postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym nieprawidtowosci w realizacji tych obo-
wigzkow przez organy procesowe, niezbedne wydaje sie wyrazne przyznanie rodzicom w przepisach oddziatu
drugiego rozdziatu drugiego, dziatu la, tytutu drugiego kodeksu rodzinnego i opiekunczego prawa do informac;ji
o przebiegu postepowania dotyczgcego ich dziecka, w sytuacji gdy jest ono reprezentowane przez kuratora.

9. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, niepodjecie dziatan legislacyjnych zmierzajgcych do usuniecia opi-
sywanych luk stwarza zagrozenie nienalezytej reprezentacji matoletnich przez ustanawianych dla nich kuratoréw
i moze prowadzi¢ do uksztaitowania sie statej, powtarzalnej i powszechnej praktyki godzacej w prawa dzieci

w postepowaniu sgdowym.

Z przedstawionych wyzej powodéw Trybunat Konstytucyjny postanowit jak na wstepie.
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20

POSTANOWIENIE
z dnia 12 lutego 2014 .
Sygn. akt K 10/13

Trybunat Konstytucyjny w skiadzie:

Marek Kotlinowski — przewodniczacy

Stanistaw Biernat

Maria Gintowt-Jankowicz

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz — sprawozdawca
Andrzej Wrébel,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 12 lutego 2014 r., wniosku Rady Gminy Kobierzyce
0 zbadanie zgodnosci:
art. 29 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzgdu terytorial-
nego (Dz. U. z 2010 r. Nr 80, poz. 526, ze zm.) z art. 167 Konstytucji oraz art. 9 ust. 1, 3 i 5
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985r.
(Dz. U. 21994 r. Nr 124, poz. 607, ze zm.),

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 Gminy Kobierzyce wystgpita do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie zgodnosci art. 7
ust. 2, art. 29 ust. 1i 2, art. 32 ust. 3 oraz art. 35 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2010 r. Nr 80, poz. 526, ze zm.; dalej: ustawa o dochodach j.s.t.), jako two-
rzacych staty system korekcyjny w postaci czesci rownowazgcej subwencji ogolnej dla gmin o wyzszym wskaz-
niku dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca w gminie, z art. 165 ust. 2, art. 167, art. 219 oraz art. 2
i art. 32 ust. 1 Konstytucji, a takze z art. 9 ust. 1, 3 i 5 Europejskiej Karty Samorzgadu Lokalnego, sporzadzonej
w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607, ze zm.; dalej: EKSL).

Whnioskodawca stwierdzit, ze z art. 167 Konstytucji oraz z art. 3 ustawy o dochodach j.s.t. wynika wyrazne
rozdzielenie dochodéw witasnych jednostek samorzadu terytorialnego (w tym udziatéw we wptywach podat-
kowych) od subwencji ogdlnych i dotacji celowych pochodzacych z budzetu panstwa. Zdaniem Rady Gminy
Kobierzyce, wbrew takiemu zatozeniu, kwestionowany we wniosku mechanizm zaktada, ze czes¢ réwnowa-
zgca subwenciji ogolnej jest wyptacana gminom o nizszym wskazniku G z budzetu panstwa, jednakze jest ona
~tworzona” z wptat dokonywanych przez gminy o wyzszym wskazniku G. Jak wynika z ustaw budzetowych
w latach 2004-2011, drugi potencjalny sktadnik czesci rownowazgcej, jakim zgodnie z art. 21 ust. 1 ustawy
o dochodach j.s.t. jest fgczna kwota uzupetniajgca czesci wyrdwnawczej (art. 20 ust. 9 ustawy o dochodach
j-s.t.), w praktyce nie wystepuje. Tym samym — wedtug wnioskodawcy — wbrew przepisom Konstytucji, czes¢
réwnowazgca subwencji ogélnej nie pochodzi w istocie z budzetu panstwa, lecz z przymusowych wptat niekto-
rych gmin. To znaczy, ze mechanizm wpfat korekcyjno-wyréwnawczych kreuje szczegdlng instytucje. System
ustalania wspofczynnika G i wysokosci wptaty nadaje przy tym tej instytucji charakter podobny do podatku
ptaconego przez niektére gminy.

Dodatkowo wnioskodawca zaznaczyt, ze przyjeta w ustawie metoda obliczania dochodéw podatkowych
dla ustalenia wspétczynnika G, nakazuje uwzgledni¢ w wyliczeniu nie tylko dochody podatkowe wykonane
(rzeczywiscie uzyskane przez dang gming), ale réwniez potencjalne (mozliwe do uzyskania), ktérych gmina
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nie uzyskata (chodzi o skutki finansowe ulg, zwolnien, obnizek stawek podatkowych, umorzen lub roztozenia
na raty). Gminy sg ,karane” w ten sposéb za aktywng i elastyczng polityke podatkowa.

Whnioskodawca wskazat, ze z ustaw budzetowych w latach 2004-2011 wynika, ze cze$¢é rownowazaca
subwencji ogdlnej dla gmin (rozumiana jako zrédto dochoddéw dla czesci gmin) i odpowiednio wptaty niektorych
gmin (rozumiane jako wydatki dla czesci gmin) wzrasta od kwoty 342 943 000 zt do kwoty 619 427 000 zi.
Czes¢ réwnowazgca ksztattuje sie stale na poziomie przekraczajgcym 10% czesci wyréwnawczej finansowanej
przez Skarb Panstwa.

Uksztattowany w ustawie o dochodach j.s.t. system dochodéw powoduje — zdaniem wnioskodawcy — ze
gminy o wyzszym wskazniku G sg nie tylko zobowigzane do dokonywania okreslonych wpfat do budzetu, ale
sg pozbawione mozliwosci uzyskania subwencji ogélnej, tj. cze$ci wyrbwnawczej. Jest to pozbawienie ich
przewidzianego w Konstytucji zrodta dochodow.

Whnioskodawca uznat, ze zatozenie lezace u podstaw kwestionowanego mechanizmu nie jest uzasadnione
i prowadzi do niesprawiedliwych skutkow. Ustawodawca przyjat, ze w zakresie osiggania dochodéw gminy sg
podmiotami biernymi, w tym sensie, Zze niektére z nich stale osiggajg niskie dochody, a niektére — wysokie.
W opinii wnioskodawcy jest to sprzeczne z zasadg samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego oraz
narusza zasade rownego traktowania tych jednostek.

Whnioskodawca podkreslit, ze nieadekwatno$¢ kwestionowanego mechanizmu ujawnia sie na przyktadzie
jego dochoddéw. Od poczatku obowigzywania kwestionowanej regulacji wskaznik G dla Gminy Kobierzyce
przewyzszat 150% wskaznika Gg ustalonego dla wszystkich gmin w Polsce, a w 2011 r. wpfata na czes$¢
réwnowazgcg subwencji ogolnej wyniosta 10,25% ogo6tu wydatkéw z budzetu gminy, w tym 17,74% wydat-
kow biezgcych gminy, 11,39% tgcznych dochodéw gminy, 15,75% tacznych dochodéw podatkowych, 41,90%
dochodéw z tytutu udziatu w podatku dochodowym od 0sdb fizycznych i prawnych. Wadliwo$¢ mechanizmu
przejawia sie w tym, ze od 2005 r. kwota wptaty wzrosta dwudziestokrotnie, podczas gdy dochody gminy —
wzrosty jedynie dwukrotnie.

Whioskodawca zauwazyt, ze mechanizm wpfat przewidziany w ustawie o dochodach j.s.t. powoduje dodat-
kowa dolegliwos¢ dla zobowigzanych, a to z uwagi na wyrazony w art. 242 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240, ze zm.) zakaz planowania i dokonywania wydatkéw biezg-
cych w wysokosci przekraczajgcej dochody biezgce. Poniewaz wptaty do budzetu panstwa z przeznaczeniem
na czes¢ rownowazacg subwencji ogolnej dla gmin kwalifikowane sa jako wydatki biezgce (rozdziat 75831),
kwota tej wptaty odpowiednio pomniejsza pule srodkéw z dochoddéw biezacych mozliwych do przeznaczenia
na inne wydatki stuzgce bezposrednio potrzebom danej wspodlnoty lokalnej. Wptaty te majg nadto istotny wptyw
na wysokos¢ wydatkéw majatkowych, w tym w szczegodlnosci — inwestycji, ktére w takiej sytuacji musza by¢
kredytowane.

2. Postanowieniem z 5 czerwca 2012 r. Trybunat Konstytucyjny odmoéwit nadania wnioskowi dalszego biegu
w zakresie badania zgodnosci:

—art. 7 ust. 2, art. 32 ust. 3 oraz art. 35 ustawy o dochodach j.s.t. z art. 2, art. 32, art. 165 ust. 2, art. 167
i art. 219 Konstytucji oraz art. 9 ust. 1, 3 i 5 EKSL a takze:

—art. 29 ust. 1 i 2 ustawy o dochodach j.s.t. z art. 2, art. 32, art. 165 ust. 2 i art. 219 Konstytuc;ji.

Postanowieniem z 20 marca 2013 r. Trybunat Konstytucyjny nie uwzglednit zazalenia wnioskodawcy na powyz-
sze postanowienie.

3. Sejm, w piSmie swego Marszatka z 6 wrzesnia 2013 r., wnidst 0 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 zbednos$¢ wydania wyroku.

Po pierwsze, Sejm wyjasnit, ze wskutek czesciowej odmowy nadania wnioskowi Rady Gminy Kobierzyce
dalszego biegu, przedmiotem rozpoznania w kolejnej fazie postepowania przed Trybunatem sg jedynie zarzuty
niezgodnosci art. 29 ust. 1 i 2 ustawy o dochodach j.s.t. z art. 167 Konstytucji oraz z art. 9 ust. 1, 3 i 5 EKSL.

Po drugie, Sejm stwierdzit, ze w odniesieniu do czesci przywotanych we wniosku wzorcéw kontroli, wnio-
skodawca nie spetit warunku okreslonego w art. art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK, a mianowicie nie przedstawit
we wniosku argumentacji odnoszacej sie do naruszenia art. 167 ust. 3 Konstytucji statuujgcego formalnoprawny
wymog ustawowego okreslenia zrédet dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego. W zwigzku z powyz-
szym — zdaniem Sejmu — orzekanie przez Trybunat Konstytucyjny o zgodnosci art. 29 ustawy o dochodach j.s.t.
z art. 167 ust. 3 Konstytucji jest niedopuszczalne. W konsekwencji, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy
o TK, postepowanie w tym zakresie powinno zostaé umorzone.
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Po trzecie, Sejm zwrdécit uwage, ze w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 31 stycznia 2013 r. (sygn. K 14/11,
OTK ZU nr 1/A/2013, poz. 7) dokonano juz kompleksowej oceny zgodnosci systemu korekcyjno-wyréwnawczego
z Konstytucjg oraz EKSL. W wyroku tym oceniono konstytucyjno$é wielu przepiséw sktadajgcych sie na mecha-
nizm horyzontalnego wyréwnania dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego. Zdaniem Sejmu, Trybunat prze-
sgdzit w omawianym wyroku, ze badana regulacja w aktualnym ksztatcie normatywnym nie narusza standardow
konstytucyjnych. Sad konstytucyjny zakwestionowat jedynie przepisy okreslajgce zasady dysponowania rezerwg
zasilang z podlegajgcych zwrotowi w roku budzetowym kwot nienaleznie otrzymanej czesci wyrbwnawczej,
rébwnowazacej lub subwenciji regionalnej.

Sejm wskazal, ze wsrdd przepiséw poddanych kontroli Trybunatu znajdowat sie réwniez art. 29 ustawy
o dochodach j.s.t., przy czym przedmiotem kontroli byta norma wywodzona z art. 29 ust. 1 w zwigzku z art. 29
ust. 2 tej ustawy. W ocenie Sejmu, odmienny sposéb oznaczenia przez wnioskodawce przedmiotu kontroli
w niniejszym postepowaniu nie moze zmienia¢ generalnie pozytywnej oceny konstytucyjnosci mechanizmu
horyzontalnego wyréwnywania dochodow jednostek samorzgdu terytorialnego w ksztatcenie wynikajagcym z iden-
tycznego (tak w momencie rozstrzygania sprawy o sygn. K 14/11, jak i w warunkach niniejszego postepowania)
brzmienia przepiséw ustawy o dochodach j.s.t.

Zdaniem Sejmu, powyzsze uwagi sg aktualne réwniez w odniesieniu do podstaw kontroli. Wskazane przez
Rade Gminy Kobierzyce wzorce kontroli sg tozsame z wzorcami w sprawie o sygn. K 14/11. Co prawda, w przy-
wotywanym wyroku art. 167 ust. 1, 2 i 4 Konstytucji zostat powotany w zwigzku z konstytucyjng zasadg pro-
porcjonalnosci (art. 2 Konstytucji), jednakze w uzasadnieniu Trybunat jednoznacznie wskazat, iz w kontekscie
postawionych przez wnioskodawcédw zarzutéw konieczne stato sig¢ przeprowadzenie analizy kwestionowanych
regulacji przede wszystkim z perspektywy wynikajgcej z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji tzw. zasady adekwatnosci
(zob. pkt 5.2. w czesci V uzasadnienia wyroku).

Sejm zauwazyt, ze jesli chodzi o EKSL to wnioskodawca powotat art. 9 ust. 1, 315 EKSL, a w wyroku o sygn.
K 14/11 Trybunat stwierdzit zgodnos¢ art. 29 ust. 1 w zwigzku z art. 29 ust. 2 ustawy o dochodach j.s.t. z art. 167
ust. 1, 21 4 Konstytucji w zwigzku z art. 9 ust. 1, 2i 5 EKSL. W ocenie Sejmu, rozbieznosci te pozostajg jednakze
bez wptywu na generalng ocene co do tozsamosci podstaw kontroli w obu przywotywanych sprawach. Sejm
zaznaczyt przy tym, ze w wyniku wstepnego rozpoznania wniosku Rady Gminy Kobierzyce, kwestia sposobu
oszacowania dochodéw podatkowych gmin zobowigzanych do wptat znalazta sie poza zakresem rozpoznania
merytorycznego. Zarzut naruszenia przepiséw EKSL w niniejszym postepowaniu utracit samodzielny charakter.
Wzorzec konwencyjny wplywa na interpretacje odpowiednich przepiséw Konstytucji i w ten sposéb jest elemen-
tem zespotu przepiséw okreslajacych ogolne standardy samodzielnos$ci finansowej gmin.

W ocenie Sejmu, w $wietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego mozna przyjaé, ze
zgodnos$¢ przedmiotu kontroli z art. 167 Konstytucji (potwierdzona wyrokiem o sygn. K 14/11) przesadza o jego
zgodnosci z powotanymi przepisami EKSL. W$réd dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego Konstytucja
w art. 167 ust. 2 wymienia dochody wiasne, ktorych istotg sg dochody z podatkéw i optat lokalnych. Uznanie,
ze zakwestionowane przepisy czynig zados$¢ obowigzkowi zagwarantowania odpowiedniego udziatu dochodow
wilasnych pozwala przyja¢, iz nie zostata réwniez naruszona norma z art. 9 ust. 3 EKSL.

Podsumowujac, zdaniem Sejmu, nieznaczne réznice w oznaczeniu przedmiotu oraz wzorcéw kontroli pozo-
stajg bez wptywu na ocene, ze w zawistej przed Trybunatem sprawie zachodzi ujemna przestanka proceso-
wa, bowiem zagadnienie stanowigce istote sprawy byto juz przedmiotem rozstrzygania sadu konstytucyjnego
co do meritum.

Sejm dodatkowo odnidst sie do okolicznosci faktycznych dotyczgcych wptywu kwestionowanych regula-
cji na sytuacje ekonomiczng Gminy Kobierzyce. Przypomniat, ze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
zasade adekwatnosci rozumie sie jako zakaz dokonywania takich zmian w obowigzujgcych przepisach, ktére
prowadzityby do faktycznego przekreslenia dochodéw wiasnych jednostek samorzgdu terytorialnego. Ocena
ewentualnego naruszenia przez przepisy ustawowe konstytucyjnej zasady adekwatnosci powinna by¢ przepro-
wadzana na podstawie catosciowej analizy wszystkich zrodet dochodéw gminy. Akt normatywny moze zostac
uznany za sprzeczny z art. 167 ust. 1 Konstytucji tylko wtedy, gdy ogélny poziom dochodéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego, jaki wynika z obowigzujacego ustawodawstwa, uniemozliwia efektywng realizacje zadan
powierzonych tym jednostkom.

Kierujgc sie przestankami wypracowanymi w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Sejm stwierdzit, ze
zaskarzone przepisy nie prowadzg do tak daleko idgcej ingerencji w sytuacje finansowg wnioskodawcy, aby
mozna byto uznaé je za naruszajgce zasady adekwatnosci w podanym wyzej znaczeniu.

Podsumowujgc, Sejm stwierdzit, ze na gruncie niniejszej sprawy nie zachodzg nowe okolicznosci faktyczne
i prawne, ktére uzasadniatyby konieczno$é ponownego rozpatrzenia zgodnosci z Konstytucjg zakwestionowanego
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przepisu. Wnioskodawca nie wykazat, ze obcigzenia zwigzane z realizacjg horyzontalnego systemu korekcyjno-
-wyrownawczego uniemozliwiajg mu realizacje zadan wiasnych, w konsekwencji za$ prowadza do naruszenia
konstytucyjnej zasady adekwatnosci oraz samodzielnosci finansowej gminy.

Na wypadek gdyby Trybunat nie podzielit pogladu co do koniecznosci umorzenia postepowania w niniej-
szej sprawie Sejm, powotujgc sie na wskazane wyzej argumenty oraz motywy przedstawione w wyroku TK
z 31 stycznia 2013 r., zajat stanowisko, ze art. 29 ustawy o dochodach j.s.t. jest zgodny z art. 167 ust. 1,2 i 4
oraz art. 9 ust. 1, 3i 5 EKSL.

Na marginesie Sejm wskazat, ze w Ministerstwie Finansow trwajg prace nad nowelizacjg ustawy o dochodach
j.s.t. majgcg sanowaé uchybienia stwierdzone przez Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 31 stycznia 2013 r.
(projekt nr UB 19).

4. Prokurator Generalny w pismie z 11 wrzesnia 2013 r. wniést 0 umorzenie postepowania na podstawie
art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

Przede wszystkim Prokurator Generalny sprecyzowat, ze w wyniku postanowienia wydanego na etapie
wstepnego rozpoznania wniosku Rady Gminy Kobierzyce, przedmiot zaskarzenia w niniejszej sprawie ogranicza
sie do art. 29 ust. 1 i 2 ustawy o dochodach j.s.t., zas wzorce kontroli — do art. 167 ust. 1-4 Konstytucji oraz
art. Qust. 1, 3i 5 EKSL.

Prokurator Generalny stwierdzit, ze kwestia zgodnosci art. 29 ust. 1 i 2 ustawy o dochodach j.s.t. z art. 167
ust. 1, 2 i 4 Konstytucji w zwigzku z art. 9 ust. 1 i 5 EKSL zostata juz jednoznacznie i ostatecznie rozstrzygnieta
w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. K 14/11. To znaczy, ze w niniejszej sprawie ziscita si¢ przestanka
ne bis in idem, skutkujgca koniecznos$cig umorzenia postepowania ze wzgledu na zbednos¢ wydania wyroku.

Prokurator Generalny wskazat, ze sposréd zarzutéw sformutowanych przez Rade Gminy Kobierzyce, Trybunat
Konstytucyjny w wyroku o sygn. K 14/11 nie odniost sie jedynie do kwestii zgodnosci art. 29 ust. 1 i 2 ustawy
o dochodach j.s.t. z art. 167 ust. 3 oraz z art. 9 ust. 3 EKSL. Zauwazyt przy tym, ze tak sformutowany zarzut
nie zostat uzasadniony przez wnioskodawce, co znaczy, ze nie spetniono wymagan okreslonych w art. 32 ust. 1
pkt 4 ustawy o TK. W tej czesci postepowanie powinno by¢ zatem umorzone ze wzgledu na niedopuszczalnos¢
wydania wyroku.

Niezaleznie od powyzszego Prokurator Generalny uznat, ze art. 9 ust. 3 EKSL nie moze stanowi¢ samo-
dzielnego wzorca kontroli, poniewaz nie zawiera konkretnej, normatywnej tresci (w zakresie wysokos$ci zasobow
finansowych spotecznosci lokalnych przepisy EKSL odsytajg do Konstytucji i innych przepiséw krajowych). Dodat,
ze art. 9 ust. 3 EKSL jest powigzany tresciowo z art. 168 Konstytucji, ktérego to wzorca kontroli wnioskodawca
jednak nie wskazat.

Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Rada Gminy Kobierzyce wniosta o zbadanie zgodnosci art. 7 ust. 2, art. 29 ust. 1 2, art. 32 ust. 3 oraz
art. 35 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2010 r.
Nr 80, poz. 526, ze zm.; dalej: ustawa o dochodach j.s.t.) z art. 165 ust. 2, art. 167, art. 219 oraz art. 2 i art. 32
ust. 1 Konstytucji, a takze z art. 9 ust. 1, 3 i 5 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej w Stras-
burgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607, ze zm.; dalej: EKSL).

Po przeprowadzeniu wstepnego rozpoznania, sedzia Trybunatu Konstytucyjnego odmowit nadania wnioskowi
Rady Gminy Kobierzyce dalszego biegu w zakresie dotyczacym zbadania zgodnosci:

1) art. 7 ust. 2 ustawy o dochodach j.s.t. z art. 2, art. 32, art. 165 ust. 2 i art. 167 Konstytucji oraz art. 9
ust. 1, 35 EKSL;

2) art. 32 ust. 3 ustawy o dochodach j.s.t. z art. 2, art. 32, art. 165 ust. 2, art. 167 Konstytucji oraz art. 9
ust. 1, 35 EKSL;

3) art. 35 ustawy o dochodach j.s.t. z art. 2, art. 32, art. 165 ust. 2 i art. 167 Konstytucji oraz art. 9 ust. 1, 3
i 5 EKSL;

4) art. 29 ust. 1 i 2 ustawy o dochodach j.s.t. z art. 2, art. 32 i art. 165 ust. 2 Konstytucji;

5)art. 7 ust. 2, art. 29 ust. 1 2, art. 32 ust. 3 oraz art. 35 ustawy o dochodach j.s.t. z art. 219 Konstytucji.

Na postanowienie to wnioskodawca ztozyt zazalenie, ktére jednak nie zostato uwzglednione.
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Wskutek powyzszego wniosek zostat przekazany do kolejnej fazy postepowania przed Trybunatem Konsty-
tucyjnym (tzw. kontroli merytorycznej) w zakresie dotyczacym zarzutéw niezgodnosci art. 29 ust. 1 i 2 ustawy
o dochodach j.s.t. z art. 167 Konstytucji oraz z art. 9 ust. 1, 3 i 5 EKSL.

2. Wniosek Rady Gminy Kobierzyce sformutowano w ten sposdéb, ze wielu przepisom ustawy o dochodach
j.s.t., regulujgcym obowigzek gmin dokonywania corocznych wptat do budzetu panstwa z przeznaczeniem
na cze$¢ rébwnowazaca subwencji ogdlnej (tzw. wptaty wyréwnawcze), postawiono zarzuty niekonstytucyj-
nosci. W petitum wniosku zbiorczo wskazano kwestionowane przepisy oraz wzorce kontroli, przyporzgd-
kowujgc poszczegodlne zarzuty catemu mechanizmowi wptat wyréwnawczych, wspoétksztattowanemu przez
zespot przepisow ustawy o dochodach j.s.t., w tym przez podstawowy dla catego mechanizmu art. 29 ust. 1
i 2 ustawy o dochodach j.s.t., ktéry ustanawia obowigzek gmin, w ktérych wskaznik G jest wigkszy niz 150%
wskaznika Gg, dokonywania wptat do budzetu panstwa (ust. 1) oraz okresla sposdb obliczenia kwoty wptaty
rocznej (ust. 2).

Whioskodawca, formutujgc zarzut niegodnosci z art. 167 Konstytucji, przede wszystkim stwierdza, ze mecha-
nizm wyréwnawczo-korekcyjny narusza zasade adekwatnosci, tj. nakaz wyposazenia samorzadéw w dochody
odpowiadajgce powierzonym im do realizacji zadaniom publicznym, a takze zasade samodzielnosci finansowe;j
jednostek samorzadu terytorialnego. Zarzuty te we wniosku powigzano takze z art. 9 ust. 1, 3i 5 EKSL.

Mimo powotania catego art. 167 Konstytucji, zarzuty sformutowane we wniosku wigzg sie jedynie z trescig
art. 167 ust. 1, 2 i 4 Konstytucji. W uzasadnieniu wniosku brak odrebnych argumentéw dotyczgcych ewentual-
nej niezgodnosci kwestionowanych przepiséw ustawy o dochodach j.s.t. z art. 167 ust. 3 Konstytucji, zgodnie
Z ktérym zrédta dochoddw jednostek samorzadu terytorialnego sg okreslone w ustawie. To znaczy, ze w tym
zakresie wnioskodawca nie spetnit wymagan, o ktérych mowa w 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), a mianowicie nie
uzasadnit postawionego zarzutu z powotaniem dowodéw na jego poparcie. Powoduje to umorzenie postepowania
w zakresie dotyczgcym badania zgodnosci art. 29 ust. 1i 2 ustawy o dochodach j.s.t. z art. 167 ust. 3 Konstytuciji
na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

3. Nastepnie rozwazono, jaki wptyw na niniejszg sprawe ma wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 31 stycznia
2013 r. (sygn. K 14/11, OTK ZU nr 1/A/2013, poz. 7), ktory dotyczyt przepiséw wspodtksztattujgcych mechanizm
wptat wyréwnawczych.

W przywotanym wyroku Trybunat Konstytucyjny orzekt miedzy innymi, ze art. 29 ust. 1 w zwigzku z art. 20
ust. 3-5, art. 21, art. 21ai art. 29 ust. 2 ustawy o dochodach j.s.t. sg zgodne z art. 2 w zwigzku z art. 167 ust. 1,
2 i 4 Konstytucji w zwigzku z art. 9 ust. 1, 2 i 5 EKSL oraz nie sg niezgodne z art. 32 Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku wskazat, ze jesli chodzi o gminy to gtéwnym przedmiotem
zaskarzenia w sprawie o sygn. K 14/11 byt art. 29 ust. 1 ustawy o dochodach j.s.t., nakladajgcy obowigzek
wnoszenia wpfat, w zwigzku z innymi regulacjami tej ustawy. Trybunat Konstytucyjny rozpoznawat w omawiane;j
sprawie nastepujgce zarzuty:

1) naruszenia zasady proporcjonalno$ci (art. 2 w zwigzku z art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji w zwigzku z art. 9
ust. 5 EKSL);

2) naruszenia zasady ,podstawowego charakteru” dochodéw wtasnych samorzadu w zakresie finansowania
zadan wtasnych, samodzielnosci finansowej samorzadu terytorialnego (art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji w zwigzku
z art. 9 ust. 1 EKSL);

3) naruszenia zasady adekwatnosci udziatu jednostek samorzadu terytorialnego w dochodach publicznych
(art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji w zwigzku z art. 9 ust. 1i 2 EKSL);

4) naruszenia zasady réwnosci jednostek samorzadu terytorialnego (art. 2 w zwigzku z art. 32 i art. 167
ust. 1 i 2 Konstytucji).

Sformutowanie punktu 1 sentencji wyroku o sygn. K 14/11 oraz analiza jego uzasadnienia wskazuja, ze
w istocie Trybunat rozpoznat i ocenit takie same zarzuty jak sformutowane przez Rade Gminy Kobierzyce
w niniejszej sprawie. W wyroku tym kompleksowo oceniono zgodno$¢ mechanizmu korekcyjno-wyréwnawczego
ze wskazanymi przepisami Konstytucji i EKSL.

Mimo formalnych réznic polegajacych na tym, ze w niniejszej sprawie kwestionowany jest jedynie art. 29
ust. 1 i 2 ustawy o dochodach j.s.t.,, a w sprawie o sygn. K 14/11 przepis ten powigzano z innymi przepisami
ustawy o dochodach j.s.t., to w istocie takze przedmiot kontroli Trybunatu w niniejszej sprawie jest taki sam jak
w sprawie rozstrzygnietej wyrokiem o sygn. K 14/11.
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Nalezy bowiem zauwazyé¢, co jest widoczne w praktyce orzeczniczej Trybunatu, ze w przypadku kwestiono-
wania konstytucyjnosci mechanizmu lub instytucji, ktére sg wspotksztattowane przez wiele przepiséw jednego
aktu normatywnego, wnioskodawcy w rozny sposéb wskazujg przedmiot zaskarzenia, wigzgc go ze wszystkimi
przepisami ksztattujgcymi dany mechanizm lub instytucje, z niektérymi z nich lub z przepisem podstawowym
dla danego mechanizmu lub instytucji, w rézny sposéb podajac takze sekwencje (kolejnos¢ tych przepisow),
a takze wyliczajgc je bez lub z uzyciem formuty ,w zwigzku”. Stosujgc zasade zwigzania granicami wniosku
(pytania prawnego, skargi konstytucyjnej — art. 66 ustawy o TK) Trybunat stosuje rézne techniki oznaczenia
w takich sytuacjach przedmiotu kontroli konstytucyjnosci, innymi stowy — przyporzadkowania kwestionowanej
tresci fragmentu normy prawnej do okreslonych jednostek redakcyjnych tekstu prawnego.

PowyZzsze uwagi sg aktualne takze w odniesieniu do wzorcéw kontroli. Trybunat Konstytucyjny w sprawie
o sygn. K 14/11 przeprowadzit ocene kwestionowanej regulacji z punktu widzenia poszczegdélnych zasad wywo-
dzonych z art. 167 ust. 1, 2 i 4 Konstytucji, przede wszystkim ocenit jej zgodno$c¢ z zasadg adekwatnosci. Wsrod
zarzutéw sformutowanych we wniosku Rady Gminy Kobierzyce nie ma takiego, ktory nie bytby rozpoznany
w sprawie o sygn. K 14/11.

W tym kontekscie trzeba takze rozwazy¢ koniecznosé odrebnego potraktowania zarzutéw niezgodnosci
z poszczegolnymi przepisami EKSL. W sentencji wyroku w sprawie o sygn. K 14/11 Trybunat Konstytucyjny
powotat art. 9 ust. 1, 2 i 5 EKSL jako zwigzkowy wobec art. 167 ust. 1, 2 i 4 Konstytucji oraz art. 9 ust. 3 EKSL
jako zwigzkowy wobec art. 168 Konstytucji. Trybunat wyjasnit w uzasadnieniu, ze ze wzgledu na to, iz wskazane
przepisy EKSL pokrywajg sie z wzorcem wynikajgcym z art. 167 Konstytucji, to ocena zgodnosci nie wymaga
odrebnej analizy. Przepisy EKSL odsytajg bowiem w zakresie wysokosci zasobéw finansowych spotecznosci
lokalnych do Konstytucji i innych przepiséw krajowych; same nie zawierajg za$ konkretnej, normatywne;j tresci,
ale powinny by¢ brane pod uwage przy interpretacji przepisow.

Rada Gminy Kobierzyce, uzasadniajgc postawione zarzuty, podata dodatkowo dane dotyczace wptywu
mechanizmu wptat wyréwnawczych na dochody tej gminy. Powotania takich danych nie mozna traktowaé
jako nowego argumentu rzutujgcego na ocene konstytucyjnosci art. 29 ust. 1 i 2 ustawy o dochodach j.s.t.
Danymi tego rodzaju Trybunat dysponowat takze w postepowaniu w sprawie o sygn. K 14/11. Jak wyjasnit
to woéwczas: wnioskodawca, ktory przedstawia zarzut naruszenia art. 167 ust. 1 Konstytucji, powinien wyka-
zac, ze stosowanie zakwestionowanego przepisu prowadzi do sytuacji, w ktérej catoksztatt zrédet dochodow
— przewidzianych przez prawo — dla jednostek samorzgdu terytorialnego danego szczebla nie zapewnia tym
jednostkom udziatu w dochodach publicznych ,odpowiednio” do przypadajgcych im zadan. Trybunat wspomniat
o potrzebie przedstawienia dowoddéw lub wyliczen, z ktérych wynikatoby, ze ogdlny poziom ich dochodéw jest
niewystarczajacy do realizacji przekazanych im zadan publicznych. Trybunat dodat, ze ogolnos¢ katalogu
zadan, odmiennos¢ ich zakresu i treSci w poszczegdlnych jednostkach samorzadu terytorialnego, sprawia,
ze Trybunat Konstytucyjny ingeruje w sfere swobody politycznej parlamentu jedynie w wypadku ewidentnie
niewspotmiernego uksztattowania dochodéw w relacji do kosztéw ponoszonych w zwigzku z realizacjg przypa-
dajgcych samorzgdowi zadan, wéwczas gdy dochodzi do ,oczywistych dysproporcji” miedzy zakresem zadan
a Srodkami, w jakie wyposazone zostajg jednostki samorzgdu terytorialnego. Trybunat zwrécit uwage na spe-
cyfike wnioskéw, w ktérych oprocz argumentacji natury jurydycznej (konstytucyjnej) dominuje argumentacja
natury faktycznej. Wyjscie poza tres¢ normatywng badanych rozwigzan nasuwa pewne watpliwosci. Po pierw-
sze, badanie funkcjonowania prawa wymaga innych metod niz te, ktérymi postuguje sie Trybunat, po drugie,
wykracza poza zakres kognicji Trybunatu okreslony w art. 188 pkt 1-3 Konstytucji. W doktrynie wskazano, ze
Trybunat Konstytucyjny nie ma instrumentarium do samodzielnego ustalenia prawidtowosci realizacji przez
ustawodawce zasady adekwatnosci. Problematyczne jest rowniez dokonywanie przez Trybunat Konstytucyjny
oceny dowodow przedstawionych w konkretnej sprawie, poniewaz wigze sie to z koniecznoscig mierzenia,
czy dochody ustalone przez ustawodawce wystarczajg na realizacje zadan konkretnej jednostki samorzgdu
terytorialnego, co z trudem miesci sie w pojeciu wtasciwosci Trybunatu. Wynika to z braku uregulowania
na poziomie konstytucyjnym standarddéw realizacji poszczegoélnych zadan. Trybunat Konstytucyjny nie moze
okreslac¢ ,wtasciwego” czy tez ,optymalnego” poziomu ich realizacji, a wiec stwierdza¢ jednoznacznie, jaki
poziom srodkéw byiby adekwatny. Poza sytuacjami oczywistej i razgcej niewspotmiernosci zrodet dochodéw
w stosunku do natozonych zadan publicznych (tak bywa bardzo rzadko), trudno bytoby badac¢ rzeczywistg
realizacje gwarancji wynikajgcych z art. 167 ust. 1 Konstytuc;ji.

Trybunat Konstytucyjny w wyroku o sygn. K 14/11 majac na wzgledzie, ze sytuacja jednej gminy nie moze
przesadza¢ o ocenie rozwigzan systemowych, globalnie ocenit wptyw obcigzen wynikajgcych z mechanizmu
wptat wyréwnawczych na sytuacje finansowg jednostek samorzadu terytorialnego. We wniosku Rady Gminy
Kobierzyce nie przedstawiono nowych okolicznosci faktycznych i prawnych, ktére powodowatyby koniecznosc
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ponownego zbadania konstytucyjnosci obowigzku wptat wyréwnawczych natozonego na gminy i uksztalttowanego
przede wszystkim przez art. 29 ust. 1 i 2 ustawy o dochodach j.s.t.

Podsumowujac, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, Zze w niniejszej sprawie i zakonczonej wyrokiem o sygn.
K 14/11 wystepuje tozsamos$¢ przedmiotu kontroli, wzorcow kontroli oraz zarzutéw sformutowanych we wniosku
Rady Gminy Kobierzyce i ocenionych przez Trybunat. To znaczy, ze w niniejszym postepowaniu w zakresie
dotyczacym oceny konstytucyjnosci art. 29 ust. 1 i 2 ustawy o dochodach j.s.t. z art. 167 ust. 1, 2 i 4 Konsty-
tucji oraz art. 9 ust. 1, 3 i 5 EKSL zachodzi przestanka ne bis in idem, co skutkuje zbednoscig wydania wyroku
i koniecznoscig umorzenia postepowania (art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK).

Zwazywszy powyzsze okolicznosci Trybunat Konstytucyjny postanowit jak w sentencji.

21

POSTANOWIENIE
z dnia 18 lutego 2014 r.
Sygn. akt P 41/12

Trybunat Konstytucyjny w skladzie:

Zbigniew Cieslak — przewodniczacy
Mirostaw Granat — sprawozdawca
Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz
Andrzej Wrébel

Marek Zubik,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 18 lutego 2014 r., pytania prawnego Sgdu Rejonowego
Poznan-Grunwald i Jezyce w Poznaniu:

czy art. 6 ust. 4 ustawy z dnia 10 pazdziernika 2002 r. 0 minimalnym wynagrodzeniu za prace
(Dz. U. Nr 200, poz. 1679, ze zm.) w zakresie, w jakim poprzez odestanie do ,zasad statystyki
zatrudnienia i wynagrodzen okreslonych przez Gtéwny Urzgd Statystyczny do wynagrodzen oso-
bowych”, uregulowanych obecnie rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministrow z dnia 7 marca 2012 .
w sprawie okreslenia wzoréw formularzy sprawozdawczych, objasnien co do sposobu ich wypet-
niania oraz wzoréw kwestionariuszy i ankiet statystycznych stosowanych w badaniach statystycz-
nych ustalonych w programie badan statystycznych statystyki publicznej na rok 2012 (Dz. U.
poz. 446), wydanym na podstawie art. 31 ustawy z dnia 29 czerwca 1995 r. o statystyce publicz-
nej (Dz. U. Nr 88, poz. 439, ze zm.), nakazuje zalicza¢ ekwiwalent za niewykorzystany urlop
wypoczynkowy do wynagrodzenia pracownika stanowigcego podstawe ustalenia, czy wynagro-
dzenie to nie jest nizsze niz wynagrodzenie minimalne, jest zgodny z art. 2, art. 32, art. 65 ust. 4,
art. 66 ust. 2 i art. 92 ust. 1 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.
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UZASADNIENIE

1. Sad Rejonowy Poznan-Grunwald i Jezyce w Poznaniu postanowieniem z 8 sierpnia 2012 r. (uzupetnio-
nym postanowieniem z 30 pazdziernika 2012 r.) wystgpit z pytaniem prawnym, czy art. 6 ust. 4 ustawy z dnia
10 pazdziernika 2002 r. o minimalnym wynagrodzeniu za prace (Dz. U. Nr 200, poz. 1679, ze zm.; dalej: ustawa
0 minimalnym wynagrodzeniu za prace lub u.m.w.p.) w zakresie, w jakim poprzez odestanie do ,zasad staty-
styki zatrudnienia i wynagrodzen okreslonych przez Gtéwny Urzad Statystyczny do wynagrodzen osobowych”,
uregulowanych obecnie rozporzgdzeniem Prezesa Rady Ministrow z dnia 7 marca 2012 r. w sprawie okreslenia
wzoréw formularzy sprawozdawczych, objasnien co do sposobu ich wypetniania oraz wzoréw kwestionariuszy
i ankiet statystycznych stosowanych w badaniach statystycznych ustalonych w programie badan statystycznych
statystyki publicznej na rok 2012 (Dz. U. poz. 446; dalej: rozporzadzenie w sprawie formularzy sprawozdaw-
czych na rok 2012), wydanym na podstawie art. 31 ustawy z dnia 29 czerwca 1995 r. o statystyce publicznej
(Dz. U. Nr 88, poz. 439, ze zm.; dalej: ustawa o statystyce publicznej lub u.s.p.), nakazuje zaliczy¢ ekwiwalent
za niewykorzystany urlop wypoczynkowy do wynagrodzenia pracownika stanowigcego podstawe ustalenia, czy
wynagrodzenie to nie jest nizsze niz wynagrodzenie minimalne, jest zgodny z art. 2, art. 32, art. 65 ust. 4, art. 66
ust. 2 i art. 92 ust. 1 Konstytucji.

1.1. Pytajacy sad przedstawit najpierw stan faktyczny sprawy, ktéra jest ttem niniejszego pytania prawnego:
powodka byta zatrudniona u pozwanego pracodawcy na podstawie umowy o prace na okres od 1 do 31 stycz-
nia 2011 r. Wynagrodzenie powddki byto okreslone w stawce godzinowej wynoszacej 6,90 zt brutto za godzine
pracy, powiekszonej o nagrode uznaniowa. W styczniu 2011 r. powddka przepracowata 140 godzin, w zwigzku
z czym naliczono jej wynagrodzenie zasadnicze w wysokosci 966 zt brutto (140 godzin x 6,90 zt), do ktérego
zostat doliczony ekwiwalent za pranie odziezy i buty w kwocie 6,67 zt. Ponadto pozwany pracodawca doli-
czyt do wyptaconego powddce Swiadczenia pienieznego ekwiwalent za niewykorzystany urlop wypoczynkowy
(112 godzin) w kwocie 971,04 zt brutto.

W zwigzku z powyzszym powddka otrzymata od pozwanego kwote 1943,71 zt, na ktorg ztozyty sie: wyna-
grodzenie zasadnicze (966 zt), ekwiwalent za pranie odziezy i buty (6,67 zt) i ekwiwalent za niewykorzystany
urlop wypoczynkowy (971,04 zl).

Powddka w toku postepowania sgdowego dochodzi od pozwanego zaptaty kwoty 420 zt, stanowigcej roznice
miedzy kwotg 1386 zt bedgca kwotg minimalnego wynagrodzenia za prace w 2011 r. a kwotg 966 zt stanowigcg
wynagrodzenie zasadnicze za styczen 2011 r.

1.2. W ocenie pytajgcego sadu, regulacja art. 6 ust. 4 u.m.w.p. jest sprzeczna z wyrazong w art. 2 Konstytucji
zasadg okreslonosci prawa, albowiem odsyta adresatow norm do ulokowanych poza powyzszg ustawg zasad sta-
tystyki zatrudniania i wynagrodzen okreslonych przez Gtéwny Urzad Statystyczny do wynagrodzen osobowych,
uregulowanych rozporzadzeniem w sprawie formularzy sprawozdawczych na rok 2012 wydanym na podstawie
art. 31 u.s.p. Powyzszy zabieg legislacyjny — w ocenie pytajgcego sadu — rodzi ,niebezpieczenstwo niespojnosci
poje¢ lub konstrukcji prawnych stosowanych w obu aktach prawnych, bedacych pochodng odmiennego celu
poszczegolnych regulacji, ich przynaleznosci do réznych gatezi prawa, wydania przez rézne podmioty”, a takze
Luposledza precyzyjnos¢ i jasnos¢ analizowanego przepisu”. W efekcie adresat normy zmuszony jest do bieza-
cego sledzenia regulacji prawnych w ,odlegtym obszarze statystyki publicznej”.

1.3. Zdaniem pytajgcego sadu, art. 6 ust. 4 u.m.w.p. wprowadza wysoko$¢ umédwionego wynagrodzenia jako
kryterium réznicowania sytuacji prawnej pracownikow, co pozostaje w sprzecznos$ci z zasadg rownosci wyrazong
w art. 32 ust. 1 Konstytucji. Sad poréwnat sytuacje prawng dwdéch pracownikdw, réznigcg sie jedynie wysokoscig
wynagrodzenia, w stosunku do ktérych ulega rozwigzaniu stosunek pracy. Pracownik A, otrzymujgcy wynagro-
dzenie zasadnicze powyzej minimalnego wynagrodzenia za prace, uzyska — niezaleznie od niego — ewentu-
alny ekwiwalent za niewykorzystany urlop wypoczynkowy. Z kolei pracownik B, otrzymujgcy wynagrodzenie
zasadnicze ponizej minimalnego wynagrodzenia za praceg, rowniez uzyska — niezaleznie od niego — ewentualny
ekwiwalent za niewykorzystany urlop wypoczynkowy, niemniej jednak nie otrzyma juz odrebnego wyréwnania
swojego wynagrodzenia do wysokosci minimalnego wynagrodzenia, albowiem funkcje owego wyréwnania spetni
ekwiwalent za niewykorzystany urlop wypoczynkowy.
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W ocenie sadu, kazdy pracownik powinien mie¢ takie same prawo do substytutu urlopu (ekwiwalentu pieniez-
nego), bez uszczerbku dla prawa do uzyskania minimalnego wynagrodzenia za prace. Tymczasem stosowanie
art. 6 ust. 4 um.w.p. prowadzi w pewnych sytuacjach do nieréwnego traktowania pracownikéw w zakresie
otrzymywanych $wiadczen pracowniczych.

Pytajgcy sad wskazat, ze kryterium réznicujgcym sytuacje prawng pracownikéw jest wysokos¢ uméwionego
z pracodawcg wynagrodzenia. Pracownicy powinni mie¢ bowiem ,takie samo prawo do substytutu urlopu, jakim
jest ekwiwalent pieniezny, bez uszczerbku dla prawa do wynagrodzenia za prace, ktérego wysoko$¢ nie moze
by¢ nizsza, niz przewidziana ustawg o minimalnym wynagrodzeniu za prace”.

1.4. Naruszenie art. 65 ust. 4 i art. 66 ust. 2 Konstytucji pytajgcy sad upatruje w tym, ze w pewnych wypadkach
pracownik, ktéry ma umoéwione wynagrodzenie nizsze niz minimalne wynagrodzenie i otrzymujgcy ekwiwalent
pieniezny za niewykorzystany urlop wypoczynkowy, moze uzyska¢ swiadczenie, ktére bedzie nizsze od sumy
minimalnego wynagrodzenia za prace i ekwiwalentu pienieznego za niewykorzystany urlop wypoczynkowy.

1.5. Naruszenie art. 92 ust. 1 Konstytucji ma wynika¢ z okolicznosci, ze ustawodawca — odsytajgc w tresci
art. 6 ust. 4 um.w.p. do zasad statystyki zatrudnienia i wynagrodzen okreslonych przez Gtéwny Urzad Staty-
styczny do wynagrodzen osobowych — ustanowit ,niewypowiedziang wprost quasi-delegacje, faktycznie zreali-
zowang przez Prezesa Rady Ministréw (...)", ktéra nie zawiera adekwatnych wytycznych co do materii regulaciji
i adresatow norm.

1.6. Pytajgcy sad wskazat, ze w jego ocenie, od odpowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego na pytanie prawne
zalezy rozstrzygniecie tej sprawy. Zaliczenie ekwiwalentu za niewykorzystany urlop wypoczynkowy jako sktadnika
minimalnego wynagrodzenia za prace przesgdzi o oddaleniu powédztwa w sprawie. Z kolei stwierdzenie niekon-
stytucyjnosci skarzonego przepisu spowoduje ,albo jednoznaczne odrzucenie mozliwosci zaliczenia ekwiwalentu
za niewykorzystany urlop wypoczynkowy do wynagrodzenia za prace, albo dokonanie przez sad orzekajgcy
samodzielnej oceny w kwestii zasadnosci takiego zaliczenia”.

2. W pismie z 20 grudnia 2012 r. Prokurator Generalny wniost o umorzenie postepowania w niniejszej sprawie
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.

2.1. Prokurator Generalny przypomniat wymogi formalne, jakie stawiane sg pytaniom prawnym w perspek-
tywie art. 193 Konstytucji oraz art. 32 ustawy o TK. W niniejszej sprawie spetniona jest jedynie przestanka
podmiotowa, albowiem pytanie prawne zostato sformutowane przez sad. Natomiast nie zostata zrealizowana
zarowno przestanka przedmiotowa, jak i funkcjonalna.

2.2. Zdaniem Prokuratora Generalnego, rozpoznajac sprawe, ktéra stata sie podstawg do sformutowania
pytania prawnego, sad bedzie stosowacé przepisy prawa materialnego obowigzujgce w chwili powstania roszcze-
nia dochodzonego przez powddke. Z uwagi na to, ze roszczenie dotyczy wynagrodzenia za prace za miesigc
styczen 2011 r., sad stosowac bedzie obowigzujgce w 2011 r. regulacje dotyczgce minimalnego wynagrodzenia
za prace, a zatem rozporzgdzenie Rady Ministréw z dnia 5 pazdziernika 2010 r. w sprawie wysokosci minimal-
nego wynagrodzenia za prace w 2011 r. (Dz. U. Nr 194, poz. 1288) oraz rozporzgdzenie Prezesa Rady Ministréw
z dnia 1 kwietnia 2011 r. w sprawie okreslenia wzoréw formularzy sprawozdawczych, objasnier co do sposobu ich
wypetniania oraz wzoréw kwestionariuszy i ankiet statystycznych stosowanych w badaniach statystycznych usta-
lonych w programie badan statystycznych statystyki publicznej na rok 2011 (Dz. U. Nr 83, poz. 453, ze zm.; dalej:
rozporzadzenie w sprawie formularzy sprawozdawczych na rok 2011), do ktdérego odsytat art. 6 ust. 4 u.m.w.p.

W zwigzku z powyzszym Prokurator Generalny zajgt stanowisko, ze wyeliminowanie z porzgdku prawnego
w wyniku orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego zawartego w art. 6 ust. 4 u.m.w.p. odestania do zasad statystyki
zatrudnienia, uregulowanych w rozporzadzeniu w sprawie formularzy sprawozdawczych na rok 2012 w zakresie,
w jakim nakazuje zaliczy¢ ekwiwalent za niewykorzystany urlop wypoczynkowy do wynagrodzenia pracownika
stanowigcego podstawe ustalenia, czy wynagrodzenie to nie jest nizsze niz wynagrodzenie minimalne, nie bedzie
miato wptywu na tre$¢ rozstrzygniecia w sprawie, na kanwie ktérej zostato sformutowane pytanie prawne. Sad
rozpoznajgcy sprawe bedzie bowiem stosowat przepisy rozporzgdzenia w sprawie formularzy sprawozdawczych
na rok 2011, a nie przepisy rozporzgdzenia w sprawie formularzy sprawozdawczych na rok 2012.
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2.3. Prokurator Generalny zawrdcit rowniez uwage, ze nawet wyeliminowanie w catosci z porzgdku praw-
nego odestania do zasad statystyki zawartego w art. 6 ust. 4 u.m.w.p., na niekonstytucyjnos¢ ktérego wskazat
w uzasadnieniu pytania prawnego sad, nie pozwoli sgdowi pomingé kwoty ekwiwalentu za niewykorzystany urlop
wypoczynkowy przy obliczaniu minimalnego wynagrodzenia za prace, z uwagi na tre$¢ art. 6 ust. 5 u.m.w.p.
Do powstania takiej mozliwosci konieczna bytaby zmiana tresci art. 6 ust. 5 um.w.p., przez jego uzupeienie
o ekwiwalent za niewykorzystany urlop wypoczynkowy, niemniej pytajgcy sad nie podnidst zarzutu pominiecia
ustawodawczego w odniesieniu do powyzszego przepisu.

3. Postanowieniem z 16 stycznia 2013 r. Sgd Rejonowy Poznan-Grunwald i Jezyce w Poznaniu, ustosunkowu-
jac sie do pisma Prokuratora Generalnego z 20 grudnia 2012 r., podtrzymat dotychczasowe stanowisko w sprawie.

3.1. Sad podkreslit, ze przedmiotem pytania prawnego jest kwestia zgodnosci z powotanymi wzorcami
art. 6 ust. 4 um.w.p., poprzez odestanie do zasad statystyki zatrudnienia i wynagrodzen. Nie jest natomiast
przedmiotem pytania prawnego ani rozporzgdzenie w sprawie formularzy sprawozdawczych na rok 2011, ani
rozporzadzenie w sprawie formularzy sprawozdawczych na rok 2012.

Sad podkreslit, ze ,przywotat rozporzgdzenie z dnia 7 marca 2012 r. jedynie po to, by wskaza¢, jaki akt
normatywny aktualnie wprowadza do porzgadku prawnego pojecie zasad statystyki zatrudnienia i wynagrodzen,
a nie po to, by dochodzi¢ stwierdzenia niekonstytucyjnosci owego aktu normatywnego”. Dodat, ze wskazanie
jako przedmiotu kontroli rozporzgdzenia w sprawie formularzy sprawozdawczych na rok 2011 ,mogtoby ewoko-
wacé wniosek o umorzenie postepowania przez Trybunat Konstytucyjny, wobec utraty mocy obowigzujacej aktu
normatywnego”.

3.2. Pytajgcy sad zaznaczyt, ze nie zachodzi wewnetrzna sprzeczno$é pomiedzy zarzutem postawionym
w petitum pytania prawnego a jego uzasadnieniem, gdyz jako wzorce kontroli przywotano przepisy Konstytuciji
adekwatne do wszystkich stawianych zarzutow.

Prokurator Generalny btednie interpretuje art. 6 ust. 5 u.m.w.p. W ocenie sgdu, ekwiwalent pieniezny za nie-
wykorzystany urlop wypoczynkowy nie jest sktadnikiem wynagrodzenia za prace, nie wchodzi w zakres pojecia
Lwynagrodzenie”. Dopiero szczegétowa regulacja zawarta w art. 6 ust. 4 u.m.w.p., poprzez odestanie do zasad
statystyki zatrudnienia i wynagrodzen, pozwolita objg¢ terminem ,wynagrodzenie” takze ekwiwalent za niewyko-
rzystany urlop wypoczynkowy. Z tego wzgledu, w wypadku stwierdzenia niekonstytucyjnosci art. 6 ust. 4 u.m.w.p.,
na podstawie samego art. 6 ust. 5 u.m.w.p. nie bytoby podstaw do zaliczenia ekwiwalentu za niewykorzystany
urlop wypoczynkowy do wynagrodzenia pracownika stanowigcego poréwnanie z minimalnym wynagrodzeniem
za prace.

4. Pismem z 5 kwietnia 2013 r. Marszatek Sejmu wnidst o stwierdzenie, ze art. 6 ust. 4 u.m.w.p. w zakresie,
w jakim odsyta do zasad statystyki zatrudnienia i wynagrodzen okreslonych przez Gtéwny Urzad Statystyczny
do wynagrodzen osobowych, jest niezgodny z art. 2 oraz art. 65 ust. 4 Konstytucji i nie jest niezgodny z art. 92
ust. 1 Konstytucji, a takze o stwierdzenie, ze art. 6 ust. 4 u.m.w.p. w zwigzku z ppkt 9 pkt 2 cz. Il zatgcznika nr 1
<Zakres sktadnikéw wynagrodzen w gospodarce narodowej obowigzujgcy od 1 stycznia 2000 r. (zaktualizowany
w 2003 r. i 2005 r.)” do objasnien do wzoréw formularzy zatgczonych do rozporzadzenia w sprawie formularzy
sprawozdawczych na rok 2011 w zakresie, w jakim nakazuje zaliczy¢ ekwiwalent za niewykorzystany urlop
wypoczynkowy do wynagrodzenia pracownika stanowigcego podstawe ustalenia, czy wynagrodzenie nie jest
nizsze niz wynagrodzenie minimalne, jest zgodny z art. 32 oraz art. 66 ust. 2 Konstytuciji.

4.1. Marszatek Sejmu uznat, ze pytajacy sad formutuje dwojakiego rodzaju zarzuty w odniesieniu do art. 6
ust. 4 u.m.w.p.

Pierwsza grupa zarzutéw dotycz